C-155-16
Sentencia C-155/16

CONTRIBUCION ESPECIAL ENCAMINADA A SUFRAGAR EL COSTO DE LA PRESTACION DEL
SERVICIO DE ALUMBRADO PUBLICO-Amplio margen de configuracion legislativa que le
corresponde al Congreso de la Republica para crear, modificar o suprimir impuestos, tasas y

contribuciones y no vulnera la autonomia territorial de los municipios y distritos

El demandante estructurd dos cargos. Uno, referido a la eventual contradiccion de la norma
con la Constitucién, por violacién del principio de autonomia territorial. El otro, por

violacién del derecho fundamental a la igualdad, por la exclusion de la semaforizacién de
las actividades relacionadas con el alumbrado publico. Para la Corte, el establecimiento de
una contribucién especial encaminada a sufragar el costo de la prestacion del servicio de
alumbrado publico, cabe dentro del amplio margen de configuracion legislativa que le
corresponde al Congreso de la Republica para crear, modificar o suprimir impuestos, tasas y

contribuciones y no vulnera la autonomia territorial de los municipios y distritos.

PLAZO PARA ADOPTAR CONTRIBUCION EN PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2014-2018
SOBRE IMPUESTO DE ALUMBRADO PUBLICO PARA CUBRIR ACTIVIDAD DE SEMAFORIZACION-

Inhibicién por ineptitud sustantiva de la demanda

MARGEN DE CONFIGURACION DEL LEGISLADOR EN MATERIA TRIBUTARIA-Alcance/MARGEN
DE CONFIGURACION DEL LEGISLADOR EN MATERIA TRIBUTARIA-Limites

MARGEN DE CONFIGURACION DEL LEGISLADOR Y PRINCIPIO DEMOCRATICO-Relacién directa

con la politica publica tributaria
PRINCIPIO DE LEGALIDAD DE LOS TRIBUTOS-Alcance

LEGISLADOR-Competencia para establecer  contribuciones  fiscales vy
parafiscales/CONSTITUCION POLITICA-Prohibe al Congreso de la Republica conferir
facultades extraordinarias pro tempore al Presidente de la Republica para decretar

impuestos

PRINCIPIO DE “NO TAXATION WITHOUT REPRESENTATION"-Pilar del Estado democratico



liberal/PRINCIPIO DE “NO TAXATION WITHOUT REPRESENTATION” Y AFORISMO “NULLUM
TRIBUTUM SINE LEGE"-Corresponde al principio de legalidad en materia tributaria

PRINCIPIO DE LEGALIDAD-Caracteristicas

PRINCIPIO DE LEGALIDAD-Organos de representacién popular deben determinar los

elementos estructurales del tributo

PRINCIPIO UNITARIO Y AUTONOMIA TERRITORIAL EN MATERIA TRIBUTARIA-
Tension/ENTIDADES TERRITORIALES-Autonomia/AUTONOMIA TERRITORIAL-Derechos

COMPETENCIA EXCLUSIVA PARA IMPONER CONTRIBUCIONES FISCALES O PARAFISCALES-

Principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad

PRINCIPIO DE AUTONOMIA TERRITORIAL EN MATERIA DE TRIBUTOS PARA FINANCIAR
PRESTACION DE SERVICIOS PUBLICOS Y PRINCIPIO UNITARIO-Jurisprudencia constitucional

MARGEN DE CONFIGURACION DEL LEGISLADOR Y AUTONOMIA TERRITORIAL EN MATERIA
TRIBUTARIA-Alcance

PRINCIPIO UNITARIO Y AUTONOMIA TERRITORIAL EN MATERIA TRIBUTARIA-Libertad de
configuracién del legislador para crear, modificar, sustituir o derogar tributos/ENTIDADES
TERRITORIALES-Limites/COMPETENCIA DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA Y CONCEJOS
DISTRITALES Y MUNICIPALES EN MATERIA TRIBUTARIA-Limites

AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES EN EL CONTEXTO DE UNA REPUBLICA

UNITARIA-Consideracion de asuntos de naturaleza fiscal

AUTONOMIA TERRITORIAL EN MATERIA TRIBUTARIA-Distincion entre recursos enddgenos y

ex0genos
TENSION ENTRE PRINCIPIO UNITARIO Y AUTONOMIA TERRITORIAL-Reglas de decisidn
CONTRIBUCIONES-Clases

CONTRIBUCION-Jurisprudencia constitucional



CONTRIBUCION-Consagracién constitucional/CONTRIBUCION-Término genérico que abarca
todos los tributos/CONTRIBUCION-Término especifico diferente de los impuestos y

tasas/CONTRIBUCION-Término especializado que sélo cobija la especie de parafiscal
CONTRIBUCION ESPECIAL-Caracteristicas materiales del tributo
IMPUESTOS, TASAS Y CONTRIBUCIONES ESPECIALES-Diferencias

NATURALEZA JURIDICA DEL TRIBUTO-Denominacién legal no siempre corresponde con

precision al contenido material del tributo/TRIBUTOS-Elementos

TRIBUTO DE ALUMBRADO PUBLICO-Antecedentes normativos/TRIBUTO DE ALUMBRADO
PUBLICO-Prop6sito

CONCEJO MUNICIPAL DE BOGOTA Y CONCEJOS MUNICIPALES-Atribuciones para crear

impuestos y contribuciones

ALUMBRADO PUBLICO-Contribucién especial
CONTRIBUCION ESPECIAL-Vinculo entre servicio y beneficio
CONTRIBUCION ESPECIAL-Destinacién especifica y fin dltimo

PRINCIPIO DE  AUTONOMIA TERRITORIAL FRENTE A LA CREACION DE UNA CONTRIBUCION

ESPECIAL-Define el marco y lineamientos legales para las entidades territoriales
CONTRIBUCION ESPECIAL POR VALORIZACION-Jurisprudencia Constitucional

DESTINACION ESPECIFICA DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES-jurisprudencia

Constitucional
OTROS INGRESOS NO TRIBUTARIOS-Jurisprudencia Constitucional
DESTINACION ESPECIFICA DE LAS RENTAS A LAS TASAS-Jurisprudencia Constitucional

SISTEMA TRIBUTARIO COLOMBIANO-Creaciéon de rentas tributarias de destinacion

especifica



Se puede concluir que el sistema tributario colombiano, especialmente regido por el articulo
338 Constitucional, admite la creacién de rentas tributarias que por su naturaleza misma
conllevan la caracteristica de ser de destinacién especifica. Entre estas se cuentan no solo
las contribuciones especiales, sino ademads las tasas, las contribuciones parafiscales y los
cobros destinados a fondos especiales. La posibilidad de crear este tipo de rentas obliga a
realizar interpretaciones sistematicas de la Constitucion que permitan la convivencia de
normas que en principio parecerian contrapuestas, como la prohibicién de rentas de
destinacion  especifica del articulo 359 Constitucional, permitiendo al legislador su
establecimiento al reconocer que la limitacidon constitucional de este tipo de rentas se
predica exclusivamente de los impuestos, y no de otro tipo de tributos. Una interpretacion
en el mismo sentido se impone a la hora de sopesar la posibilidad para el legislador de crear
formas de contribucién que impliquen una destinacién especifica de cara al mandato de
autonomia territorial contemplado en los articulos 287, 300.4 y 362 de la Constitucidn
Politica, puesto que de imponerse el caradcter absoluto de esta Ultima disposicién se
admitiria solamente la creaciéon de impuestos en favor de las entidades territoriales, lo que
a la vez que recorta injustificadamente las facultades tributarias que al legislador le confirié
la Constitucién de 1991; ello también afectaria gravemente a las entidades territoriales que
se benefician del principio de autonomia, al eliminar del abanico de posibilidades,
mecanismos de financiacién con raices constitucionales como las tasas o las contribuciones

especiales.
ALUMBRADO PUBLICO-Servicio publico esencial

CONSTITUCION POLITICA-Posibilidad de establecer gravamenes en las modalidades de
impuesto, contribucién y tasa/SOBERANIA TRIBUTARIA DEL LEGISLADOR-Tributos serdn

entregados a entidades territoriales para su disfrute y administracién

DIFERENCIA  PRINCIPAL ENTRE IMPUESTOS, TASAS Y CONTRIBUCIONES-Existencia de

contraprestacion o beneficio directo por prestacion de un servicio

CONTRIBUCION  ESPECIAL-Establecimiento del mecanismo de financiacion del alumbrado

publico

La opcidn que tomd el legislador para el establecimiento del mecanismo de financiacion del

alumbrado publico fue la de la contribucién especial, que como se dijo por parte de esta



Corte al analizar la contribucién especial de valorizacién, “por principio tiene una
destinacion especial; de ahi que se la considere una “imposicién de finalidad”, esto es, una
renta que se establece y recauda para llenar un  propdsito especifico. Dicho propdsito
constituye un elemento propio de su esencia, que es natural a dicha contribucién, al punto
que no sélo la identifica y caracteriza, sino que representa un elemento esencial de su
existencia”. Este mecanismo, lejos de minar la autonomia territorial por una sustraccién
ilegitima de competencias por parte del legislador, brinda una plataforma tributaria

adecuada para la financiacién de un servicio publico esencial, fundamental para la
comunidad. Hay que recordar que “[I]a destinacién de los ingresos por [alumbrado publico],
si bien la sefala el legislador, no surge de la sola voluntad politica de éste, sino de la
naturaleza misma de la renta, que se constituye en orden a lograr, asi sea en parte, el
retorno de la inversiéon realizada por el respectivo organismo publico”, situacién que se

presenta con claridad en el presente caso.
CONTRIBUCIONES ESPECIALES DEL NIVEL TERRITORIAL-Destinacidn especifica

Hay que desatacar que se reconoce que el ambito de configuracion del legislador en
materia tributaria es amplio aunque no ilimitado, y que algunos de sus limites estan dados

precisamente por el principio de autonomia territorial reconocido en la Carta. Sin embargo,
en tratdndose de la creacién de contribuciones especiales del nivel territorial, el elemento
de destinaciéon especifica de los recursos recaudados no conlleva per se la
inconstitucionalidad de la norma, ya que es consustancial a la naturaleza del tributo elegida
por el legislador. Si se admitiera lo contrario, en el sentido expuesto por la demanda
analizada, se restringiria la facultad legislativa, al hacerle imposible la creacién de una
contribuciéon especial sin infraccién de un principio de autonomia territorial; esto conduciria
a que sblo mediante impuestos podria financiarse el funcionamiento de las entidades
territoriales, situacién inadmisible desde el punto de vista constitucional que reconoce la
existencia de contribuciones y tasas, y ademas inconveniente desde el punto de vista de las
propias entidades territoriales al ver limitados injustificadamente los mecanismos para su
financiacion. Esta Corte considera, contrario a lo expuesto en la demanda, que el principio
de autonomia territorial en casos como este no debe entenderse como contrapuesto a la

facultad de configuracion legislativa, sino en concordancia con el mismo, en el sentido de
admitir la posibilidad para el legislador de establecer contribuciones y tasas, dando el

alcance y la naturaleza juridica y constitucional, es decir, con destinacién atada a la



recuperacion de los costos o a la participacién en beneficios.
CONTRIBUCION ESPECIAL-Servicio de alumbrado publico

Consideracion fundamental en el caso concreto que tiene que ver con el servicio publico
esencial que se financia mediante la contribucidn especial creada por el legislador en la
norma parcialmente demandada. La eficiente prestacién del servicio de alumbrado publico
interesd especialmente al legislador, que mediante el establecimiento de la contribucién
especial de alumbrado publico buscé asegurar los recursos necesarios para la operacién del
sistema. Esta relevante finalidad y la  conveniencia que encontré el legislador en el
establecimiento de este especifico mecanismo de financiacién, no se revelan arbitrarios, ni
desproporcionados, ni tampoco dan indicios sobre una intencién de sustraer competencias a
las entidades territoriales. Por el contrario, el establecimiento de un régimen tributario
mdas moderno y completo facilitarad el recaudo, brindara seguridad juridica y garantizard una
operaciéon sostenible desde el punto de vista financiero. Aln mas, un escenario como el
propuesto por el demandante resultaria mas gravoso para las entidades territoriales, puesto
que las vias de financiacién tributaria del alumbrado publico sélo serian posibles a través de

un impuesto, herramienta que el legislador puede no considerar conveniente, como en

efecto ocurrié en este caso con la sustitucion del régimen de la Ley 97 de 1913.

CONTRIBUCION ESPECIAL PARA ALUMBRADO PUBLICO-Impone a entidades territoriales la

destinacion de recursos de manera exclusiva

La Constitucién Politica indica con claridad que el derecho de las entidades territoriales para
“[aldministrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus

funciones” , es una atribucién que se ha de ejercer “dentro de los limites que imponen la
Constitucion y la ley”, de lo que se deriva que si el legislador decide crear una contribucién
0 una tasa como gravamen territorial, el campo de accién para las entidades territoriales
quedara circunscrito a la naturaleza del tributo que lleva insita la destinacién especifica de
los recursos recaudados. En el caso del alumbrado publico, la configuracién legislativa de la

contribuciéon especial le impone a la entidad territorial la destinacién de los recursos de
manera exclusiva para sufragar los costos de la prestacion del servicio, pero salvaguarda un
grado de autonomia razonable al mantener la renta de cardcter municipal o territorial, sin

conceder exenciones, ni asumiendo el legislador la facultad de establecer directamente Ia



tarifa, al brindarle la  posibilidad de optar por otros mecanismos de financiacién de la
prestacion del servicio de alumbrado publico, y al otorgarle a los entes territoriales la

discrecionalidad de adoptar o no la contribucién, respetando la destinacién de origen legal.

Expediente: D-10911

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 191 (parcial) de la Ley 1753 de 2015,

nn

“Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais

Magistrado Ponente:
ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Bogota, treinta y uno (31) de marzo de 2016

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionalesy
legales, en especial la prevista en el articulo 241, numeral 4 de la Constitucién, una vez
cumplidos los trdmites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido

la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la Accién Publica consagrada en el articulo 241, numeral 4, de la

Constitucion Politica, el ciudadano demandé la declaratoria de inconstitucionalidad de la
expresion: “con destinacion especifica para la financiacion de este servicio”, contenida en el
articulo 191 de la Ley 1753 de 2015, y de los paragrafos primero, segundo y transitorio de

este mismo articulo.

Mediante providencia del 19 de agosto de 2015, notificada por estado el 21 de agosto de
2015, el magistrado sustanciador admitié la demanda contra la expresion: “con destinacién
especifica para la financiacién de este servicio”, contenida en el literal f. del numeral 4 del

articulo 191 de la Ley 1753 de 2015, e inadmitié la demanda contra los paragrafos primero,



segundo y transitorio del mismo articulo, dado que respecto de ellos no se desarrollaba

ningun concepto de la violacién.

En su debida oportunidad, al corregir la demanda, el actor precisé que ésta ya no se dirige
contra el referido paragrafo primero en su totalidad, sino contra las expresiones contenidas
en el paragrafo segundo: “en todo caso, el recaudo de la contribucién de alumbrado se
destinara a sufragar el costo de prestacion del servicio a partir de la expedicion de la
presente ley”; y en contra las expresiones contenidas en el paragrafo transitorio: “Contaran

con un (1) afo a partir de la entrada en vigencia de la presente ley para adoptar la
contribucién en los términos establecidos por este articulo. Una vez cumplido este plazo
operara la sustituciéon. Los alcaldes de los municipios y distritos que a la fecha de
expedicion de esta ley tengan incorporado en los acuerdos de impuesto de alumbrado
publico la actividad de semaforizacion, deberan establecer la fuente con la cual se
financiaran los costos y gastos de la actividad de semaforizacién a partir de la terminacion
del periodo de un (1) afo al que se refiere este paragrafo transitorio. Respecto de estos
dos contenidos normativos, en el escrito de correcciéon de la demanda, se desarroll el

concepto de la violacion.

Por medio de providencia del 3 de septiembre de 2015, el magistrado sustanciador dispuso
admitir la demanda contra las referidas expresiones de los paragrafos segundo y transitorio
del articulo 191 de la Ley 1753 de 2015, al constatar que reunia los requisitos exigidos por
el articulo 22 del Decreto 2067 de 1991; correr traslado al Procurador General de la Nacién, a
fin de que emitiera su concepto en los términos de los articulos 242.2 y 278.5 de la

Constitucidn; fijar en lista el proceso con el objeto de que cualquier ciudadano impugnara o
defendiera la norma y comunicar la iniciacion del mismo al Presidente del Congreso, para
los fines previstos en el articulo 244 de la Carta, asi como al Ministro de Hacienda y Crédito

Plblico y al Departamento Administrativo de Planeacién Nacional.

Asi  mismo, se invité a participar en el presente juicio a las Facultades de Derecho de las
Universidades de los Andes, Externado de Colombia, Javeriana, Nacional de Colombia,
Sergio Arboleda, Libre y del Rosario. Se cursd igualmente invitacion a la Academia

Colombiana de Jurisprudencia y al Instituto Colombiano de Derecho Tributario.

Il. NORMA DEMANDADA



El siguiente es el texto del articulo 191 de la Ley 1753 de 2015, con lo demandado en

subrayas, seguin aparece publicado en el Diario Oficial 49.538 del 9 de junio de 2015:
“LEY 1753 DE 2015

(junio 9)

Diario Oficial No. 49.538 del 9 de junio de 2015

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”
EL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

DECRETA:

TITULO Il

MECANISMOS PARA LA EJECUCION DEL PLAN.

CAPITULO VII.

ESTRATEGIA TERRITORIAL: EJES ARTICULADORES DEL DESARROLLO Y PRIORIDADES PARA
LA GESTION TERRITORIAL.

ARTICULO 191. ALUMBRADO PUBLICO. Es un servicio publico esencial, regido por los
articulos 56 y 365 de la Constitucidn Politica. El Gobierno nacional, a través del Ministerio de
Minas y Energia, reglamentara su prestacion para que se asegure por parte de autoridades

municipales y distritales lo siguiente:

1. El mejoramiento de la calidad de vida y de seguridad de los habitantes en el nivel



nacional y territorial.

2. El financiamiento del servicio de alumbrado publico dentro del marco de sostenibilidad
fiscal de la entidad territorial. En ningln caso podra cobrarse por este servicio sin que se

haya realizado la prestaciéon del mismo en su area de influencia.
3. Una prestacion eficiente y continua del servicio de alumbrado publico.
4. Se amplie la cobertura en la prestacién del servicio de alumbrado publico.

La prestacion del servicio de alumbrado publico, inherente al servicio publico de energia

eléctrica, se regird por los siguientes principios:

a) El principio de cobertura buscara garantizar una cobertura plena de todas las areas
urbanas de los municipios y distritos, y en centros poblados de las zonas rurales donde
técnica y financieramente resulte viable su prestacion, en concordancia con la

planificacién local y con los demas principios enunciados en el presente articulo.

b) En virtud del principio de calidad el servicio prestado debe cumplir con los requisitos

técnicos que se establezcan para él.

c) Para efectos del presente articulo, el principio de eficiencia energética se define como la
relacidon entre la energia aprovechada y la total utilizada, en cualquier proceso de la cadena
energética que busca ser maximizada a través de buenas practicas de reconversion

tecnoldgica.

d) El principio de eficiencia econdémica implica, entre otros aspectos, la correcta asignacién
y utilizacién de los recursos de tal forma que se busque la garantia de la prestaciéon del
servicio de alumbrado publico al menor costo econédmico y bajo criterios técnicos de

calidad.

e) En virtud del principio de homogeneidad se buscara que la metodologia para determinar
los costos totales maximos eficientes de prestacion del servicio de alumbrado publico
tengan una misma estructura para todos los municipios y distritos del pais, y que los

costos resultantes respondan a la realidad de cada municipio o distrito.



f) En virtud del principio de suficiencia financiera se promoverd que los prestadores del
servicio de alumbrado publico tengan una recuperacion eficiente de los costos y gastos de
todas las actividades asociadas a la prestacion del servicio y obtener una rentabilidad
razonable.

Los costos y gastos eficientes de todas las actividades asociadas a la prestacion del servicio
de alumbrado publico seran recuperados por el municipio o distrito que tiene a cargo su
prestacion a través de una contribucion especial con destinacion  especifica para la
financiacién de este servicio. Dichos costos y gastos se determinaran de conformidad con la
metodologia que para tales efectos establezca el Ministerio de Minas y Energia o la

autoridad que delegue.

Serdn sujetos pasivos de la contribucién del servicio de alumbrado publico quienes realicen
consumos de energia eléctrica, bien sea como usuarios del servicio publico domiciliario de

energia eléctrica o0 como auto generadores y, en los casos en que no se realicen consumos
de energia eléctrica, los propietarios de los predios y demads sujetos pasivos del impuesto
predial que se encuentren dentro de la jurisdicciéon del respectivo municipio o distrito. Lo

anterior, teniendo en cuenta los criterios de equidad y progresividad.

El Ministerio de Minas y Energia o la autoridad que delegue determinara la metodologia que
contenga los criterios técnicos a considerar por parte de los concejos municipales y
distritales para realizar la distribucidn del costo a recuperar entre los sujetos pasivos, para

lo cual debera tener en cuenta los principios definidos en este articulo.

Cuando el sujeto pasivo sea el usuario de energia eléctrica, para la liquidacién de la
contribucién se deberd considerar el volumen de energia consumida. Cuando el sujeto
pasivo sea el propietario de los predios y demas sujetos pasivos del impuesto predial, para
la fijacién de la contribucién se deberad considerar los elementos del avallo catastral del
respectivo predio, teniendo en cuenta el drea de influencia del servicio de alumbrado
publico. El valor de la contribucién en ningln caso sobrepasara el valor maximo que se
determine de conformidad con los criterios de distribucién contenidos en la metodologia
mencionada.

Los alcaldes municipales o distritales definiran los procedimientos de recaudo, y este podra

realizarse, entre otros, a través de la facturacidén propia del municipio o distrito, o de las



empresas de servicios publicos domiciliarios de su jurisdiccion. En este caso, la
remuneracién del servicio de facturacién y recaudo se realizard de conformidad con la

regulacion aplicable a la facturacién conjunta.

A partir de la vigencia de la presente ley, el suministro de energia eléctrica con destino al
servicio de alumbrado publico debera realizarse a través de contratos soportados en los

mecanismos de cubrimiento que para el efecto determine el Ministerio de Minas y Energia o
la autoridad que delegue dentro de los seis meses siguientes. En todo caso, el pago por el
suministro de la energia, la facturacidon y el recaudo se podran realizar mediante
apropiacioén sin situacién de fondos por parte de la entidad respectiva y a favor del

comercializador de energia eléctrica.

Las personas prestadoras del servicio de alumbrado publico serdn sujetos del control y
vigilancia de la  Superintendencia de Servicios PuUblicos Domiciliarios, en aspectos
relacionados con la calidad y prestacidn del servicio. La Superintendencia de Servicios

Publicos Domiciliarios realizarad la vigilancia y control sobre el cumplimiento de los

reglamentos técnicos expedidos para regular el servicio de alumbrado publico.

PARAGRAFO 1lo. Sustitiyase el impuesto de alumbrado publico, y en particular, el literal d)
del articulo 10 de la Ley 97 del 1913, en lo que se refiera a dicho impuesto y demas leyes

que lo complementan.

PARAGRAFO 20. Los contratos suscritos mantendran su vigencia, pero las prérrogas o
adiciones que se pacten con posterioridad a la vigencia de la presente ley se regirdn por lo
previsto en esta ley; en todo caso, el recaudo de la contribucién de alumbrado se destinara
a sufragar el costo de prestacion del servicio a partir de la expedicidn de la presente ley.

Los contratos que se celebren durante el periodo al que se refiere el pardgrafo transitorio y
en todo caso antes de la reglamentaciéon de este articulo, se regirdn por las normas

vigentes antes de la expedicion de esta ley.

PARAGRAFO TRANSITORIO. La sustitucién de que trata el pardgrafo 1o del presente articulo
se aplicara respecto de las entidades territoriales que hayan expedido acuerdos adoptando
el tributo de alumbrado publico autorizado por las Leyes 97 de 1913 y 84 de 1915. Contaran
con un (1) aho a partir de la entrada en vigencia de la presente ley para adoptar la

contribucién en los términos establecidos por este articulo. Una vez cumplido este plazo



operard la sustitucién. Los alcaldes de los municipios y distritos que a la fecha de
expedicion de esta ley tengan incorporado en los acuerdos de impuesto de alumbrado
publico la actividad de semaforizacién, deberan establecer la fuente con la cual se
financiaradn los costos y gastos de la actividad de semaforizacién a partir de la terminacion

del periodo de un (1) afio al que se refiere este paragrafo transitorio.

Sin perjuicio de lo anterior, los municipios o distritos podran optar por no cobrar por la

prestacion del servicio de alumbrado publico. (...)"
lll. LA DEMANDA

El demandante solicita que se declare la inexequibilidad de las normas demandadas, por
considerar que vulneran los articulos 1, 13, 121, 150.12, 287, 300.4, 313.4 y 338 de la
Constitucién Politica. El demandante estructurd dos cargos: (A) el primero de ellos referido
a la eventual contradiccion de la norma demandada con la Constituciédn por violacién del
principio de autonomia territorial en virtud de los contenidos del literal f. del numeral 4 y del
paragrafo sequndo del articulo demandado, y (B) el segundo, por violaciéon del derecho
fundamental a la igualdad por la exclusién de la semaforizacién de las actividades
relacionadas con el alumbrado publico, en virtud de lo dispuesto en el paragrafo transitorio
del articulo demandado.

A. Cargo por violacién de la autonomia territorial

La argumentacion de la demanda parte de la base de distinguir entre los conceptos de
fuente enddgena y exdgena en materia de tributos, que considera relevante para
determinar la competencia del Congreso de la Republica en cuanto atafie a “fijar el destino

de tributos de orden territorial creados previamente”.

A partir de una interpretacién de los articulos 1 y 287 de la Constitucién Politica, que
reconocen el principio de autonomia de las entidades territoriales, afirma que el grado de
injerencia de las autoridades nacionales en el manejo de los recursos que se obtienen de los
tributos depende, en muy buena medida, de su fuente, siendo mayor respecto de aquellos
de fuente exdgena Yy menor frente a los de fuente enddgena. El tributo de alumbrado
publico estaria entre los segundos, pues su “fuente eman[a] concretamente de su

territorio”, por lo que la competencia para fijar su destino “pertenec[e] Unica y



exclusivamente al ambito de las autoridades del orden territorial”.

Advierte que si bien la ley puede regular algunos elementos del tributo de alumbrado
publico, al ser su fuente enddgena de las entidades territoriales, su grado de injerencia es
menor. Por ello, la ley no puede regular la destinacidén del tributo, sino que esta
competencia corresponde a las entidades territoriales en ejercicio de su autonomia fiscal,
reconocida en el articulo 338 de la Constitucion Politica. Para ilustrar su posicion, el

demandante cita la sentencia C-504 de 2002, un concepto del Ministerio de Hacienda y

Crédito Publico[1] y dos sentencias del Consejo de Estado[2].

Reitera que el margen de configuraciéon del legislador en esta materia es reducido,
conforme a los articulos 150.12, 287, 300.4 y 313.4 de la Constitucién Politica, cuyo alcance
precisa a partir de las sentencias C-219 de 1997, C-448 de 2005 y C-414 de 2012, de tal
suerte que la destinacion del tributo sélo compete a las autoridades territoriales. A partir de
la sentencia C-533 de 2005, destaca que excepcionalmente la ley puede ocuparse de
materias como la que se examina, siempre y cuando su intervencién satisfaga los

presupuestos de un test estricto de proporcionalidad, lo que no se verifica en este caso.
B. Cargo por violacion del derecho fundamental a la igualdad

El demandante sefalé que la configuracion legislativa del tributo de alumbrado publico
admite la “existencia de otras actividades que pueden estar asociadas a la prestacion del
servicio de alumbrado publico, cuyos costos y gastos pueden ser recuperados por la entidad
territorial con la contribuciéon especial del servicio de alumbrado publico”[3], por lo que el
aparte demandado del paradgrafo transitorio del articulo 191 de la Ley 1753 de 2015 seria
inconstitucional pues excluiria a la semaforizacién de su financiacion mediante este tributo.
Se dijo que “tal especificacién estd discriminando la actividad de semaforizacion al extraerla
del universo de aquellas asociadas a la prestacién del servicio de alumbrado publico, lo
cual, con meridiana claridad quebranta el articulo 13 de nuestra Constitucién Politica en

cuanto al derecho fundamental a la igualdad se trata”[4].
IV. INTERVENCIONES DE LAS ENTIDADES PUBLICAS

A. Ministerio de Hacienda Yy Crédito Publico



Solicita que se declare la exequibilidad de las nhormas demandadas.

Senala que las leyes que crean tributos no son intangibles, dado que el legislador, dentro de
su margen de configuracion, puede cambiarlas en el futuro. Esta competencia no se afecta
o disminuye por la circunstancia de que el tributo tenga fuente endégena o exdgena, de
tal suerte que la ley puede incluso derogar los tributos territoriales sin que ello vulnere el
principio de autonomia territorial, como se reconocié en las sentencias C-720 de 1999,
C-1191 de 2001, C-615 de 2013y C-260 de 2015. La fuente del tributo es relevante para su
administraciéon, asunto  para el cual la autonomia fiscal y tributaria de las entidades
territoriales no puede entenderse como ilimitada, sino que se ejerce conforme a la ley, con

las modificaciones, subrogaciones y derogaciones que el Congreso de la Republica haga.

En este contexto, el legislador puede disponer que un tributo deje de ser un impuesto para
convertirse en una contribucién. Las contribuciones, segln se precisa en las sentencias
C-495 de 1998, C-155 de 2003 y C-260 de 2015, tienen como fundamento “la compensacién
que le cabe a la persona por el beneficio directo que ella reporta como consecuencia de un
servicio u obra que la entidad publica le presta, realiza o ejecuta”. El servicio de alumbrado
publico, segun la definicién del articulo 2 del Decreto 2424 de 2006, “se presta con el objeto
de proporcionar exclusivamente la iluminacién de los bienes de uso publico y demas
espacios de libre circulacién con transito vehicular o peatonal, dentro del perimetro urbano

y rural de un municipio o Distrito”.

Aclara que la intangibilidad de las leyes relativas a tributos no debe confundirse con la
intangibilidad de las rentas causadas, que son propiedad de los entes territoriales. La ley no
puede  disponer la destinacidon de estas rentas, pero si puede modificar las leyes
tributarias, como lo hace en este caso, asi ello disminuya el recaudo efectivo de recursos,
en razén del principio democratico, pues, como se reconoce en las sentencias C-219 y
C-490 de 1997:

“(...) La tensidn entre la exigencia constitucional de dotar a los fiscos departamentales vy
municipales de sistemas fiscales relativamente seguros y el principio democratico, no puede
resolverse, simplemente, a favor de la primera, sin atender a las graves distorsiones

constitucionales que ella implica.

De lo anterior se deriva con claridad que, la expresién “renta tributaria”, contenida en el



articulo 362 de la Carta, se refiere a los recursos provenientes de tributos de propiedad de

las entidades territoriales, que ya ingresaron a su patrimonio.”
B. Ministerio de Minasy Energia
Solicita que se declare la exequibilidad de las hormas demandadas.

Refiere los antecedentes normativos en torno del alumbrado publico en los Ultimos dos
siglos, que corresponden a los de la existencia de la RepuUblica (Leyes del 11 de marzo de

1825, del 18 de abril de 1826, del 3 de junio de 1848, 97 de 1913, 84 de 1915, 142y 143 de
1994; Decreto 2424 de 2006; Resoluciones 43/95, 43/96, 89/96, 76/97, 70/98, 123/11 de la
Comisién de Regulacién de Energia y Gas - CREG), para destacar que “desde su misma
creacion el impuesto de alumbrado publico estuvo ligado a una finalidad -financiamiento de
alumbrado publico-", y que la restriccidn censurada por el actor ya estaba prevista en el

articulo 9 del referido decreto en los siguientes términos:

“Articulo 9. Cobro del costo del servicio. Los municipios o distritos que hayan establecido el
impuesto de alumbrado publico podran cobrarlo en las facturas de los servicios publicos,
Unicamente cuanto (sic) este equivalga al valor del costo en que incurre por la prestacion
del mismo. La remuneracion de los prestadores del servicio de alumbrado publico deberd
estar basada en costos eficientes y podrd pagarse con cargo al impuesto sobre el servicio

de alumbrado publico que fijen los municipios o distritos.”

En este contexto, pone de presente que el cobro por el servicio de alumbrado publico no
tiene como propdsito generar una utilidad para quien lo hace, sino que se debe guiar por la

metodologia fijada en la antedicha Resoluciéon 123/11, de tal suerte que no se supere el
costo de remunerar una prestacion eficiente del servicio. Esta conclusidon se confirma al

considerar el articulo 29 de la Ley 1150 de 2007, que dispone:

“ARTICULO 29. ELEMENTOS QUE SE DEBEN CUMPLIR EN LOS CONTRATOS ESTATALES DE
ALUMBRADO PUBLICO. Todos los contratos en que los municipios o distritos entreguen en
concesién la prestacion del servicio de alumbrado publico a terceros, deberdn sujetarse en
todo a la Ley 80 de 1993, contener las garantias exigidas en la misma, incluir la cldusula de
reversion de toda la infraestructura administrada, construida o modernizada, hacer

obligatoria la modernizacién del Sistema, incorporar en el modelo financiero y contener el



plazo correspondiente en armonia con ese modelo financiero. Asi mismo, tendran una
interventoria idénea. Se diferenciard claramente el contrato de operacién, administracién,
modernizacion, y mantenimiento de aquel a través del cual se adquiera la energia eléctrica
con destino al alumbrado publico, pues este se regird por las Leyes 142 y 143 de 1994. La

Creg regulard el contrato y el costo de facturacién y recaudo conjunto con el servicio de
energia de la contribucién creada por la Ley 97 de 1913 y 84 de 1915 con destino a la
financiacién de este servicio especial inherente a la energia. Los contratos vigentes a la

fecha de la presente ley, deberdn ajustarse a lo aqui previsto.”

En estas condiciones, no hay vulneracion alguna a la Carta, pues la norma demandada, que
es armodnica con el mandato de las antedichas normas, se encuentra dentro del margen de

configuracién del legislador. La competencia de la entidad territorial, “que se sustenta en la
ley y no sélo en la voluntad de la autoridad municipal”, no se vulnera, porque dicha entidad

puede o no adoptar dicha contribucién, conforme a la ley.
C. Departamento Administrativo de Planeacién Nacional
Solicita que se declare la exequibilidad de las nhormas demandadas.

Luego de referirse a las leyes que regularon en tributo, destaca que “la potestad de las
entidades territoriales para la imposicidn de tributos constituye una facultad derivada, lo
cual implica la existencia material de una ley de la Republica como presupuesto necesario

para la imposicidn de tributos a cargo de estas”. Asi, pues, incluso los tributos del orden
territorial deben ser creados por la ley, que seflala sus aspectos basicos y que puede
permitir que algunos elementos de la obligaciéon tributaria sean determinados por las

entidades territoriales.

En el caso del tributo de alumbrado publico, destaca que su indeterminacion legal causé
una situacién calificada por la doctrina como caética, pues a veces se tenia como un tributo

variable conforme a la facturacién del servicio de energia, a veces como una tarifa fija por
estrato, a veces como un cobro ligado a la propiedad inmueble. Ante esta situacion, el
legislador, en ejercicio de sus competencias, dicté la norma demandada, en la cual
establece pardmetros mas precisos para el tributo, que ya no es impuesto sino contribucion
especial (sentencia C-260/15), sin desconocer la autonomia de los entes territoriales. Esto

ultimo lo ilustra a partir de las siguientes circunstancias:



“(...) () Los alcaldes municipales o distritales definiran los procedimientos de recaudo, y

éste podra realizarse, entre otros, a través de la facturacion propia del municipio o distrito,
o de las empresas de servicios publicos domiciliarios de su jurisdiccién. En este caso, la
remuneracién del servicio de facturacién y recaudo se realizard de conformidad con la

regulacion aplicable a la facturaciéon conjunta.

(Il) Se somete a consideracion de los concejos municipales y distritales la metodologia que
define los criterios técnicos para realizar la distribucién del costo a recuperar entre los

sujetos pasivos.

(ll1) EI valor de la contribuciéon en ningln caso sobrepasard el valor maximo que se
determine de conformidad con los criterios de distribucién contenidos en la metodologia

mencionada.”

Como se puede ver, no hay un vaciamiento de las competencias de las entidades
territoriales, sino un ejercicio compartido de las competencias entre el Congreso de la
Republica y  éstas, pues el primero fija los parametros generales y las segundas los

desarrollan. Se debe recordar que en esta materia el legislador tiene un amplio margen de
configuracidén, en ejercicio del cual puede crear, modificar o suprimir tributos (sentencias
C-1383/00, C-7/02), e incluso puede cambiar el régimen de tributos cuyo recaudo y
destinacion haya asignado a un ente territorial (sentencias C-894/99, C-577/04). Sostener lo
contrario “conduciria al absurdo juridico de que el régimen de las finanzas
intergubernamentales es irreformable, lo que impediria la funcién de los érganos centrales
de gobierno [de] disefiar una politica econémica nacional coherente, estable y sana”, lo

qgue no es acorde con la Carta.
V. INTERVENCIONES DE LAS ORGANIZACIONES SOCIALES
A. Academia Colombiana de Jurisprudencia

Considera que las normas demandadas son contrarias a la Constitucién Politica. Sin
embargo, advierte que la regulacién que de este tributo se ha hecho en los municipios en
no pocos casos carece de moderacion y criterios de justicia, lo que genera un panorama de

inseguridad juridica e inestabilidad, por lo que hace la siguiente solicitud:



“(...) Dada esa circunstancia, considerando la alusién de las normas acusadas al costo del

servicio, y en aras de la preservacién del derecho legislado, seria de crucial importancia que
la Honorable Corte, con ocasion del juicio de constitucionalidad de que aqui se trata,
evaluara la conveniencia de una posible modulacién del fallo en el sentido de considerar
exequibles los apartes demandados Unicamente en la medida en que se entiendan como
reqguladores de un limite cuantitativo basado en la historia del costo del servicio de
alumbrado publico en cada jurisdiccidn. Segun este criterio, los concejos, al regular el
tributo, deberian hacer lo necesario para que no se desborde este limite; y en el caso de
tributos que ya se encuentren vigentes, modificar la normativa correspondiente en el plazo

que tuviera a bien sefalar la Corte.”

A partir de las sentencias C-533 de 2005 y C-72 de 2014, relativas al principio de autonomia
territorial, estima que “la determinacidn legislativa sobre el destino del tributo en analisis

contraviene lo previsto por los articulos 1 y 287 de la Constituciéon”. Esta conclusion se
refuerza al apreciar que el tributo tiene una fuente enddgena, ya que el mismo articulo 191
de la Ley 1753 de 2015 lo califica como un “ingreso  municipal”, respecto del cual, en
ejercicio del poder tributario derivado, los entes territoriales pueden regular sus elementos
esenciales, conforme a la Constitucion Politica y a la Ley. A su juicio, conforme a la
jurisprudencia del Consejo de Estado sobre el particular (sentencia del 6 de agosto de 2009,
Exp. 16315), el tributo es un impuesto, ya que “no entrafia contraprestacion especifica
alguna ni beneficio individualizado ni individualizable, de ninguna clase, para quien lo
sufraga”, y asi se sigue de las condiciones sobre la sujecién pasiva del mismo, “en las que
en parte alguna se designan como sus contribuyentes a los destinatarios inmediatos del
servicio de alumbrado publico ni se establece parametro de ningln orden para dimensionar
el beneficio que cada contribuyente, en particular, reporte”. Al tratarse de una renta no

nacional, no se vulnera la prohibicion del articulo 359 de la Carta, conforme a la
interpretacion que se hace en la sentencia C-6 de 1993, sobre rentas de destinacion

especifica.
B. Instituto Colombiano de Derecho Tributario

En los documentos remitidos por el Instituto Colombiano de Derecho Tributario se da
noticia de diversas posturas surgidas en su interior, siendo la mayoritaria la de solicitar a

este tribunal que declare la inexequibilidad de las normas demandadas, por vulnerar los



articulos 1y 287 de la Constitucion Politica, y la minoritaria la que solicita que se declare la

exequibilidad de las mismas.

La mayoria destaca que, pese a que es posible llegar a pensar que el tributo es una tasa,
dado que “no se cumple el requisito esencial de la individualizacién del destinatario, ya que,
los beneficiarios del alumbrado publico son los transelntes por las vias iluminadas, que
pueden ser todos los habitantes o visitantes del municipio, lo cual hace impracticable
cualquier intento de cobro individualizado”, no se trata de una tasa. En realidad se trata,
como lo ha dicho el Consejo de Estado (sentencia del 6 de agosto de 2009, Exp. 16315) de
un impuesto. Sobre esta base, considera que el articulo 359 de la Constitucién Politica
debe interpretarse de manera sistematica con los articulos 1 y 287 de la misma, en el
sentido de establecer que “si bien no esta prohibida la destinacidn especifica de recursos en
el nivel de los entes territoriales, por razén de su autonomia, son tales entidades las que
pueden establecer la destinacion especifica de sus recursos, mas no las entidades del orden
nacional, como lo hizo el Congreso de la Republica a través de las normas acusadas”. Al
comparar la nueva contribucion especial con el antiguo impuesto, destaca una serie de
circunstancias formales y materiales, a partir de las cuales, establece que “el impuesto de
alumbrado publico, que data del afilo 1913, no ha sido modificado en su esencia y que
simplemente ha sido complementado en cuanto a la determinacion del sujeto pasivo”. Con

fundamento en este analisis, concluye que:

“(...) 1. La autonomia de las entidades territoriales, segin la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, opera con especial rigor respecto de los recursos endégenos de dichas

entidades.

2. Entre los recursos enddgenos de las entidades territoriales, se encuentran las rentas

tributarias, segun la jurisprudencia de la H. Corte Constitucional.

3. Se puede agregar que el calificativo de “enddgenas” para las rentas tributarias, se aplica
con mayor propiedad para aquellos gravamenes territoriales que han sido autorizados por la

ley con la facultad de libre disposicidn por parte de las entidades territoriales.

4. El literal d) del articulo 1 de la Ley 97 de 1913, que autoriza el establecimiento por parte
de los municipios del impuesto de alumbrado publico, con la facultad de libre disposicion se

encuentra vigentey ha sido complementado por el articulo 191 de la Ley 1753 de 2015 con



respecto a los sujetos pasivos de dicho gravamen.

5. Las normas acusadas establecen que el recaudo por concepto del tributo de alumbrado
publico por parte de los distritos y municipios, se destine a sufragar el costo del alumbrado
publico, “a partir de la expedicion de la presente ley”. También, se ordena que, si algun
municipio ha destinado parte del impuesto de alumbrado publico a la “semaforizacién”,

debera establecer una fuente financiera distinta para este servicio.

6. Resulta contrario al orden constitucional, especialmente a los articulos 1y 287 de la
Carta, el mandato de una ley a todos los distritos y municipios del pais, de destinar el
recaudo del tributo de alumbrado publico exclusivamente a sufragar el costo de tal servicio,
aun en el caso de que su prestacion arroje utilidad, de que el servicio se encuentra en grado
bastante 0 completamente desarrollado, o de que existan otras necesidades locales, tan

importantes o mas que el alumbrado publico, como la seguridad, la salud, la educacién, la

vivienda, el agua, la energia eléctrica, el gas, etc.”

Los ciudadanos Cecilia Montero Rodriguez y Juan Guillermo Ruiz Hurtado, si bien comparten
la opinién de la  mayoria, aclaran que no comparten la interpretacion que se hace de la
expresion “sustitiyase”, contenida en el paragrafo 12 del articulo 191 de la Ley 1753 de
2015, pues en su sentir este articulo si sustituye el antiguo impuesto, ya que asi se sigue de
la interpretacion integral del mismo, en especial de su paragrafo 2 y del paragrafo

transitorio.
La minoria presenta cuatro documentos diferentes, conforme se precisa enseqguida.

“(...) No puede formularse reproche alguno de orden constitucional en consideracién a la

destinacion del tributo a los fines de la financiacidn del servicio, pues lo propio de las tasas
en cuanto tributos vinculados es su destinacidn especifica a la cobertura de los costos del
servicio[5], que en este caso beneficia no solo a los transelntes, como se afirma en la

opinién mayoritaria, sino de manera directa e individualizable a los propietarios de los
inmuebles, comerciantes y demas sujetos pasivos del tributo que lo sufragan. Ademas, en
aras de la discusién en relacion con la necesaria “individualizaciéon” del servicio al
aportante, y ante la ausencia de definicion constitucional o legal del concepto de tasa en
nuestro pais, en la literatura comparada se hace alusién a la financiacién a través de tasas

de bienes de aprovechamiento comun como es el caso del alumbrado, e inclusive también a



que esta figura tributaria corresponde a tributos pagados por los beneficiarios de servicios
estatales, en general, sin necesaria mencién de la “individualizaciéon” del servicio. En el
contexto internacional la gran discusion en relacién con las tasas ha girado en torno a la
cobertura del valor de los servicios financiados que en la gran mayoria de los paises no
puede ser desproporcionado[6]. En este sentido no creemos, con fundamento en la doctrina
comparada y en la propia jurisprudencia de la H. Corte, que si el beneficio del servicio se

irradia a la comunidad in genere se desvirtle la naturaleza de la tasa como tributo
vinculado, en cuanto concomitantemente pueda individualizarse una contraprestacién
medible en cabeza de los sujetos pasivos del gravamen, como a nuestro entender ocurre en

el caso del nuevo tributo de alumbrado publico.”

El sequndo, elaborado por los ciudadanos Maria del Pilar Abella Mancera y Mauricio Pifieros
Perdomo, sostiene que si puede haber rentas territoriales de destinacion especifica fijada

por el legislador, como ocurre en este caso, pues consideran que:

“[...] es potestativo del legislador, en ejercicio de la libertad de configuracién, fijar una
destinacion especifica a la contribucién creada para garantizar la prestacion del servicio de
alumbrado publico. La autonomia de los entes locales se encuentra plenamente garantizada
en la medida en que cada municipio o distrito puede adoptar o no la contribucién y fijar la
tarifa y términos precisos en que regira en la respectiva localidad, respetando la destinacion

de origen legal, dado que su potestad tributaria es derivada y no originaria.”

El tercero, escrito por el ciudadano Juan Camilo Restrepo Salazar, manifiesta que es posible
afirmar que el tributo es una tasa, “puesto que no es descabellado argumentar que quienes
se benefician del alumbrado publico sean exclusivamente los transelntes o pasantes:
también se benefician los propietarios de inmuebles que, al tener alumbrado publico, gozan
de una mayor seguridad”. De la circunstancia de que el Consejo de Estado haya
considerado que no se trata de una tasa, no se sigue que la jurisprudencia no pueda
ocuparse de nuevo del asunto. Ademads, destaca que no comparte la interpretacion que se
hace del articulo 359 de la Constitucidon Politica, pues de la circunstancia de que los tributos
territoriales si pueden tener destinacidn especifica no se sigue, incluso si se armoniza dicha
interpretacidn con la de los articulos 1 y 287 de la misma, que la ley no pueda sefialar
dicha destinacidén. A su juicio, “[e]l concepto de autonomia debe entenderse de manera

diferente. El tiene relevancia para prohibir al legislador nacional que le dé un uso diferente



al sefialado por la ley; pero no para establecer una destinacién especifica del tributo. O sea
para que no vulnere lo que la Corte ha denominado el “nucleo esencial” de una tributacién
territorial”.

El cuarto, presentado por el ciudadano Orlando Corredor Alejo, ademas de compartir los

argumentos en torno a que el tributo es una tasa, estima que:

“(...) La autonomia que concede la Carta a los entes territoriales no se viola porla norma
demandada, porque si bien destina el recaudo a sufragar el costo del servicio, lo cierto es
que corresponde a los entes legislativos territoriales definir en el territorio de su
competencia, los elementos que de manera general ha sefialado la ley, con margen de
discrecionalidad para que sean ellos los que, en su autonomia, puedan definir el cobro del
gravamen. Es decir, observo que la autonomia no debe ser vista como total discrecionalidad
de creacién y destinacién de la renta pertinente, sino como ejercicio de su potestad dentro
de los limites del legislador superior. La ley define los derroteros a los que se deben
someter los entes territoriales, de manera que su tal autonomia es, siempre, relativa y
sujeta a lo que senale la ley. En este sentido, no encuentro reprochable que la ley haya
sefialado el destino del recaudo, para atribuirlo a sufragar el costo de la prestacion del
servicio, entendiendo que tal destinacién es primaria mas no absoluta, vale decir, los
recaudos deben destinarse a sufragar el costo del servicio, hasta concurrencia del mismo
(destinaciéon primaria), de suerte que cualquier exceso podra ser libremente destinado por

los entes territoriales (absoluta) a otros fines.”

VI. INTERVENCIONES DE OTRAS ORGANIZACIONES

A. Asociacién Nacional de Empresas de Servicios Publicos y Comunicaciones ANDESCO
Solicita que se declare exequibles las expresiones demandadas.

Después de precisar el objeto del servicio de alumbrado publico, que es iluminar bienes de
uso publico, tales como vias, parques y espacios de libre circulacién; su alcance, que
comprende el suministro de energia, la administracién, operacién, mantenimiento,

modernizacién, reposicion y expansion del sistema; y la responsabilidad de su prestacion,
que recae en los municipios y distritos, que lo pueden prestar de manera directa o por

medio de contratos que celebren con terceros; advierte que “han coexistido en el pais



diversos mecanismos tributarios de financiaciéon del servicio, al arbitrio de lo establecido por
los concejos municipales”, de tal suerte que “algunos municipios han financiado el
alumbrado publico con una parte del impuesto predial o con una sobretasa de este
gravamen, otros, que son la mayoria, han cobrado el impuesto de alumbrado publico como
tributo auténomo, con elementos que difieren ostensiblemente de un lugar a otro”. Esta
diversidad de mecanismos ha generado dos problemas: (i) la inequidad de las cargas
tributarias, originada por la falta de homogeneidad en la definicién de los elementos
estructurales del tributo, y (ii) la ineficiencia e inequidad derivadas de la falta de conexidad

entre el valor del tributo y el valor de los costos de prestacion del servicio.

En este contexto, las expresiones demandadas ratifican el propdsito que ha tenido siempre
el tributo: financiar el servicio de alumbrado publico, y responden a las antedichas
dificultades y problemas a partir de los principios fundamentales del sistema tributario de
equidad y de eficiencia, los cuales se desconocerian al sostener, como lo hace la demanda,
que este tributo “no puede tener como destinacién especifica la financiacion del servicio de
alumbrado publico”, sino que también puede destinarse a otros fines. Esta postura de la
demanda contraria el propdsito del tributo, la regulacién del servicio de alumbrado publico
(Art. 9 del Decreto 2424/06), y la interpretacién que del tributo ha hecho la Corte
Constitucional (sentencia C-504/02) y el Consejo de Estado (sentencias del 11 de marzo de
2010, Exp. 16667 y del 23 de julio de 2015, Exp. 21216).

B. Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia ANDI

Considera que para cuestionar la destinacion de los recursos recaudados por el tributo,
existe la necesidad l6gica de sostener que el tributo sigue siendo un impuesto, lo cual la
demanda no hace, pues desiste de demandar el paragrafo 1 del articulo 191 de la Ley 1753

de 2015. Por ello, afirma que “no es dable sostener que el Congreso de la Republica
perpetrd injerencia inconstitucional en una renta de fuente enddgena de los municipios y
distritos dado que, realmente, en ejercicio de su amplio margen de configuracion derogd
dicho impuesto y creé una contribucion especial con las caracteristicas propias de un tributo

de esa naturaleza”.

Las contribuciones especiales, conforme se precisa en la sentencia C-545 de 1994,

“responden a un beneficio percibido por la comunidad en funcién de una determinada



accién administrativa y [...] su recaudo, como en el caso de la contribucién especial de
valorizacién, tiene una destinacién o finalidad especifica”. La injerencia del legislador en la
destinacidn de recursos de fuente enddgena de las entidades territoriales, segun se dice en
la sentencia C-414 de 2012, no es en si misma inconstitucional, pues puede estar justificada
si persigue una finalidad imperiosa y el medio  empleado para alcanzarla es idéneo,
necesario y proporcional. En este caso, la finalidad es imperiosa, en la medida en que el
servicio de alumbrado publico “es esencial para garantizar la seguridad, la propiedad y la
integridad del ciudadano; ayuda a mantener el orden publico y permite el disfrute del
derecho a la libre locomocién”. La medida adoptada es idénea para lograr este fin, ya que
permite financiar el servicio de alumbrado publico, y es necesaria y proporcional en la
medida en que se asegura que “el recaudo sea efectivamente invertido en la prestacién del
servicio de alumbrado publico, esto es, en su prestacion, ampliacién, reparacion y
modernizacion” y se evita que los recursos se utilicen para “solventar otro tipo de gastos

municipales”.

Advierte que este tributo, en la  practica, ha sido destinado a financiar el servicio de
alumbrado publico y no otros gastos, como se puede verificar en los casos de los Municipios
de Medellin (Art. 111 del Acuerdo 64 de 2012), Bucaramanga (Art. 113 del Acuerdo 44 de
2008), Villavicencio (Art. 12 del Acuerdo 6 de 2005), Cali (Acuerdo 321 de 2011), Cdcuta
(Acuerdo 40 de 2010), Monteria (Acuerdo 53 de 2013), Turbaco (Acuerdo 23 de 2008) y
Tunja (Art. 238 del Decreto compilatorio 389 de 2006). A este argumento factico debe
agregarse que las normas relevantes (Art. 29 de la Ley 1150 de 2007 y Dec. 2424 de 2006)
y la jurisprudencia del Consejo de Estado (sentencia del 19 de mayo de 2011, Exp. 17764)
también reconocen dicha destinacién especifica.

C. Asociacion Colombiana de Distribuidores de Energia Eléctrica ASOCODIS

Solicita que este tribunal se inhiba de pronunciarse de fondo, dada la ineptitud sustancial de
la demanda vy, de manera subsidiaria, que si este tribunal decide pronunciarse de fondo
declare exequibles las expresiones demandadas.

La ineptitud sustancial de la demanda se afinca en que su concepto de la violaciéon no
satisface los minimos argumentativos de certeza, pertinencia y suficiencia, “por cuanto la

proposicién juridica que sustenta la acusacién no es directa sino que se sustenta en una



interpretacion subjetiva inferida o deducida por el actor, a partir de la doctrina de las
fuentes enddgenas y exdgenas desarrolladas (sic.) en materia tributaria”. En lugar de
mostrar la vulneracién de la Carta, la demanda parece plantear una especie de “soberania o
inmutabilidad tributaria en favor de las entidades territoriales lo cual a todas luces es
contrario a la Constituciéon Nacional”. Agrega que si bien la demanda alude al articulo 287
de la Constitucidon Politica, su argumentaciéon es insuficiente. Ademds de su  ineptitud
sustancial por razén de no satisfacer los referidos minimos argumentativos, reparo que en
algunos apartes también se refiere a los requisitos de claridad y especificidad, se sostiene
que la demanda es inepta por no haber integrado la proposicion juridica completa, pues las
expresiones demandadas no pueden entenderse de manera aislada del resto del articulo
191 de laLey 1753 de 2015.

La solicitud subsidiaria se funda en el argumento de que las normas demandadas entran en
el margen de configuracion del legislador y no desconocen el principio de autonomia de las

entidades territoriales. Para ilustrarlo cita la sentencia C-615 de 2013.
VII. INTERVENCIONES CIUDADANAS

El ciudadano Ricardo Pérez Arango solicita que se declare la exequibilidad de las normas
demandadas. Senala que la potestad impositiva de las entidades territoriales debe ejercerse
conforme a la ley, de tal suerte que su competencia no depende de su mera voluntad o
parecer. En este caso, la norma demandada hace parte de una ley, dictada en ejercicio de

sus competencias por el Congreso de la Republica, que en modo alguno modifica las
fuentes de financiacion de las entidades territoriales, pues lo que habia antes: un impuesto
con destinacién especifica a la prestacién del servicio alumbrado publico, se sustituye por
una contribucidén especial con la misma destinacidn. Incluso si se asumiera, como lo
pretende la demanda, que el referido impuesto “era una fuente de financiacién enddgena
en relacién con la cual los municipios tenian plena e ilimitada libertad de disposicién”, el
Congreso de la Republica tiene competencia para sustituir dicho tributo vy fijar su
destinacion, como en efecto lo hizo, pues “fue la misma Constituciéon la que no le concedio a
estas entidades la facultad exclusiva de establecer la destinacion de sus tributos, al tiempo
que las sometid a los limites consagrados en las normas superiores”. Para ilustrar su dicho
cita y transcribe algunos apartes de las sentencias C-089 de 2001, C-873 de 2002, C-925 de
2006, C-1183 de 2008 y C-414 de 2012. Por ultimo, destaca que el servicio de alumbrado



publico es un servicio publico esencial, “que resulta determinante en el desarrollo social y

econdémico de las regiones”, sobre todo en materia de seguridad y competitividad.

La ciudadana Lucy Cruz de Quifiones solicita que se declare la exequibilidad de las normas
demandadas, porque “la especie de tributo denominado “contribuciéon”, por su esencia,
debe estar vinculada al servicio que con ella se financia, luego, no es inconstitucional que
cumpla el fin propio de la contribucién, que no es otro que recuperar el costo del servicio o
funcién publica de manos de los beneficiarios”. En su  analisis, distingue dos facetas del
articulo 191 de la Ley 1753 de 2015: la regulacién del servicio publico esencial de
alumbrado publico y la propiamente tributaria. En esta Ultima “se sustituye el antiguo
“impuesto” por un tributo de caracter vinculado al servicio”, con la precisién de su base,
“que se reduce a los costos y gastos del servicio (segln una estructura de costos

eficientes que debe aprobar el Ministerio para lograr la homogeneidad y eficiencia nacional
en el valor del servicio no en el tributo)”. Al preguntarse si las normas demandadas “vacian
de contenido los derechos consagrados en el articulo 287 de la Constitucién”, responde de

forma negativa, porque:

“(...) Se respetan las rentas en tanto se mantuvieron como municipales y se generalizaron

como contribuciones, no se concedieron exenciones y tampoco se irrogé el legislador la
facultad de establecer directamente la tarifa que debe ser adoptada de conformidad con la
metodologia de costos y gastos que van a tener los contratos y que se recupera a través de
la contribucidn, a través de acuerdos municipales que reconoceran este limite cuantitativo

en la base gravable y estableceran la tarifa correspondiente.

La administracion de los recursos de la contribucién sigue siendo por los municipios y
distritos, solo que el gasto publico municipal para sufragar este servicio esta atado a ciertos
principios de planificacién y ortodoxia en el manejo. Estas entidades conservan autonomia
no solo para establecer el tributo conforme a los nuevos lineamientos legales sino para la
administracion de sus recursos, como ocurre con todas las contribuciones, ligadas al gasto
que les da origen, lo cual no obstaculiza ni limita el cumplimiento de sus funciones (art.
287).

La autonomia de los entes locales se protegié por la ley cuando se autorizé a cada

municipio recorrer el camino de la transicién, durante un afio, como plazo razonable para



adoptar el nuevo tributo legal y sus consecuencias.”
A. Universidad del Rosario

Solicita que se declaren inexequibles las normas demandadas, “(i) por la violacién del
principio de reserva de ley establecida en la cldusula general de competencia tributaria del
articulo 150-12 CP y (ii) por la violacién del principio de autonomia administrativa de la
entidad territorial para el manejo de sus asuntos propios establecido en el articulo 287-3
constitucional”.

A partir de la base de que no se debe sobredimensionar la autonomia fiscal de las entidades
territoriales, “puesto que ésta no es ilimitada debido a que la facultad local de fijar cargas

tributarias -por cuenta de las entidades territoriales- no es plena ni absoluta” (T-103/10),
luego de destacar que el alumbrado publico es un bien publico (C-35/03) y un derecho de
caracter colectivo (T-193/02), advierte que “la autonomia de los entes territoriales debe
tener como minimo: (i) una expresa determinacién que el Congreso hace por via legal y que
la misma Constitucion Politica le atribuye a los entes territoriales; (ii) una claridad de la ley

expedida por el Congreso cuando autorice a los entes territoriales fijar cargas tributarias,
estableciendo los parametros minimos de definicién del tributo; vy (iii) una expresa
enunciaciéon en las normas locales para fijar los demds elementos necesarios del tributo

para su exigibilidad legal”.

En este contexto advierte que el tributo sub examine presenta una dificultad técnico-
tributaria, pues no es sencillo determinar qué es en si mismo ni cual es su hecho generador,
como lo puso de presente el Consejo de Estado (sentencia del 16 de julio de 2008, Exp.

16170), como no lo era a partir de las normas anteriores. Ante esta circunstancia, siendo
evidente que los entes territoriales no pueden establecer los elementos esenciales del

i

tributo, surge la pregunta de “;Cémo resolver este problema fundamental?” Y, al
responderla se tiene que “increiblemente para este asunto debemos aceptar que la misma
Corte Constitucional declaré exequible el inciso d) del articulo 1 de la Ley 97 de 1913 a
través de la sentencia C-504 de 2002 y C-1055 de 2004. Otra vez estamos en tiempo para
hacer justicia tributaria en este asunto de trascendencia constitucional”. El asunto se hace

mas complejo si se tiene en cuenta que:

“(...) Ademas, es pertinente para este analisis juridico que la Honorable Corte Constitucional



tenga en cuenta que en el derecho tributario y en la doctrina especializada no se conoce
una figura como la utilizada por el articulo 191 de la Ley 1753 de 2015 sobre “sustitucién”
que pretende subrogar una especie tributaria por otra, sin la derogacion explicita de la que
se estd sustituyendo (IAP). Esto nos lleva a concluir que -en definitiva- no es constitucional
ni legal la sustituciéon tributaria planteada por la norma en cuestién y, mucho menos, que el
vehiculo para ello sea la Ley del Plan Nacional de Desarrollo en lugar de la ley ordinaria de
caracter tributario, en consonancia con el principio de reserva de ley de tributacién y la

cldusula general de competencia establecida en el articulo 150-12 constitucional.

Otra dificultad que se presenta es -precisamente- la falta de competencia del Congreso de
la Republica para fijar tributos por via de una ley del Plan Nacional de Desarrollo; aqui,
desde un simple analisis constitucional, a todas Iuces es evidente que una ley como la del

Plan Nacional de Desarrollo no puede sustituir la ley que establece un tributo.”

En cuanto a la vulneracién del principio de autonomia de las entidades territoriales, que se
predica de la expresion demandada del paragrafo transitorio del articulo 191 de la Ley 1753

de 2015, se advierte que:

“[...] se impone a las entidades territoriales que éstas excluyan la actividad de
semaforizacién como una de aquellas asociadas a la provision del bien de alumbrado
publico, lo cual evidentemente se constituye en una intromision del legislador dentro de las
competencias que la Constitucion Politica le ha asignado a las entidades territoriales en
relacion con el manejo y administracion de sus recursos propios segun lo dispuesto en el
articulo 287-3 CP.”

B. Universidad Externado de Colombia
Solicita que se declare la inexequibilidad de las expresiones demandadas.

Destaca que la Constitucion de 1991 atemperd el rigido centralismo preexistente, al
reconocer como principio constitucional el de la autonomia de los entes territoriales.
Conforme a este principio, a los municipios y distritos les corresponde la ejecucién
preferente de algunas competencias, atribuciones y funciones, de tal suerte que “en

Colombia es constitucionalmente exigible que las entidades territoriales, especialmente los

municipios, cuenten con la posibilidad de configurar sus realidades propias con la mayor



independencia posible de los designios del poder central”.

En este contexto, se debe destacar que las entidades territoriales son las competentes para
manejar sus propios recursos, valga decir de captarlos y de definir su destinaciéon, aunque
no se trata de una competencia irrestricta. El alcance de esta competencia depende de la
fuente de los recursos, pues si es enddgena el margen de configuracidon del ente territorial
es mas amplio (C-219/97 y C-414/12). A partir de estos parametros, al analizar el caso
encuentra que “existe una antinomia entre un precepto de rango constitucional y una
norma de menor jerarquia”, que ilustra a partir de una cita de la sentencia C-533 de 2005,

para concluir que:

“[...] es claro que la Ley 1753 de 2015 entrafia una inconstitucionalidad, porque prefija una
destinacion especifica para un recurso de fuente endégena que, en cuanto tal, hace parte
de aquella serie de “intereses” propios de los que habla el articulo 287 de la Constitucién
Politica y que constituyen objeto de disposicidn por parte de las entidades territoriales, por
virtud del principio de autonomia territorial consagrado en el articulo 1 de la Carta como

uno de los pilares axioldgicos y organizativos del Estado Colombiano.”
IX. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacidn, en ejercicio de las facultades previstas en los articulos
242.2 y 278.5 de la Constitucién Politica, en su oportunidad, emitié el Concepto 5992, por
medio del cual solicita a este tribunal que (i) declare exequibles las normas demandadas,
“pero Unicamente en relacién con el cargo de violacién de la autonomia de los distritos y
municipios para administrar sus propios recursos en lo que a las competencias de los
concejos se refiere en materia de aprobacién de gastos”; y (ii) se inhiba de pronunciarse de
fondo respecto de la expresién demandada del paragrafo transitorio del articulo 191 de la
Ley 1753 de 2105, por el cargo de violacion de la igualdad de trato legal, dada la falta de

claridad y certeza del mismo.

A modo de cuestion previa advierte que las leyes del Plan Nacional de Desarrollo, como es
la demandada, conforme al articulo 341 de la Constitucién Politica, tienen una vigencia

temporal de cuatro afios. Esta advertencia se hace porque:

“[...] la creacién de la contribucién especial especificamente destinada a la financiacion del



servicio de alumbrado publico tendra la vigencia aludida, y su imposicién depende de actos
administrativos que expidan el Ministerio de Minas y Energia y los concejos distritales y
municipales, los cuales perderan fuerza ejecutoria por desaparecimiento de sus
fundamentos de derecho[7], que en este caso lo constituye la finalizacién de la vigencia de
la Ley 1753 de 2015.

Por tanto, a partir de llamar la atencién acerca de la vigencia normativa temporal de la
norma demandada para efectos que las autoridades competentes llenen los vacios
normativos que llegaren a presentarse al final de su vigencia, la presente vista fiscal emitira

el concepto de rigor.”

Definido lo anterior, el andlisis comienza por estudiar el contexto constitucional en el cual
los entes territoriales ejercen sus competencias. En este ejercicio se destaca que los
impuestos distritales y municipales gozan de proteccién constitucional, “hasta el punto que
la ley no puede trasladarlos a la Nacién, excepto en forma transitoria en caso de guerra
exterior”, y tienen, como lo prevé el articulo 362 de la Constitucién Politica, las mismas

garantias que la propiedad y renta de los particulares. Esta es una de las manifestaciones
del principio de autonomia de los entes territoriales. En este contexto, dado que el tributo
sub examine “es del orden municipal”, se podria pensar que existe la vulneracién que
sefala el actor. No obstante, se debe sefialar que la autonomia de las entidades territoriales
se ejerce, como lo dispone el articulo 287 de la Constitucién Politica, dentro de los limites

fijados en la Constitucién y en la ley. Asi lo prevé también el articulo 313.4 de la Carta, al
referirse a la competencia de los concejos municipales para votar los tributos y gastos

locales, que debe ejercerse conforme a la Norma Superior.

El analisis prosigue por considerar el contexto tributario. En esta labor advierte que sélo el
legislador, en ejercicio de la competencia prevista en el articulo 150.12 de la Carta, puede
crear tributos, sean estos nacionales o territoriales. A partir de la ley, los entes territoriales
pueden ejercer la competencia, atribuida en el articulo 338 de la Constitucion Politica, para
imponer contribuciones fiscales o parafiscales y definir sus elementos esenciales, si la ley
no los ha definido. Destaca también que el articulo 359 Superior dispone que no habra
rentas nacionales con destinacidn especifica, lo que se ha entendido en el sentido de que si

puede haber rentas territoriales con destinacién especifica.



Sobre esta base, precisa que “la contribucién especial para financiar la  prestacién del
servicio de alumbrado publico es una tasa -las cuales por naturaleza tienen una destinacién
especifica consistente en la recuperacién de los costos por los servicios que se les presten a
los contribuyentes de las mismas-". Esta tasa, al ser una renta territorial, puede tener una

destinacion especifica. La regulacién de esta tasa no desconoce la autonomia de los entes

territoriales, pues a éstos les corresponde, por medio de sus concejos,

“[...] realiza[r] la distribucion entre los sujetos pasivos de los costos que los municipios
deben recuperar por la prestacion del servicio de alumbrado publico, teniendo en cuenta
que tales costos a aprobar incluyen los correspondientes a los contratos de suministro de
energia eléctrica, facturacion, recaudo, ampliacién de cobertura y la reconversién

tecnoldgica, entre otros.

Finalmente se observa que de igual manera, tampoco se vulnera la autonomia de los
distritos y municipios para administrar sus propios recursos, incluidas las competencias de
los concejos en este aspecto, porque éstos tienen la potestad de no imponer la contribucién
especial creada por la ley destinada exclusivamente para financiar la prestacion del servicio
de alumbrado publico porque asi lo establecié la misma ley de creacién de la contribucién
referida.”

En cuanto al cargo cuyo concepto de la violacidn no satisface los minimos argumentativos,

destaca su falta de claridad y de certeza en los siguientes términos:

“(...) En cuanto a la falta de claridad, esta se percibe porque el demandante afirma que con
la obligacién aludida la actividad de semaforizacién queda excluida de las demas
actividades asociadas a la prestacion del servicio de alumbrado publico, pero no demuestra
en qué consiste la igualdad entre la semaforizacién y el alumbrado publico ni hasta qué
punto tal relaciéon resulta inescindible para efectos que, obligatoriamente, todos los usuarios

del servicio de alumbrado publico tengan que pagar el servicio de semaforizacién.

Ahora bien, en cuanto a la falta de certeza esta se percibe porque a simple vista se tiene
que la actividad de semaforizacién es completamente diferente a la de alumbrado publico y
no inexorablemente igual como lo pretende afirmar el libelista, ya que la primera tiene por
fin reqgular el flujo vehicular y peatonal las veinticuatro horas del dia, mientras que la

segunda busca brindar seguridad a los peatones en las vias publicas en las horas de la



noche, especialmente para prevenir las acciones delincuenciales y los accidentes que se

pueden causar por falta de visién de los riesgos que los pueden causar.”
X. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
A. Competencia

1. En virtud de lo dispuesto en el articulo 241.4 de la Constitucion Politica, este tribunal es
competente para conocer de la presente demanda, por dirigirse contra expresiones
contenidas en un articulo de la Ley 1753 de 2015, “Por la cual se expide el Plan Nacional de

nn

Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais””.
B. Cuestién preliminar: aptitud sustancial de la demanda

2. ASOCODIS considera que la demanda no tiene aptitud sustancial, porque su concepto de
la violacion carece de certeza, pertinencia y suficiencia[8]. Su reparo es que la demanda
plantea una acusacién indirecta, basada en una interpretacion subjetiva del actor, que ni
siquiera llega a integrar la proposicion juridica completa, pues las expresiones demandadas

no pueden entenderse de manera aislada.

3. Las expresiones demandadas en el articulo 191 y en el pardgrafo sequndo del mismo
regulan la destinacién especifica de los recursos recaudados con el tributo, precisando que
dichos recursos deben destinarse a financiar el costo del servicio de alumbrado publico.
Asumir, como lo hace la demanda, que las aludidas expresiones definen la destinacién de
los recursos recaudados, no es irrazonable ni puede tenerse como carente de sustento
objetivo, ya que, en efecto, tales expresiones establecen la destinacién especifica de los
recursos recaudados con el tributo. Por tanto, la demanda satisface el minimo
argumentativo de certeza, respecto de las expresiones demandadas en el articulo 191 y en
el paragrafo segundo del mismo, en cuanto al cargo de violacién de la autonomia territorial
de los distritos y municipios. En este sentido, el emplear el criterio del origen de los
recursos para sostener que si estos son de una fuente enddgena, la autonomia de los
municipios y distritos para su administracién es mayor y el margen de configuracion del
legislador mas estrecho, como lo hace el actor, si  bien podria calificarse como una
argumentacion indirecta, no resulta en modo alguno impertinente, ya que genera una duda

minima sobre la exequibilidad de una norma que determina cémo deben administrarse los



mencionados recursos al argumentar que se contraviene un derecho reconocido por la
Constitucion Politica a las entidades territoriales (Art. 287.3 CP) y que la administracién
debe atender al principio de autonomia territorial (Art. 1, 121, 150.12, 287, 300.4, 313.4,
338y 362 de la CP).

4. El Ministerio Publico, por su parte, advierte que el cargo relativo a la vulneracién del
articulo 13 de la Carta, que se predica del paragrafo transitorio del articulo 191 de la Ley
1753 de 2015, planteado en la correccién de la demanda, para equiparar el alumbrado

publico con la semaforizacion, carece de claridad y certeza.

5. El concepto de la violacién de la demanda, en lo que atafe al referido cargo, afirma que
la actividad de semaforizacién es una de aquellas asociadas a la prestacién del servicio de
alumbrado publico y que, al excluirla, como se hace en el mencionado paragrafo transitorio,
se la estd “discriminando”. Este cargo se basa en la consideraciéon de que el servicio de
alumbrado publico incluye varias actividades pero se limita a asumir, sin fundamento
objetivo en los hechos o en el derecho, que la semaforizacién resultaria una actividad
inescindible de la prestacion del servicio de alumbrado publico. La demanda se limita a
afirmar que “las condiciones y elementos necesarios para el funcionamiento, operacién y

prestacion de tal actividad, resultan ser proporcionalmente iguales en cuanto a las
caracteristicas técnicas y de infraestructura de aquellos requeridos para garantizar el de
alumbrado publico”[9], pero no aporta razones acerca de cdmo otras actividades o
prestaciones asociadas con el servicio de alumbrado publico resultarian iguales a la
semaforizacién, y no brinda una razén debidamente sustentada acerca del por qué una
eventual similitud en cuanto a requerimientos de infraestructura obliga al legislador a una
equiparacion. Por el contrario, como bien lo sefala el Ministerio Publico, la finalidad de
ambas actividades es claramente distinguible, pues la semaforizacién busca regular el
transito, mientras que el alumbrado publico no tiene este propdésito, sino el de iluminar las
vias publicas vy, de esta manera, “prevenir las acciones delincuenciales y los accidentes

que se pueden causar por falta de visidn de los riesgos que los pueden causar”, por lo que
no se encuentra que la demanda relna, en tratdndose de este segundo cargo, los requisitos
de claridad, certeza y suficiencia que permitan un pronunciamiento de fondo por parte de

esta Corte.

Dada la ineptitud sustancial de este cargo, la Corte no se pronunciara sobre él, limitandose



a resolver la inhibicién frente al cargo por violacién del derecho a la igualdad.
C. Planteamiento del problema juridico, metodologia y estructura de la decisién

6. Las expresiones demandadas en este proceso, y respecto de las cuales se pronunciard

la Corte, en el cargo relativo a la vulneracion del derecho de las entidades territoriales a
administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones y al principio de autonomia territorial, se enmarcan dentro del articulo 191 de la
Ley 1753 de 2015, que regula el servicio publico esencial de alumbrado publico y dispone
que los costos y gastos eficientes de las actividades relacionadas con su prestaciéon seran
recuperados por el municipio o distrito, responsable de la misma, por medio de una

contribucién especial con destinacién especifica.

7. La demanda, a partir del principio de autonomia territorial, cuestiona que la ley
demandada regule la destinacion especifica del tributo, por cuanto dicha competencia le
corresponderia a las entidades territoriales en ejercicio de su autonomia fiscal, reconocida
en el articulo 338 de la Constitucion Politica. Reitera la demanda que el margen de
configuracién del legislador en esta materia seria reducido, conforme a lo dispuesto en los
articulos 150.12, 287, 300.4 y 313.4 de la Carta.

8. El Instituto Colombiano de Derecho Tributario, con algunas disidencias de sus miembros,
y las Universidades del Rosario y Externado de Colombia apoyan la demanda y consideran

que debe declararse la inexequibilidad de las expresiones objeto de la misma, con
fundamento en el principio de autonomia territorial. El Ministerio de Hacienda y Crédito
Plblico, el Ministerio de Minas y Energia, el Departamento Administrativo de Planeacion
Nacional, la disidencias del Instituto Colombiano de Derecho Tributario a través de las
opiniones de algunos de sus miembros, ANDESCO, ANDI, ASOCODIS, los ciudadanos Ricardo
Pérez Arango y Lucy Cruz de Quifiones, y el Ministerio Publico, solicitan que se declare su
exequibilidad, sobre la base de dos argumentos principales: (i) el principio de legalidad de

los tributos y el margen de configuracién del legislador, y (ii) la naturaleza de tasa del
tributo sub examine. La Academia Colombiana de Jurisprudencia, por su parte, solicita que
se declare la exequibilidad condicionada de las normas demandadas, bajo el entendido de
que en ellos se regula un limite cuantitativo basado en la historia del costo del servicio de

alumbrado publico en cada jurisdiccién.



9. Conforme al debate asi planteado, corresponde a este Tribunal resolver si las expresiones

demandadas en el literal f. numeral 4 del articulo 191 y en el paragrafo segundo del
mismo articulo de la Ley 1753 de 2015, al fijar la destinacidn especifica de la contribucién
especial prevista para cubrir los costos y gastos eficientes de las actividades relacionadas
con la prestacion del servicio publico esencial de alumbrado publico, vulneran el derecho de
las entidades territoriales a administrar los recursos y establecer los tributos necesarios
para el cumplimiento de sus funciones (Art. 287.3 de la CP) y el principio de autonomia
territorial (Art. 1, 121, 150.12, 287, 300.4, 313.4, 338 y 362 de la CP).

10. Para resolver este problema juridico, la Corte analizara (i) el margen de configuracion
del legislador en materia tributaria y el principio de autonomia territorial; (ii) las
contribuciones y sus clases y la diferencia entre éstas y los impuestos y las tasas; v (iii) los
antecedentes normativos del tributo de alumbrado pulblico y su propdsito. A partir de estos

referentes, se estudiara y resolvera el cargo de la demanda.

D. El margen de configuracidon del legislador en materia tributaria y el principio de

autonomia territorial

11. En materia tributaria el legislador tiene un amplio margen de configuracion. Segun lo
previsto en los articulos 150.12, 154 y 338 de la Constitucién Politica, el legislador puede
crear, modificar y eliminar impuestos, tasas y contribuciones nacionales, y puede regular
todo lo pertinente al tiempo de su vigencia, sus sujetos activos y pasivos, los hechos 'y las
bases gravables, las tarifas y las formas de cobro y recaudo[10]. Ademads, puede prever

exenciones a dichos tributos[11].

12. Es conveniente destacar, a partir de lo dispuesto en los articulos 150-12 y 338 de la
Carta, que el legislador puede optar por la creacién de impuestos, de tasas o de
contribuciones -tipos de tributos establecidos por el Constituyente-, en ejercicio del margen
de configuracién que le confiere la Constitucién. Esto significa que corresponde a la
voluntad del legislador la determinacién del tipo de tributo a imponerse, de acuerdo con las

finalidades y necesidades identificadas para la creacién del mismo.

13. Pese a su amplitud, el margen de configuraciéon del legislador estd sometido a
limites[12] y en modo alguno puede ejercerse de manera arbitraria: esto es sin que dicho

gjercicio pueda justificarse conforme a la Constitucion Politica o realizarse con vulneracion



de los derechos fundamentales o con desconocimiento de las prohibiciones previstas en la
Carta. Como lo sintetiz6 este Tribunal en la sentencia C-883 de 2011[13] y lo reiteré en las
sentencias C-615 de 2013[14] y C-551 de 2015[15]:

“(...) (i) la potestad de regular la politica tributaria, de conformidad con los fines del

Estado, ha sido confiada ampliamente al Legislador; (ii) que de conformidad con esta amplia
libertad de configuracién en la materia, el Legislador no solo puede definir los fines sino
también los medios adecuados e idoneos de la politica tributaria; (iii) existe una presuncion
de constitucionalidad sobre las decisiones que el Legislador adopte sobre politica tributaria
y corresponde una pesada carga argumentativa para demostrar lo contrario; (iv) que esta
potestad del legislador puede ser usada ampliamente para la creacién, modificacion,

regulacion o supresion de tributos; (v) que no obstante la amplia libertad de configuracion
del Legislador en la materia, ésta debe ejercerse dentro del marco constitucional y con
respeto de los principios constitucionales y de los derechos fundamentales; y (v) que la
potestad del Legislador tiene como correlato la obligacion de tributar y el respeto de los

principios tributarios de equidad, eficiencia y progresividad[16].”

14. El margen de configuracion del legislador, merced al principio democratico y a la forma
representativa, tiene una relacién directa con la politica publica tributaria. En efecto, el
legislador puede definir tanto los fines de esta politica como los medios que considere
adecuados para alcanzar dichos fines[17], pues, como se reconoce en la sentencia C-551 de
2015[18]:

“(...) En el contexto de una democracia pluralista, como es el de la Republica de Colombia,
son posibles diversas concepciones acerca de la manera de lograr un “orden econémico y
social justo”. Frente a las multiples alternativas, el legislador, en tanto 6rgano
representativo, deliberativo, pluralista y democratico, puede elegir la que considere mejor o
mas adecuada[19], al punto de que este tribunal ha llegado a sostener que “se presume
que su decision es constitucional y la carga de demostrar lo contrario recae sobre quien

controvierta el ejercicio de su facultad impositiva”[20].”
El principio de legalidad de los tributos

15. El legislador, en tanto cuerpo de representacion popular, es la autoridad competente

para establecer contribuciones fiscales y parafiscales, y para fijar los casos y las condiciones



de las mismas, conforme a lo previsto en el articulo 150.12 de la Constituciéon Politica. Esta
competencia exclusiva sélo puede ser ejercida por el Congreso de la Republica, por las
asambleas departamentales y los concejos distritales o municipales, segln lo previsto en el
articulo 338 de la Constitucién Politica, al punto de que esta explicitamente prohibido, por el
articulo 150.10 ibidem, que el Congreso confiera facultades extraordinarias pro tempore al

Presidente de la Republica para decretar impuestos.

16. El antiguo principio de “no taxation without representation” (Carta Magna, 1215),
como lo reconocid este Tribunal en la sentencia C-602 de 2015[21], es uno de los pilares del
Estado democratico liberal. Este principio, del que da cuenta el aforismo “nullum tributum
sine lege”, corresponde en la Constitucion Politica al principio de legalidad en materia
tributaria. Este principio busca “fortalecer la seguridad juridica y evitar los abusos
impositivos de los gobernantes, puesto que el acto juridico que impone la contribucién
debe establecer previamente, y con base en una discusidon democratica, sus elementos

esenciales para ser valido"[22].

17. Como se precisé en la sentencia C-891 de 2012[23] y se reiterd en la sentencia C-602

de 2015[24], el principio de legalidad tiene las siguientes caracteristicas:

“[...] @) es expresidn del principio de representacion popular y del principio democratico,
derivado de los postulados del Estado liberal; b) materializa el principio de
predeterminacionn del tributo, segln el cual una lex previa y certa debe sefialar los
elementos de la obligacion fiscal; c) brinda seguridad a los ciudadanos respecto a sus
obligaciones fiscales; d) responde a la necesidad de promover una politica fiscal coherente,
inspirada en el principio de unidad econdmica, especialmente cuando existen competencias
concurrentes donde confluye la voluntad del Congreso, de las asambleas o de los
concejos; e) no se predica solamente de los impuestos, sino que es exigible respecto de
cualquier tributo o contribucién (sentido amplio), aunque de la naturaleza del gravamen
depende el rigor con el que la ley debe sefialar sus componentes; f) no sélo el legislador
sino también las asambleas y los concejos estan facultados para fijar los elementos
constitutivos del tributo; g) la ley, las ordenanzas y los acuerdos, sin resignar sus
atribuciones constitucionales, pueden autorizar a las autoridades de los distintos niveles
territoriales, dentro de los limites establecidos, para fijar las tarifas de las tasas y

contribuciones que cobren a los contribuyentes; empero, el sistema y el método para definir



tales costos y beneficios y la forma de hacer su reparto deben ser fijados por la ley, las

ordenanzas o los acuerdos.”

18. De las anteriores caracteristicas, en las sentencias en comento, la Corte destacd que los
drganos de representacion popular (Congreso de la Republica, asambleas departamentales
y concejos distritales y municipales) deben determinar, de manera clara y precisa, los

elementos estructurales del tributo: sujeto activo, sujeto pasivo, hecho generador, base
gravable y tarifa, o éstos resulten determinables a partir de la correspondiente ley,

ordenanza o acuerdo.
El principio unitario y la autonomia territorial en materia tributaria

19. El articulo 338 de la Constitucion Politica, al atribuir, en tiempo de paz, al Congreso, las
asambleas y los concejos la competencia exclusiva para imponer contribuciones fiscales o

parafiscales, puede generar una tensién entre el principio unitario y el principio de
autonomia territorial en materia tributaria. En este contexto es relevante el articulo 287 de
la Carta, conforme al cual “Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion
de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la ley”, y esta autonomia se
concreta en 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 de las rentas

nacionales.

20. El ejercicio de la competencia en comento, si en él convergen autoridades nacionales y
locales, debe hacerse conforme a los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad, segun lo previsto en el articulo 288 de la Constituciéon Politica, sin pasar por
alto que el Estado colombiano estd organizado como republica unitaria, descentralizada,

con autonomia de sus entidades territoriales (Art. 1 CP).

21. Por su especial relevancia para el caso, es necesario considerar en detalle la

interpretacion que este Tribunal le ha dado al articulo 287 de la Constitucién Politica y, en
especial, al principio de autonomia territorial en el contexto de tributos destinados a
financiar el costo de la prestacién de servicios publicos, y su tension con el principio

unitario, como se hace en los siguientes parrafos.



Sentencia C-571 de 1992[25]

22. Al estudiar una demanda contra varios articulos de la Ley 86 de 1989, por la cual se
regulan los sistemas de servicio publico urbano de transporte masivo de pasajeros y se
proveen recursos para Ssu financiacién, este Tribunal comenzd por analizar la

descentralizacién y la autonomia en el ambito de la republica unitaria. Este analisis le
permitiéd advertir que ninguno de estos términos tiene un sentido univoco. En efecto, la
descentralizacién puede ser (i) un sistema de administracion, (ii) el fendmeno de aumentar
funciones a las divisiones administrativas o (iii) la accidén de transferir parte de la autoridad;
la autonomia, por su parte, puede entenderse (i) como la facultad que se otorga a las
unidades administrativas inferiores para regirse por si mismas, en mayor o menor grado, (ii)
como una descentralizacidon politica, es decir, como una facultad de una comunidad para
gobernarse a si misma, por medio de leyes propias Yy autoridades elegidas por ella, y (iii)
como la libertad que se concede a un territorio para dirigir, segin normas y 6rganos

propios, todos los asuntos concernientes a su administracion.

23. En lo relevante para el presente caso, hablé del reducto minimo para la autonomia
territorial. La garantia constitucional de la autonomia territorial tiene un “contenido basico
material”, que sirve de “limite y guia a la accidén del legislador”. Este contenido minimo
corresponde a los derechos reconocidos en el articulo 287 de la Constitucién Politica. Entre
tales derechos esta el de administrar sus recursos y establecer los tributos necesarios para
el cumplimiento de sus funciones (numeral 3), respecto del cual la Corte hace la siguiente

clarificacion:

“(...) Segun esta atribucidn, los impuestos nacionales deben ser creados por la ley, los
departamentales por ordenanzas y los municipales por medio de acuerdos, sin que exista
ninguna razén constitucional para que una ley grave a la poblacién de un municipio o
departamento para el cumplimiento de las funciones especificas de éste o aquel. Ahora
bien, los departamentos y municipios se encuentran sujetos al marco legal en la creacién de

sus tributos propios en virtud del principio de unidad nacional.

En desarrollo de esta atribucidn constitucional los concejos deben adoptar de conformidad
con la Constitucién y la ley los tributos y los gastos locales (art. 313 No. 4), dictar las

normas organicas de presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos



[..].”

24. También relevante para este caso la consideracidn acerca de las relaciones entre las
autoridades nacionales y las locales en materia de servicios publicos. En esta materia el
Congreso de la Republica tiene “una competencia de regulaciéon normativa por la via
general” (Art. 150.23 CP), de tal suerte que puede fijar su régimen juridico y, en todo caso,
“el Estado mantendra la regulacion, el control y la vigilancia de dichos servicios” (Art. 365
CP). Corresponde a las corporaciones publicas de eleccién popular de los departamentos,
distritos y municipios reglamentar la prestacion eficiente de los servicios que la ley adscriba
a la correspondiente entidad territorial (Arts. 298, 300.1, 311 y 313.1 CP). En este contexto,
a juicio de la Corte:

“[...]1 no debe perderse de vista que por disposicion de la propia Constitucién la funcién que la
Carta confiere en los articulos 300-1 y 298 a las asambleas departamentales y en los
articulos 311 y 313-1 a los concejos municipales para “reglamentar... la prestacién de los
servicios” que la ley confie a la respectiva entidad territorial debe entenderse circunscrita a
lo que ella misma determine. En efecto, sobre este aspecto deben recordarse los siguientes

parametros que la Carta consagra:

a) La autonomia de que gozan las entidades territoriales para la gestién de sus intereses se

enmarca dentro de los contornos que a ella fijen la Constitucion y la ley. (articulo 287).

b) Conforme lo dispone el articulo 288 ibidem, corresponde a la ley establecer los términos
en los que, de acuerdo a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, los
distintos niveles territoriales ejerceran las competencias que les son atribuidas por la
Constitucién.

Una interpretacién teleoldgica y sistematica de los anteriores principios constitucionales
conduce a esta Corte a afirmar que en el campo de los servicios publicos el Constituyente
instituyé una competencia concurrente de regulacion normativa en cabeza de los niveles

central, regional y local, que por su alcance y radio de accion puede caracterizarse asi:

a) A laley le compete establecer por via general el régimen juridico de los servicios
publicos, esto es, expedir el estatuto basico que defina sus pautas y pardmetros generales y

que regule los demas aspectos estructurales de los mismos (Arts. 150-23 y 365 C.N.)



b) Es propio de los departamentos y municipios desarrollar por la via del reglamento la
preceptiva legal y adecuarla a las particulares peculiaridades propias de su dmbito
territorial. En otros términos, corresponde a las autoridades de esos niveles ejercer la
potestad reglamentaria para dar concrecién y especificidad a la normacién legal de modo
que con sujecién a sus parametros, dispongan lo conducente a la adecuada y eficiente
prestacion de los servicios publicos segun sean las caracteristicas de las necesidades
locales.

Tal competencia concurrente constituye nitida expresién de la articulaciéon de los dos
niveles a partir de los cuales se organiza el Estado. En efecto, de una parte la ley a través
de su capacidad reguladora realiza la unidad juridico-politica de la Republica al fijar las
condiciones aplicables por igual en todo el territorio nacional, sin que al hacerlo, desde
luego, le sea dable cercenar o desconocer la facultad decisoria de que gozan las instancias

regional y local, vale decir, la autonomia para la gestion de sus propios intereses. Por la
otra, las autoridades de los niveles departamental y municipal, al ejercer por la via
reglamentaria una facultad normativa complementaria y de desarrollo de la ley,
singularizan y adaptan ese contenido normativo a las particulares condiciones de la unidad
territorial, con lo cual expresan la diversidad, que de otro lado, se busca satisfacer con esta

estructura institucional.”
Sentencia C-004 de 1993[26]

25. Con motivo de una nueva demanda contra varios articulos de la Ley 86 de 1989, este
Tribunal reconoce tanto el “cardacter originario del poder tributario de las entidades
territoriales” como el deber que tienen sus érganos de representacion popular de “cefiirse a

lo establecido en la ley”, a partir de la interpretacion sistematica de los articulos 1, 150.12,
287.3, 300.4, 313.4 y 338 de la Constitucién Politica, en los siguientes términos:

“(...) La Carta de 1991, si bien introduce el concepto de autonomia de las entidades
territoriales, consagra los principios rectores del régimen tributario del Estado unitario. Lo
anterior no obsta para que se hayan creado importantes mecanismos que fortalecen la
autonomia fiscal de las entidades territoriales. Con todo, dicha autonomia se encuentra

sujeta a los mandatos de la Constitucién y la ley.

La Carta del 91 consagra claramente el principio de legalidad de los impuestos, al senalar



que es funcién de la ley “establecer contribuciones fiscales v, excepcionalmente,
contribuciones parafiscales...” (art. 150-12). Asimismo autoriza a las asambleas
departamentales y concejos municipales para decretar o votar las contribuciones o tributos

fiscales locales, conforme a la ley (arts. 300-4, 313-4 y 338).”

26. Si bien los entes territoriales tienen autonomia en materia tributaria, esta no llega al
punto de que les sea posible prescindir de la ley para su ejercicio. La ley es, pues,
necesaria. Sin la autorizacién del legislador las asambleas departamentales y los concejos

distritales o municipales no pueden ejercer sus respectivas competencias. Esta autorizacion
“puede ser general o puede delimitar especificamente el tributo, pero al menos debe
contener los limites dentro de los cuales la ordenanza o el acuerdo fijen contenidos

concretos (...)." [27]
Sentencia C-467 de 1993[28]

27. Reitera la anterior sentencia en cuanto reconoce que en materia impositiva los
municipios “no cuentan con una soberania tributaria para efectos de creacion de impuestos,
ya que dicha facultad se encuentra limitada o subordinada no sélo a la Constituciéon sino

también a la ley”. No obstante, de esta circunstancia no se sigue que sea posible
desconocer la “total autonomia” de los municipios para “la administracién, manejo y
utilizacién de los recursos tributarios que recauden por concepto de impuestos directos e

indirectos”. La Corte entiende esta autonomia en los siguientes términos:

“(...) Asi las cosas, para efectos de establecer un impuesto municipal se requiere de una

ley previa que autorice su creacidn, la que como es obvio debe adecuarse a la preceptiva
constitucional. Una vez creado el impuesto, los municipios adquieren el derecho a
administrarlo, manejarlo y utilizarlo en las obras y programas que consideren necesarias y
convenientes para el municipio y la comunidad en general de acuerdo con una politica
preconcebida, sin que pueda el Congreso injerir en su administracion, ni recortarlo, ni
conceder exenciones, ni tratamientos preferenciales, ni extenderlo, ni trasladarlo a la

Nacidn, en esta Ultima hipdtesis salvo el caso de guerra exterior.

Decretado el impuesto en favor de los municipios, se convierte en renta de caracter
municipal de su propiedad exclusiva, con las mismas prerrogativas de que goza la

propiedad de los particulares y cuya distribucién y utilizacién, como se anotd, Unicamente le



compete al municipio, lo que en verdad constituye una garantia para el manejo auténomo

de los recursos propios.”
Sentencia C-506 de 1995[29]

28. Al juzgar la constitucionalidad de una norma que, con motivo de la atribucién del
articulo 32.7 de la Ley 136 de 1994, reconoce la facultad de los concejos para “establecer,
reformar o eliminar tributos, contribuciones, impuestos y sobretasas de conformidad con la
ley”, aclara que tal facultad no autoriza a dichos 6rganos para “gravar las rentas que el
sector exportador haga al exterior”, este Tribunal advierte que sélo respecto de los
gravamenes a la propiedad inmueble los municipios tienen potestad exclusiva (Art. 317 CP),
mientras que en lo demds su competencia estd subordinada a la Constitucién Politicay a la
ley. Como ya lo habia dicho en la sentencia C-467 de 1993[30] y ahora reitera, “las
entidades territoriales gozan de autonomia, tanto para la decisién sobre el establecimiento
0 supresion de impuestos de caracter local, autorizados en forma genérica por la ley, como
para la libre administracién de todos los tributos que hagan parte de sus propios recursos
(arts. 287.3y 313.4 CN)".

Sentencia C-987 de 1999[31]

29. Esta sentencia se centra en la distincion entre regalia e impuesto, con motivo de la
diversa regulacién contenida en el articulo 152 de la Ley 488 de 1998 respecto de la
explotacién de oro, plata o platino en minas de propiedad de la Nacién (regalia) o de
propiedad privada (impuesto). No obstante, dado que la regalia y el impuesto, segun el
caso, se destinaran con exclusividad a los municipios productores, este Tribunal tuvo la

necesidad de ocuparse una vez mas de la autonomia de estas entidades territoriales en

materia tributaria, para reiterar la interpretacién en comento, en los siguientes términos:

“(...) Y, finalmente, la Constitucién autoriza a las entidades territoriales a establecer tributos
y contribuciones, pero de conformidad con la Constitucién y la ley. Esto muestra entonces
que las entidades territoriales, dentro de su autonomia, pueden establecer contribuciones
pero siempre y cuando respeten los marcos establecidos por la ley, puesto que Colombia
es un pais unitario, y por ende los departamentos y municipios no gozan de soberania fiscal
(CP arts. 287 y 338).



Conforme a lo anterior, es claro que si la ley crea un impuesto nacional, entonces la misma
ley debe definir todos los elementos de la obligaciéon tributaria. Pero en cambio, si se trata
de un tributo territorial, y en especial si la ley se limita a autorizar el tributo, entonces
pueden las correspondientes corporaciones de representaciéon popular, en el dambito
territorial, proceder a desarrollar el tributo autorizado por la ley. Esto significa que en tales
eventos, “la ley puede ser mas general, siempre y cuando indique, de manera global, el
marco dentro del cual las asambleas y los concejos deben proceder a especificar los
elementos concretos de la contribucion” (Sentencia C-084 de 1995). Asi, desde sus
primeros fallos, esta Corporacién ya habia sefialado que “la ley de autorizaciones puede ser
general o puede delimitar especificamente el tributo, pero al menos debe contener los limites
dentro de los cuales la ordenanza o el acuerdo fijen los contenidos concretos de que habla
el articulo antes citado.” (Sentencia C-004 de 1993).

La Corte no puede sino reiterar el criterio segun el cual las leyes que autorizan la creacién
de tributos por entidades territoriales pueden ser generales. En efecto, una ley de esta
naturaleza no sélo armoniza con el fortalecimiento de la autonomia territorial, querido por
el Constituyente de 1991, sino que, ademas, concuerda con el tenor literal del articulo 338
de la Carta, puesto que éste ordena la predeterminacién del tributo, pero en manera alguna
sefala que la fijacion de sus elementos sélo puede ser efectuado por el Legislador, ya que
habla especificamente de las ordenanzas y los acuerdos. Por consiguiente, es conforme con
la Constitucidon que las asambleas y los concejos fijen, dentro de los marcos establecidos
por la ley, los elementos constitutivos del tributo.”

El margen de configuracién del legislador en asuntos de naturaleza tributaria vs. la
autonomia territorial en materia tributaria

30. Luego de haberse expuesto el criterio reiterado de este Tribunal, en lo que se refiere al

principio unitario y la autonomia territorial en materia tributaria, en el cual se puede
preliminarmente concluir que la Corte ha manifestado que el legislador tiene libertad de
configuracién en materia tributaria, para efectos de crear, modificar, sustituir o derogar
tributos[32], y que los entes territoriales deben ejercer su autonomia dentro de los limites
fijados por el legislador; es conveniente precisar que la Corte en pronunciamientos mas
recientes ha establecido limites a las competencias del Congreso y de los concejos

distritales y municipales en materia de gravamenes a la propiedad inmueble[33].



31. Para delimitar dichas competencias, la Corte tuvo que analizar la autonomia de las
entidades territoriales en el contexto de una republica unitaria. En este ejercicio, al

considerar los asuntos de naturaleza fiscal, destaca que “la descentralizacién y la
autonomia mencionadas no serian nada mas que meras férmulas retéricas, si no se
confiriera a las entidades territoriales unas  fuentes estables e identificables para el
financiamiento de las competencias que, de manera correlativa, les adscribe la Constitucion
y la ley”[34]. Sobre esta base, sefala que la Corte ha construido una “doctrina
comprehensiva acerca de las fuentes de ingreso fiscal de las entidades territoriales, basada
en la distincién entre recursos enddgenos y exdgenos a dichos entes”, para la cual es
relevante distinguir entre los ingresos propios de la entidad, como los recaudados por el

impuesto predial, en los que el campo de accidn de las autoridades centrales es reducido y,
“en especial, se encuentra impedido para prever una destinacién distinta que el uso en
dichas entidades territoriales”[35], de los recursos nacionales, en los cuales la competencia

de regulacién del Congreso es mayor.

32. De lo que se dice en esta sentencia sobre los recursos de fuente enddgena, que es a los
que se refiere la demanda, conviene destacar que esta categoria corresponde a la de los
recursos propios de las entidades territoriales, los cuales, a su vez, son los que “se originan
y producen dentro de la respectiva jurisdiccion y en virtud de sus decisiones politicas
internas. En consecuencia, son recursos propios tanto los que resultan de la explotacion de
los bienes que son de su propiedad exclusiva, como las rentas tributarias que surgen

gracias a fuentes tributarias -impuestos, tasas y contribuciones- propias”[36].

33. Al ocuparse de la tensién entre los principios unitario y de autonomia territorial, la

sentencia identifica las siguientes reglas de decisién[37]:

“(...) (i) “Las entidades territoriales, aunque tienen derechos analogos a los de la propiedad

privada en relacidn con sus recursos enddgenos, carecen de soberania fiscal”;

(ii) “para que los 6rganos de representacién popular de las entidades territoriales puedan

regular sus fuentes enddgenas, debe existir una ley que (i) faculte a dichos entes para la
imposicién del impuesto territorial correspondiente; y (ii) determine los lineamientos
generales que deben tener en cuenta dichos érganos de representaciéon para la

determinacién de los elementos esenciales y especificos del tributo”.



(iii) “La limitacién constitucional a la actividad del legislador frente a la regulacién de los
impuestos de las entidades territoriales, se concentra en determinadas prohibiciones, a
saber (i) regular aspectos particulares del tributo y, especificamente su administracion y
recaudo; y en especial (ii) disponer sobre su destinaciéon, salvo en el caso previsto en el
articulo 362 C.P. Esto Ultimo habida consideraciéon que la Constituciéon, como se ha
explicado, confiere a las entidades territoriales derecho de propiedad de esos recursos,

segln lo ha explicado la jurisprudencia que interpreta el articulo 287-3 C.P.”

34. Si bien la Corte reconoce que existen pronunciamientos relacionados con la naturaleza
enddgena o exdgena de los tributos, es importante resaltar que aunque las entidades
territoriales tienen derechos respecto de sus recursos enddgenos, las mismas carecen de
soberania fiscal, y por consiguiente para efectos de que dichas entidades territoriales
puedan regular sus fuentes enddgenas, debe existir una ley previa que les faculte y defina
los lineamientos generales que les permita en ejercicio de su autonomia administrar dichas

fuentes. En esta linea y reconociendo el principio de soberania tributaria que le asiste al
legislador, conviene plantearse la pregunta si la contribucién especial con destinaciéon
especifica creada en el literal f. numeral 4 del articulo 191 y paragrafo segundo del articulo
191 de la ley demandada, viola la autonomia territorial. Para este efecto, en la siguiente
Seccion E de esta providencia se presenta un analisis de la naturaleza del tributo al que

hace referencia la norma demandada.
E. Las contribuciones, sus clases, y la diferencia entre éstas y los impuestos y las tasas

35. Buena parte del debate en los conceptos técnicos rendidos en este proceso obedece a
la naturaleza del tributo sub examine, cuestion respecto de la cual existen diversas
opiniones que van desde la que lo considera un impuesto hasta que lo califica como tasa,
pasando por la que lo tiene como un impuesto  con destinacidon especifica y la que lo

denomina, como lo hace la ley, contribucién especial.

36. La Constitucion Politica, como lo destacé este Tribunal en las sentencias C-040 de
1993[38] y C-430 de 1995[39] no emplea el vocablo contribucién de manera univoca.
Contribucién es un término genérico que abarca todos los tributos en el numeral 9 del
articulo 95, el numeral 12 del articulo 150, y en el primer inciso del articulo 338 de la

Constitucién Politica. No obstante lo anterior, es un término especifico, diferente de los



impuestos, en el segundo inciso del articulo 338 ibidem, que se refiere a las tasas y
contribuciones como aquellas que se cobran a los contribuyentes “como recuperacién de los
costos de los servicios que (las autoridades) les presten o participacion en los beneficios
que les proporcionen”; igualmente, es un término especializado en el numeral 3 del articulo
179 ibid., en el cual sélo cobija la especie de parafiscal. Este uso no univoco del lenguaje
en la constitucién, ha llevado a la Corte a considerar, como lo hace en la sentencia C-149 de
1993[40], “que no siempre una denominacién legal corresponde con exactitud al contenido

material de las figuras que contempla una ley sometida a examen de constitucionalidad”.

37. Al examinar las caracteristicas materiales del tributo previsto en los articulos 12, 13,
14 y 15 de la Ley 6 de 1992, que se denominaba contribucién especial, en la referida
sentencia C-430 de 1995[41], este Tribunal constaté que, en realidad, se trata de un
impuesto, “ya que se trata del cobro unilateral que hace el Estado de un gravamen
establecido con caracter general para todos aquéllos que se hallan en unas determinadas

hipdtesis pero sin contraprestacion especifica ni directa; [...] que no se destina a un servicio
publico especifico sino a las arcas generales (Presupuesto  Nacional) para atender la

integridad de las funciones a su cargo”.

38. Dado que la palabra contribuciéon, asi sea esta especial, puede corresponder en

realidad a un impuesto, como parece sostenerlo en este caso el actor, es necesario fijar
unos criterios que permitan diferenciar las contribuciones de los impuestos y, en general,
los diversos tipos de tributos que puede haber dentro del orden constitucional y legal

nacional.

39. Para declarar inexequible el literal q) del articulo 9 de la Ley 10 de 1990, que asignaba
al Ministerio de Salud la funcidén de fijar y cobrar tasas o derechos por la expedicion de
permisos, licencias, registros y certificaciones, en la sentencia C-545 de 1994[42], este
tribunal se dio a la tarea de “precisar el contenido especializado de varias voces de la nueva
Carta en materia de tributacién”. Asi, luego de precisar el contenido especializado de los
vocablos contribucién[43], impuesto[44], tasa[45], contribucidén especial[46], tarifa[47] y
contribucion parafiscal[48], procede a diferenciar entre impuestos y tasas y contribuciones

especiales, en los siguientes términos:

“(...) A su vez, la tasa se diferencia del impuesto por dos aspectos: 1) En la tasa existe una



contraprestacion (el envio de la carta, el transporte por ferrocarril, el suministro de energia),
mientras que en el impuesto, por definicidn, no se estd pagando un servicio especifico o
retribuyendo una prestacién determinada; y 2) La diferencia radica en el caracter voluntario
del pago de la tasay en el caracter obligatorio del pago del tributo. “Sin embargo, algunos
autores, con razoén han sefialado que la segunda distincién no es muy exacta, puesto que
cuando la tasa se estd exigiendo como contraprestacién de los servicios que de manera
exclusiva o bajo la forma de monopolio suministra el Estado, le es muy dificil, si no
imposible, al particular no utilizarlo. Por lo tanto el caracter de voluntariedad se desdibujaria
en la tasa. Ante un monopolio del servicio postal la Unica manera de no pagar las tasas del
envio de cartas seria no escribiendo cartas, lo cual resulta imposible en la vida moderna. De

manera que “la verdadera distincién del impuesto y de la tasa reposa en la ausencia o en
la existencia de una contrapartida proporcional y no en el cardacter profesional obligatorio o

no obligatorio”.[49]

Sin embargo, los mismos reglamentos juridicos podran permitir, luego de la creacién de
tasas o contribuciones especiales (“como recuperacion de los costos de los servicios que les
presten o participacién en los beneficios que les proporcionen”), que las autoridades fijen
las tarifas respectivas, “pero el sistema y el método para definir tales costos y beneficios, y
la forma de hacer su reparto, deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos”.

De esta manera, lo sostiene el concepto del Ministerio Publico en la consideracion siguiente:
“...el inciso 20. del pretranscrito articulo 338 consagra que la ley, las ordenanzas y los
acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen las tarifas de las tasas -esto es, las
tablas o catdlogos de los precios de esas tasas o derechos-, mas no las tasas mismas, pues
su establecimiento o creacidn se rige por el principio general, segun el cual los cuerpos de
representacion popular son quienes constitucionalmente estan habilitados para imponer

n-n

contribuciones”.

40. En la sentencia C-528 de 2013[50], en la cual se declara exequible la expresion
demandada del articulo 35 de la Ley 1575 de 2012, que establece un aporte al fondo
nacional de bomberos a cargo de las compafias de seguros que otorguen pélizas en los
ramos de hogar, incendio, terremoto, minas y petréleo, la Corte empez6 por establecer si
“el tributo de bomberos es un impuesto, como lo sefala el actor, una tasa o, como lo
indican algunos intervinientes y el Ministerio Pldblico, una contribucién”. Para este

propdsito procede a caracterizar y a diferenciar estas categorias en los siguientes términos:



“(...) Los impuestos, ha dicho esta Corporacién por ejemplo en la sentencia C-040 de 1993,
presentan los siguientes rasgos.[51] Se cobran indiscriminadamente a todo ciudadano y no a
un grupo social, profesional o econédmico determinado. No guardan relacién directa e

inmediata con un beneficio derivado por el contribuyente. Una vez pagado el impuesto, el
Estado dispone de él de acuerdo a criterios y prioridades distintos de los del contribuyente.
Su pago no es opcional ni discrecional. Puede forzarse mediante la jurisdiccion coactiva.
Aunque se tiene en cuenta la capacidad de pago del contribuyente ello no se hace para
reqular la oferta y la demanda de los servicios ofrecidos con los ingresos tributarios, sino
para graduar el aporte social de cada ciudadano de acuerdo a su disponibilidad. Y
finalmente, el recaudo no se destina a un servicio publico especifico, sino a las arcas

generales del Estado, para atender todos los servicios y necesidades que resulten

precisos.[52]

16. Las tasas, por su parte, se identifican por las caracteristicas que ha sefialado la Corte,
entre otras, en la sentencia C-402 de 2010.[53] En las tasas, la prestacién econdmica
necesariamente tiene que originarse en una imposicion legal. El cobro nace como
recuperacion total o parcial de los costos que le representan al Estado, directa o
indirectamente, prestar una actividad, o autorizar el uso de un bien de dominio publico. La
retribucién pagada por el contribuyente guarda relacién directa con los beneficios derivados
del bien o servicio ofrecido. Los valores que se establezcan como obligacidn tributaria han

de excluir la utilidad que se deriva del uso de dicho bien o servicio. Aun cuando el pago de
las tasas resulta indispensable para garantizar el acceso a actividades de interés publico o
general, su reconocimiento se torna obligatorio cuando el contribuyente provoca su
prestacién, por lo que las tasas indefectiblemente se tornan forzosas a partir de una
actuacién directa y referida de manera inmediata al obligado. El pago de estos tributos es,
por lo general, proporcional, pero en ciertos casos admite criterios distributivos (por

ejemplo tarifas diferenciales).[54]"

41. Mas recientemente, en la sentencia C-260 de 2015[55], para declarar exequible el
paragrafo 2 del articulo 15 de la Ley 1579 de 2012, que prohibe gravar con impuestos,
tasas o contribuciones municipales o departamentales, salvo el impuesto de registro, los

actos notariales, la Corte hizo un completo analisis de la tributacion en el derecho



colombiano, en el cual se hace una breve resefia de los impuestos, las tasas y las

contribuciones. Las conclusiones de dicha resefa son las siguientes:

“(...) 24. En conclusién, los impuestos configuran una categoria de tributo que se
caracteriza por: i) ser una prestaciéon de naturaleza unilateral, es decir, expresan un poder

de imperio en cabeza del Estado ejercido a través de su establecimiento legal; i) el hecho
generador que lo sustenta refleja la capacidad econdmica del contribuyente; iii) se cobra
indiscriminadamente a todo ciudadano o grupo social; iv) no incorpora una prestaciéon
directa a favor del contribuyente y a cargo del Estado; v) su pago es obligatorio, no es
opcional ni discrecional; y vi) el Estado dispone de él con base en prioridades distintas a las

del obligado con la carga impositiva.

26. Asi las cosas, las tasas se diferencian de los impuestos en los siguientes aspectos: i) el
hecho generador se basa en la efectiva prestacion de un servicio publico o la utilizacién

privativa o aprovechamiento especial del dominio publico que se traduce en un beneficio
particular del sujeto pasivo; ii) tiene naturaleza retributiva, pues busca compensar un gasto

publico del Estado para prestar un servicio publico.

28. De esta manera, el principal rasgo caracteristico de las contribuciones especiales radica
en la producciéon de beneficios particulares en bienes o actividades econémicas del
contribuyente, ocasionada por la ejecucién del gasto publico. En otras palabras, se trata de

una especie de compensacion por los beneficios recibidos causados por inversiones publicas
realizadas por el Estado y busca evitar un indebido aprovechamiento 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.”

42. Teniendo en cuenta el desarrollo jurisprudencial, podemos concluir que en cada caso
particular se debe analizar a profundidad la naturaleza juridica del tributo, por cuanto como
se observo anteriormente, la denominacion legal no siempre corresponde con precision al
contenido material del tributo que se somete a un examen de constitucionalidad. En este
sentido, a continuacidén se resumen los elementos de la esencia de los tributos[56]
(impuesto, tasa, contribucion especial y contribucidon parafiscal), mencionados en la

jurisprudencia citada:



Impuesto

(i) prestacion de naturaleza unilateral, por lo cual el contribuyente no recibe ninguna

contraprestacion por parte del Estado;

(ii) hecho generador que lo sustenta, que observa la capacidad econdmica del
contribuyente, como valoracion del principio de justicia y equidad, sin que por ello

pierda su vocacién de caracter general,

(iii) al ser de caracter general, se cobran sin distincién a todo ciudadano que realice el

hecho generador;

(iv) su pago no es opcional ni discrecional, lo que se traduce en la posibilidad de forzar

su cumplimiento a través de la jurisdiccién coactiva;

(v) en cuanto se recaude, conforme al principio de unidad de caja, el Estado puede
disponer de dichos recursos de acuerdo con lo previsto en los planes y presupuestos
nacionales, por lo cual la disposicién del recurso se hace con base en prioridades

distintas a las del contribuyente; y

(vi) no guarda una relacién directa e inmediata con un beneficio especifico derivado

para el contribuyente.
Tasa

(i) el hecho generador se basa en la prestacion de un servicio publico, o en un

beneficio particular al contribuyente, por lo cual es un beneficio individualizable; y

(ii) tiene una naturaleza retributiva, por cuanto, las personas que utilizan el servicio
publico, deben pagar por él, compensando el gasto en que ha incurrido el Estado para

prestar dicho servicio[57]; y

(iii) se cobran cuando el contribuyente provoca la prestacién del servicio, siendo el
cobro de forma general proporcional, pero en ciertos casos admite criterios

distributivos.



Contribucién Especial

(i) la compensacién atribuible a una persona, por el beneficio directo que se obtiene
como consecuencia de un servicio u obra realizado por una entidad publica[58];
(i) manifiesta externalidades, al generar un beneficio directo en bienes o actividades

econdmicas del contribuyente;

(iii) se cobran para evitar un indebido aprovechamiento de externalidades positivas
patrimoniales, que se traducen en el beneficio o incremento del valor o de los bienes

del sujeto pasivo, o en un beneficio potencial como por ejemplo, seguridad.

Contribucion Parafiscal

El hecho generador son los pagos que deben realizar los usuarios de algunos
organismos publicos, mixtos o privados, para asegurar el financiamiento de dichas
entidades de manera auténoma[59]. En este mismo sentido, se pueden extraer tres

rasgos definitorios[60]:

(i) obligatoriedad (el sujeto gravado no puede eximirse del deber de pagar la
contribucidn); (ii) singularidad (recae sobre un especifico grupo de la sociedad); vy (iii)
destinacidén sectorial (se ha de revertir en el sector del cual fue extraida).

F. Antecedentes normativos del tributo de alumbrado publico y su propdsito

43. El articulo 1 de la Ley 97 de 1913 preveia dos autorizaciones para el Concejo Municipal
de Bogota: (i) la de “crear libremente los siguientes impuestos y contribuciones, ademas de
los existentes hoy legalmente” y (ii) la de “organizar su cobro y darles el destino que se
juzgue mas conveniente para atender los servicios municipales, sin necesidad de previa

autorizacién de la asamblea departamental”.

44, La enunciacidén y referencias incluidas en la citada norma a impuestos y contribuciones
podria parecer confusa[61] pues en diversos literales, se empleaba la expresién impuesto,
sin embargo en al menos dos eventos, los previstos en los literales d) y e) se disponian dos
elementos objetivos diferentes. El primero de tales elementos se resume en lo que disponia

el paragrafo del literal e), en estos casos se trataba de contribuciones. El segundo de dichos



elementos al que hacia referencia el literal d), disponia que en ambos casos el tributo se
refiere a un servicio, de manera explicita respecto del alumbrado publico y de manera

implicita respecto del barrido y la limpieza de las calles.

45. El que la norma se refiriera a impuestos y contribuciones respecto del mismo servicio de
alumbrado publico puede dar a entender que se trata de dos categorias distintas, ya que se
establecia en el literal d) que se trataba de un impuesto y en el paragrafo del literal e) que
se trataba de una contribucion. Si se hubiese tratado de un impuesto sobraria la alusién en
el primer inciso y en el paragrafo a las contribuciones, y si se hubiese tratado de una
contribucion, no tendria sentido denominarla impuesto. Buena parte de las confusiones

ulteriores respecto de este tributo pueden deberse a la redaccién de esta norma.

46. Mas alld de la imprecisidon en los términos, que parece mantenerse, lo cierto es que en
los eventos previstos en los literales d) y e) se alude a un servicio publico. La expresion
sobre el servicio de alumbrado publico podria entenderse de dos maneras posibles: (i) que
se grava la prestacion de este servicio, que seria el hecho generador del tributo, o (ii) que
se grava otro hecho generador, que seria fijado por el Concejo Municipal de Bogota, para
cubrir el costo de prestacidon de este servicio. La primera alternativa implicaria que el sujeto
pasivo era el prestador del servicio de alumbrado publico, que podria ser el municipio o una
empresa de luz eléctrica. Lo primero, el municipio gravandose a si mismo no tiene ningun
sentido y no ocurrié en la practica posterior. Lo segundo, tampoco tiene sentido porque la

ley preveia esta posibilidad en un literal distinto, el i), por lo que en realidad es necesario
asumir como verosimil la sequnda manera de entender el asunto: el tributo sobre el servicio

publico de alumbrado tenia el propdsito de cubrir el costo de prestacion de este servicio.

47. Poco después, el articulo 1 de la Ley 84 de 1915 extendié a los demas concejos
municipales las atribuciones conferidas al Concejo Municipal de Bogota por el articulo 1 de

la Ley 97 de 1913, en los siguientes términos:

“(...) ARTICULO 1. Los Concejos Municipales tendrén las siguientes atribuciones, ademas de

las que les confiere el articulo 169 de la Ley 4 de 1913.

a). Las que le fueron conferidas al Municipio de Bogota por el articulo 1 de la Ley 97 de
1913, excepto la de que trata el inciso b) del mismo articulo, siempre que las Asambleas

Departamentales los hayan concedido o les concedan en lo sucesivo dichas atribuciones.



b). Reservarse el nombramiento de los empleados municipales creados por los mismos
Concejos, en lo que se refiere a los ramos de vas de comunicacién, fomento e higiene
publica, excepto aquellos que por razén de sus funciones tengan el caracter de agentes del

Gobernador.”

48. Durante su vigencia centenaria, el articulo 1 de la Ley 97 de 1913 fue objeto de varias
demandas, en vigencia de la constitucién anterior y de la actual. En efecto, de esta materia
se ocupd la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia en sentencia del 12 de
marzo de 1980[62] y la Corte Constitucional en las sentencias C-504 de 2002[63] y C-1055
de 2004[64].

49. En la sentencia de la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia[65] se emplean
como parametros los articulos 43[66] y 197[67] de la Constitucién Politica de 1886, que, en

lo que atafie a los concejos municipales, se interpretan asi:

“(...) ¢) Los Concejos tampoco gozan de iniciativa tributaria, debiendo limitarse a votar,
organizar, y reglamentar aquellos gravdmenes que la ley haya creado o autorizado con

destino a los municipios, con subordinacién a la Constitucion, la ley y las ordenanzas.

De este modo, hay que concluir en que la competencia tributaria es compartida entre el
Congreso, que tiene iniciativa en esta materia y capacidad reguladora incondicional, y las
Asambleas y los Concejos, los cuales carecen de iniciativa, pero son titulares de facultad
reglamentaria de las leyes que creen o autoricen impuestos, en aquello que no haya sido

reglamentado por esas leyes.”

50. A partir de esta interpretacién se concluye que en el articulo 1 de la Ley 97 de 1913y,
por ende, en la Ley 84 de 1915, el ejercicio de la competencia legislativa es regular, “en
cuanto determina la naturaleza de cada gravamen y la materia imponible, factores de los
que se desprende ldgicamente quienes son los sujetos pasivos, otorgando al Concejo

autorizacion para determinar los demas aspectos de los tributos autorizados, tales como su

cuantia, las bases para su liquidacion, su forma de pago, su recaudo y destinaciéon”.

51. De la decisién de declarar exequible el articulo en comento se aparté el Magistrado
Miguel Lleras Pizarro. Al dar cuenta del concepto del Ministerio Publico, que se basa en las

sentencias del 21 de mayo de 1971 y del 22 de febrero de 1973, destaca dos



consideraciones relevantes: (i) no estd previsto en la Carta que el Congreso “pueda

desprenderse indefinidamente y sin limitacién alguna de la facultad legislativa en materia
tributaria y si bien esta prevista la delegacién ésta se halla limitada y condicionada”; y (ii)
los “servicios publicos a que se refieren los literales d), e), i) de la disposicién demandada:
alumbrado publico, aseo, telégrafo y teléfonos, dejoé de ser impuesto, para convertirse en

servicio publico prestado por empresas que forman parte de la Administraciéon” vy, en
consecuencia, “lo que se paga por los servicios a cargo de los establecimientos publicos o
las empresas oficiales no es ni una contribucidon ni un impuesto”, ya que “se trata de tasas o
derechos previstos en una tarifa o sea en una tabla o lista de precios, proporcionales al uso
del servicio y que sélo la prestacién de éste puede causar”. A partir de estos referentes,

funda su discrepancia de la mayoria en los siguientes argumentos:

“[...] hay una nota sobresaliente en esta ley de autorizaciéon, que consiste en dos

confusiones:

La primera no distingue entre impuesto y tasa y la segunda a la total autorizacién le falta

el caracter indispensable para que pueda admitirse como constitucional: la certeza.

[...] Poco importa que el lamado impuesto sobre telégrafos y teléfonos urbanos o sobre
empresas de luz eléctrica y analogas haya sido sustituido por tasas con tarifas concretas
como contraprestacion de servicios publicos y que como tales no pueden concebirse ni
denominarse impuestos. Lo cierto es que esta Ley 97 de 1913 en su articulo 1 fue en todo el
tiempo en que haya regido y en lo que adn rija absolutamente inconstitucional por ausencia
en ella de las caracteristicas indispensables para reconocer una ley tributaria. El cobro de
los impuestos no puede depender del arbitrio del funcionario de turno o del concejo
municipal de turno o de la asamblea departamental de turno, ni de las reglas de su

liquidacién, ni la determinacién de los sujetos deudores, ni las tarifas pueden estar al vaivén
de las circunstancias de tiempo segln sean los administradores o los reglamentados del

impuesto.”
El alumbrado publico como contribucién especial

52. El Consejo de Estado[68] definid la naturaleza del tributo del articulo 10 de la Ley 97 de
1913 como un impuesto, por considerar que no se cumplia el requisito esencial de

individualizacién al que hace referencia la tasa. Por lo cual, en el caso especifico, el ejercicio



del legislador del principio de configuracién legislativa permite evidenciar con claridad que
el articulo 191 demandado, no se puede enmarcar dentro de los elementos de un impuesto,
principalmente porque no relne los elementos de generalidad, ya que el tributo al que hace
referencia el articulo 191 en sus apartes demandados tiene una destinacién especifica.
Tampoco reune los elementos de una tasa, en la medida que los contribuyentes que se

benefician del servicio de alumbrado publico, no son individualizables. No obstante, si es
asimilable a una contribucién especial, por cuanto tiene como fundamento una
compensacién por el beneficio directo que ella reporta como consecuencia de un servicio u
obra que la entidad publica presta, realiza o ejecuta, esto es, la prestacién del servicio de

alumbrado publico.

53. Sumado a lo anterior y teniendo en cuenta lo expuesto en la jurisprudencia, es forzoso
concluir que una contribucidn especial, por su esencia, debe estar vinculada al servicio que
con ella se financia y del beneficio que con él se obtiene, y por ende legislador en ejercicio
de su soberania tributaria podrd determinar la naturaleza de un tributo como una
contribucion especial, siempre que la misma tenga una destinacién especifica 'y fin Gltimo,
que no debe ser otro que recuperar el costo del servicio publico esencial que se presta,
garantizando asi la prestacién del servicio publico y la recuperacion del beneficio social que
se obtiene del mismo. Asi mismo, respecto al principio de autonomia territorial, el legislador
al crear una contribucién especial define el marco y lineamientos legales para las entidades
territoriales, respetando el poder derivado de éstas para definir las tarifas, administrar los

recursos derivados dicha contribucién.

54. De la mano con la definicion de este tributo como contribucién especial, surge la
necesidad de establecer cémo, partiendo de dicha de su configuracién legislativa y de sus
caracteristicas esenciales, adquiere su calidad como tributo de destinacién especifica. La
Corte Constitucional analizando la contribucién especial por valorizaciéon -el ejemplo por

excelencia de este tipo de tributos-, establecié que:

“La contribucién de valorizacidon no es un impuesto, porque no grava por via general a todas
las personas, sino un sector de la poblacién que esta representado por los propietarios o
poseedores de inmuebles que se benefician, en mayor o menor grado, con la ejecucién de

una obra publica.



Dada su naturaleza esta contribucién por principio tiene una destinacién especial; de ahi
que se la considere una “imposicién de finalidad”, esto es, una renta que se establece y
recauda para llenar un propdsito especifico. Dicho propdsito constituye un elemento propio
de su esencia, que es natural a dicha contribucién, al punto que no sélo la identifica y

caracteriza, sino que representa un elemento esencial de su existencia.

La contribucién de valorizacion, segin se deduce del inciso 1 del art. 317 de la Constitucion,
es un gravamen especial que recae sobre la propiedad inmueble y que puede ser exigido no
sélo por los municipios, sino por la Nacién o cualquier otro organismo publico que realice

una obra de beneficio social y que redunde en un incremento de la propiedad inmueble.

La destinacién de los ingresos por valorizacién, si bien la sefiala el legislador, no surge de la
sola voluntad politica de éste, sino de la naturaleza misma de la renta, que se constituye en
orden a lograr, asi sea en parte, el retorno de la inversién realizada por el respectivo

organismo publico.”[69]

Como se puede deducir de la jurisprudencia citada, (i) el establecimiento de una

contribucion especial lleva insito el establecimiento de una destinacién, también especial,
para lo recaudado; y (ii) en tanto “imposicidon de finalidad”, la destinacion especifica que
deviene de la creacién de una contribucién especial no depende de la voluntad del
legislador “sino de la naturaleza misma de la renta”. A lo anterior hay que agregar que,
estando la exacciéon tributaria “contribucién especial” contemplada como posible, de
acuerdo a los articulos 150-12 y 338 de la Carta, esta dentro de las facultades del

legislador su creacion, a pesar de la destinacién especifica que acarrea por naturaleza, sin

que con ello se contrarie la Constitucion.

55. Dado lo anterior, conviene traer a colacién adicionalmente lo dicho por la jurisprudencia
con respecto al impacto de la destinacion especifica, consustancial a otro tipo de rentas,

frente al articulo 359 Constitucional:

55.1. Frente a las contribuciones parafiscales se ha dicho que “[I]Jo que hace el articulo 359,
es excluir del presupuesto las rentas nacionales de destinacidon especifica, mas no prohibir
la creaciéon de contribuciones parafiscales -que por su naturaleza, son de destinacién
especifica-, o excluir de los presupuestos de las entidades territoriales distintas a la Nacion,

dichas rentas [...] De una parte, la Carta autoriza al Congreso para decretar contribuciones



parafiscales las cuales tienen como caracteristica  esencial ser recursos de destinacién
especifica. Y si como bien se sabe, uno de los principios fundamentales de hermenéutica
juridica es el de interpretar sistematicamente un conjunto normativo de manera que sus
disposiciones adquieran un sentido dentro del contexto y puedan ser aplicables, debe

concluirse que la prohibicién a la que alude el articulo 359, no incluye a las contribuciones
parafiscales, contempladas en los articulos 150-12, 179-3 vy 338 de la Carta.”[70].
Siguiendo esta linea, se dijo en la sentencia C-375 de 2010[71], que la parafiscalidad

constituiria “otra excepcion a la prohibiciéon de rentas de destinacién especifica”[72].
En la sentencia C-528 de 2013[73] se dijo al respecto:

“En definitiva el tributo de bomberos es una contribucién parafiscal. El cargo por
desconocimiento de la prohibicién de crear rentas nacionales con destinacion especifica (CP
art. 359), no estd entonces llamado a prosperar. Esa prohibicién, como ha sostenido la Corte
reiteradamente, afecta sélo a los impuestos nacionales, y con las excepciones previstas en
el articulo 359 Superior.[74] No es aplicable a las contribuciones parafiscales.[75] Estas
estan previstas expresamente en la Constitucién como especies tributarias legitimas. Los
articulos 150 numeral 12, 179 numeral 3, y 338 de la Carta hablan puntualmente de
“contribuciones parafiscales”. Por su misma naturaleza, estas contribuciones tienen una
destinacion especifica.[76] No seria razonable interpretar la Constituciéon, que prevé
expresamente la  posibilidad de crear contribuciones parafiscales, en el sentido de que
prohiba las contribuciones parafiscales con destinacién especifica, sabiendo -como queda
dicho- que es de la esencia misma de estas Ultimas tener una destinacién de ese tipo. Por lo

cual, la Corte considera que este cargo no estd llamado a prosperar”[77].

55.2. Otros ingresos no tributarios: La Corte Constitucional en sentencia C-009 de 2002[78]
se dio a la tarea de desentrafar el significado del término “renta nacional de destinacion
especifica” para determinar la posibilidad de que la creacion de una exacciéon o cobro a
favor del Estado tenga la posibilidad de vulnerar el articulo 359 de la Carta. Se dijo en
aquella oportunidad, trayendo a colacién lo establecido en la sentencia C-040 de 1993[79],

que solo se podria hablar de vulneracion del articulo 359 en tratandose de impuestos
directos o indirectos, pues “una norma legal no incurre en la prohibicién de rentas
nacionales de destinacion especifica si no contiene ella una renta determinada, de caracter

tributario”. Se recordd que de acuerdo con el Estatuto Organico del Presupuesto, los



ingresos tributarios son aquellos clasificados como impuestos directos e indirectos[80],

excluyéndose las categorias de ingresos no tributarios, como las tasas y las multas “y otros
ingresos, constituidos por contribuciones parafiscales, fondos especiales, recursos de capital
e ingresos de los establecimientos publicos del orden nacional”. En aquella ocasién se
declar6 exequible una norma que determinaba la destinacién especifica de fondos

especiales en el orden nacional para la prestaciéon de servicios publicos especificos.

Siguiendo la misma ldgica se han excluido del andlisis de destinacion especifica en la
sentencia C-303 de 1999[81] estimé que:

“La disposicién objeto de proceso establece una obligacién en cabeza de los
concesionarios de canales de operacidn privada: la de destinar el uno punto cinco por ciento
(1.5%) de la facturacién bruta anual para el Fondo de desarrollo de la televisién publica,

cantidad que sera pagadera trimestralmente.

La regla constitucional que por el actor se estima violada no puede estarlo cuando la
destinacion especifica se refiere a contribuciones parafiscales ni cuando alude a rentas
nacionales de origen distinto al tributario, obtenidas por el Estado a través de mecanismos
regulares y permanentes, como ocurre con los ingresos que puedan engrosar las arcas del
tesoro por la via contractual, entre otros, los que provienen de pagos a cargo de quienes
son titulares de concesiones, por la explotacién que hacen de bienes o recursos
publicos”[82].

En un caso especialmente relevante, mediante sentencia C-465 de 1993[83], esta Corte
determind la inaplicabilidad de la restriccion de la destinacion especifica de las rentas a las

tasas, argumentando lo siguiente:

“Ilgualmente, esta Corporacidén acoge el argumento del apoderado de la Superintendencia
Bancaria, en el sentido de que las normas acusadas no contrarian la prohibicién contenida
en el articulo 359 superior, en lo referente a no admitir las rentas nacionales de destinacién
especifica, pues con base en la Sentencia 040 de 1993 de esta Corte, “las rentas nacionales
de destinacién especifica, se refiere exclusivamente a rentas de naturaleza tributaria o

impuestos”. Y como ya se anotd, las contribuciones para el mantenimiento de la



Superintendencia Bancaria no son impuestos, sino tasas retributivas por la prestacién de
servicios por parte de la Superintendencia Bancaria que recaen sobre las entidades

vigiladas.

Y con respecto a la prohibicion del articulo 359 de la Carta, que establece que no habra
rentas nacionales de destinacion especifica, de acuerdo con la jurisprudencia de esta Corte

Constitucional, tal prohibicién se refiere no a las tasas, sino a los impuestos”.

56. A partir de las anteriores consideraciones se puede concluir que el sistema tributario
colombiano, especialmente regido por el articulo 338 Constitucional, admite la creacion de
rentas tributarias que por su naturaleza misma conllevan la caracteristica de ser de
destinacion especifica. Entre estas se cuentan no solo las contribuciones especiales, sino
ademas las tasas, las contribuciones parafiscales y los cobros destinados a fondos
especiales. La posibilidad de crear este tipo de rentas obliga a realizar interpretaciones
sistematicas de la Constitucién que permitan la convivencia de normas que en principio
parecerian  contrapuestas, como la prohibicién de rentas de destinacién especifica del

articulo 359 Constitucional, permitiendo al legislador su establecimiento al reconocer que la
limitacién constitucional de este tipo de rentas se predica exclusivamente de los impuestos,

y no de otro tipo de tributos.

57. Una interpretacién en el mismo sentido se impone a la hora de sopesar la posibilidad
para el legislador de crear formas de contribucién que impliquen una destinacién especifica
de cara al mandato de autonomia territorial contemplado en los articulos 287, 300.4 y 362

de la Constitucién Politica, puesto que de imponerse el caracter absoluto de esta Ultima
disposicién se admitiria solamente la creacién de impuestos en favor de las entidades
territoriales, lo que a la vez que recorta injustificadamente las facultades tributarias que al
legislador le confirid la Constitucion de  1991; ello también afectaria gravemente a las
entidades territoriales que se benefician del principio de autonomia, al eliminar del abanico
de posibilidades, mecanismos de financiacién con raices constitucionales como las tasas o

las contribuciones especiales.

G. Solucién del cargo propuesto



58. Como se preciso al plantear el problema juridico[84], el articulo 191 de la Ley 1753 de
2015 regula el servicio publico esencial de alumbrado publico, al fijar unas condiciones
minimas para su prestacion[85], que serd reglamentada por el Gobierno Nacional y unos

principios rectores[86], que son relevantes para comprender las expresiones demandadas.

59. EI alumbrado publico es un servicio publico esencial, cuya prestacidén corresponde a las
autoridades municipales y distritales. Esta prestacion debe cumplir con unas condiciones
minimas, entre las cuales estd la de la sostenibilidad fiscal, por lo cual la autoridad
prestadora puede cobrar por este servicio en su area de influencia, siempre y cuando lo
haya efectivamente prestado. Este cobro debe responder, a su vez, a los principios de
eficiencia econdmica y de suficiencia financiera, de tal suerte que se garantice la prestacion
del servicio “al menor costo econdmico” y que sus prestadores “tengan una recuperacion

eficiente de los costos y gastos de todas las actividades asociadas a la  prestacién del

servicio y obtener una rentabilidad razonable”.

60. Dado que es necesario recuperar los costos y gastos de prestacion del servicio, el
articulo en comento prevé que el municipio o distrito, responsable de la prestacién del

mismo, puede recuperar dichos costos y gastos a través de una contribucién especial
destinada especificamente a este propdsito. La demanda no cuestiona la competencia del
legislador para regular la prestacién de los servicios publicos, prevista de manera explicita
en el articulo 150.23 de la Constitucion Politica[87], ni la financiacién del servicio de
alumbrado publico por medio de una contribucién especial, ni siquiera los elementos de
este tributo definidos por la ley[88], sino que se centra en que la destinacién especifica de
la contribucién descrita en las disposiciones demandadas, vulnera el principio de autonomia
territorial, pues a juicio del demandante la creacién de tributos con destinacidn especifica

es exclusiva de las autoridades locales, conforme al derecho que la Constituciéon Politica les

reconoce en el articulo 287.3 y otros.

61. Sobre este cargo en particular, para efectos de responder al problema juridico de si la

destinacion especifica de la contribucion especial prevista para cubrir los costos y gastos
eficientes de las actividades relacionadas con la prestacién del servicio publico esencial de
alumbrado publico, vulnera el derecho de las entidades territoriales a administrar los

recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones y el



principio de autonomia territorial, es necesario recordar que la Constitucién Politica define la
existencia de tres tipos de tributos -el impuesto, la contribucién y la tasa-[89], de los
cuales los dos Ultimos, por su propia naturaleza, estan atados a una destinaciéon especifica
(ver supra Seccién E de esta providencia, numerales 35 a 48), como podria ser la
financiacion para la prestacion de un servicio publico esencial. En consecuencia puede
decirse que la Carta da la posibilidad de establecer gravdmenes en estas tres modalidades,
sin preferencia por alguna de las tres formas de tributos, y de paso, dispone que los tributos
creados en virtud de la soberania tributaria del legislador sean entregados para su disfrute

y administracién a las entidades territoriales.

62. En este contexto se hace relevante la distincién que hace la propia Carta y la

jurisprudencia de esta Corte entre impuesto, tasa y contribucién. En efecto, el inciso
segundo del articulo 338 de la Carta, cuando se refiere a la “recuperacion de los costos de
los servicios que les presten o participen en los beneficios que les proporcionen”, alude a
las nociones de tasa y de contribucién, no a la de impuesto. Como se apreci6 en la
caracterizacion hecha por este tribunal en las sentencias C-545 de 1994[90], C-528 de
2013[91] y C-260 de 2015[92], vy otras citadas a lo largo de esta providencia, la diferencia
principal entre los impuestos y las tasas y contribuciones es la existencia de una

contraprestacion o beneficio directo por la prestacion de un servicio, que no se da en los

impuestos[93].

63. El impuesto “no incorpora una prestacion directa a favor del contribuyente y a cargo del

Estado” y, respecto de su administracion, “el Estado dispone de él con base en prioridades
distintas a las del obligado con la carga impositiva”. La tasa y la contribucién, por el
contrario, tienen una naturaleza retributiva, pues buscan “compensar un gasto publico del
Estado para prestar un servicio publico”, y en el caso especifico de la contribucién especial
busca compensar los beneficios recibidos causados por inversiones publicas realizadas por

el Estado.

64. Como quedd establecido anteriormente, existen diferencias constitucionalmente
relevantes en los tipos de tributos, la destinacion especifica de los mismos y las

consecuencias constitucionales del tipo de exaccion del que se trate de cara a la
interpretacion constitucional. Como se dijo antes, los impuestos son aquellos mecanismos

de contribucién de los ciudadanos que tienen una prohibicion expresa de destinacién



especifica (con salvedades), de acuerdo con el articulo 359 Constitucional; y en este mismo
sentido, como se mencion6 anteriormente, otros tipos de tributos no estan a atados a esta
limitacion, ni se encuentran prohibidos, y por lo mismo pueden y deben ser utilizados por el
legislador para proveer los recursos necesarios para hacer realidad el mandato de
autonomia territorial contemplado en el articulo 287 de la Carta, a pesar de que impliquen

necesariamente una destinacion especifica, como aquella propia de la  contribucién por
valorizacién, las tasas, o la contribucion especial de alumbrado publico. Adaptando las
consideraciones antes citadas de la sentencia C-040 de 1993, es posible afirmar que el
articulo 287 de la Constitucidn sélo busca evitar la intromisién indebida de las autoridades
nacionales en asuntos propios de la jurisdiccién de las entidades territoriales, no asi limitar
sus propias fuentes de obtencién de recursos al prohibir el establecimiento de rentas que
por su naturaleza misma conllevan la destinacién especifica de los recursos recaudados; al
respecto, basta recordar que la Carta autoriza al Congreso para decretar ese tipo de

tributos, dentro de las cuales se encuentran las contribuciones fiscales, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 150-12 de la Carta, lo cual permite incluir en dicha taxonomia la

contribucidn especial para la financiacién del alumbrado publico.

65. Esta circunstancia obliga, como quedd consignado en la consideracion 48 de esta
sentencia, a interpretar sistematicamente la Constitucion para reconocer que la existencia
de rentas tributarias que tienen insito el caracter de destinacidn especifica es compatible
con la autonomia territorial, en tanto brinda mecanismos para financiar las tareas y

prerrogativas destinadas a las entidades territoriales, y no rifie con ella por cuanto la
definicién de la destinacion especifica se encuentra ligada a la naturaleza del tributo y no a

una intencién del legislador de sustraer ilegitimamente competencias del nivel territorial.

66. Surge entonces la pregunta de si, por el solo hecho de que el legislador cree una

contribucién especial para el nivel territorial, aquello implicard automaticamente el
desconocimiento de la autonomia de las entidades territoriales, pues se esta disponiendo
con ello la destinacién especifica de los recursos recaudados. La respuesta a partir de
nuestra Constitucién es que no existe tal afectaciéon de la autonomia territorial pues el
constituyente: (i) determiné que las contribuciones estan encaminadas en su régimen al

propdsito de “recuperacion de los costos de los servicios que les presten o [la] participacién
en los beneficios que les proporcionen”[94]; (ii) no limitd al legislador en la escogencia de la

tipologia de los tributos de las entidades territoriales, pudiendo optar libremente por la



creacion de impuestos, tasas o contribuciones; (iii) en este sentido, si el legislador crea

tasas o contribuciones para el nivel territorial, debe atender el propdsito constitucional de
recuperar los costos o retribuir la participacién de los obligados en los beneficios; y como
consecuencia de esto, (iv) necesariamente deberd definir una destinacion especifica para
los recursos recaudados mediante tasas y contribuciones, sin que se pueda suponer que
con ello pretende invadir el dmbito de autonomia de las entidades, sino hacer realidad la

cualificaciéon constitucional de este tipo de tributos.

En el presente caso, la opcidn que tomo el legislador para el establecimiento del mecanismo
de financiacidon del alumbrado publico fue la de la contribucidn especial, que como se dijo
por parte de esta Corte al analizar la contribucidn especial de valorizacién, “por principio
tiene una destinacidn especial; de ahi que se la considere una “imposicién de finalidad”,

esto es, una renta que se establece y recauda para llenar un propdésito especifico. Dicho
propdsito constituye un elemento propio de su esencia, que es natural a dicha contribucién,
al punto que no sélo la identifica y caracteriza, sino que representa un elemento esencial de
su existencia”[95]. Este mecanismo, lejos de minar la autonomia territorial por una
sustraccion ilegitima de competencias por parte del legislador, brinda una plataforma

tributaria adecuada para la financiacidon de un servicio publico esencial, fundamental para la
comunidad. Hay que recordar que “[I]a destinacion de los ingresos por [alumbrado publico],
si bien la sefala el legislador, no surge de la sola voluntad politica de éste, sino de la
naturaleza misma de la renta, que se constituye en orden a lograr, asi sea en parte, el
retorno de la inversidn realizada por el respectivo organismo publico”[96], situacion que se

presenta con claridad en el presente caso.

67. Hay que desatacar que se reconoce que el &mbito de configuracion del legislador en

materia tributaria es amplio aunque no ilimitado, y que algunos de sus limites estan dados
precisamente por el principio de autonomia territorial reconocido en la Carta. Sin embargo,
en tratdndose de la creacién de contribuciones especiales del nivel territorial, el elemento
de destinaciéon especifica de los recursos recaudados no conlleva per se la
inconstitucionalidad de la norma, ya que es consustancial a la naturaleza del tributo elegida
por el legislador. Si se admitiera lo contrario, en el sentido expuesto por la demanda
analizada, se restringiria la facultad legislativa, al hacerle imposible la creacién de una

contribucién especial sin infraccién de un principio de autonomia territorial; esto conduciria

a que sblo mediante impuestos podria financiarse el  funcionamiento de las entidades



territoriales, situacién inadmisible desde el punto de vista constitucional que reconoce la
existencia de contribuciones y tasas, y ademas inconveniente desde el punto de vista de las
propias entidades territoriales al ver limitados injustificadamente los mecanismos para su

financiacion. Esta Corte considera, contrario a lo expuesto en la demanda, que el principio
de autonomia territorial en casos como este no debe entenderse como contrapuesto a la
facultad de configuracion legislativa, sino en concordancia con el mismo, en el sentido de
admitir la posibilidad para el legislador de establecer contribuciones y tasas, dando el
alcance y la naturaleza juridica y constitucional, es decir, con destinacién atada a la

recuperacion de los costos 0 a la participacién en beneficios[97].

68. Esto nos conduce a una consideracion fundamental en el caso concreto que tiene que
ver con el servicio publico esencial que se financia mediante la contribucién especial
creada por el legislador en la norma parcialmente demandada. La eficiente prestacion del
servicio de alumbrado publico interesd especialmente al legislador, que mediante el
establecimiento de la contribucién especial de alumbrado publico buscé asegurar los
recursos necesarios para la operacion del sistema. Esta relevante finalidad y Ia
conveniencia que encontré el legislador en el establecimiento de este especifico mecanismo
de financiacién, no se revelan arbitrarios, ni desproporcionados, ni tampoco dan indicios
sobre una intencién de sustraer competencias a las entidades territoriales. Por el contrario,
el establecimiento de un régimen tributario mas moderno y completo facilitara el recaudo,
brindara seguridad juridica y garantizara una operacion sostenible desde el punto de vista
financiero. AUn mas, un escenario como el propuesto por el demandante resultaria mas
gravoso para las entidades territoriales, puesto que las vias de financiacion tributaria del
alumbrado publico sélo serian posibles a través de un impuesto, herramienta que el

legislador puede no considerar conveniente, como en efecto ocurrié en este caso con la

sustitucion del régimen de la Ley 97 de 1913.

69. Finalmente, no sobra recordar que la soberania tributaria es, en tiempo de paz, un
atributo concurrente del legislador. La Constitucién Politica indica con claridad que el

derecho de las entidades territoriales para “[a]ldministrar los recursos y establecer los
tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones”[98], es una atribucién que se ha
de ejercer “dentro de los limites que imponen la Constituciéon y la ley”[99], de lo que se
deriva que si el legislador decide crear una contribucién o una tasa como gravamen

territorial, el campo de accidon para las entidades territoriales quedard circunscrito a la



naturaleza del tributo que lleva insita la destinacién especifica de los recursos recaudados.
En el caso del alumbrado publico, la configuracion legislativa de la contribucién especial le
impone a la entidad territorial la destinacién de los recursos de manera exclusiva para

sufragar los costos de la prestacién del servicio, pero salvaguarda un grado de autonomia
razonable al mantener la renta de cardcter municipal o territorial, sin conceder exenciones,
ni asumiendo el legislador la facultad de establecer directamente la tarifa, al brindarle la
posibilidad de optar por otros mecanismos de financiacién de la prestacién del servicio de
alumbrado publico, y al otorgarle a los entes territoriales la discrecionalidad de adoptar o no

la contribucién, respetando la destinacién de origen legal.

70. En conclusion, dada la naturaleza de la contribucién especial, la destinacion especifica
€S una consecuencia necesaria de su rol de recaudar los recursos para cubrir los costos y
gastos de la prestacion del servicio publico de alumbrado publico. Por esto, no desconoce el
derecho de las entidades territoriales a administrar los recursos y establecer los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones (Art. 287.3 CP) ni el principio de
autonomia territorial (Art. 1, 121, 150.12, 287, 300.4, 313.4 338 y 362 de la CP) y, en

consecuencia, se debe declarar la exequibilidad de las expresiones demandadas.
XI. DECISION

En mérito a las consideraciones expuestas, la Corte Constitucional, administrando justicia

en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE:

PRIMERO. Declarar EXEQUIBLES, por el cargo analizado, las expresiones: “con destinacidon
especifica para la financiacién de este servicio”, y “en todo caso, el recaudo de la
contribucion de alumbrado se destinara a sufragar el costo de prestacion del servicio a
partir de la expedicién de la presente ley”, contenidas en el inciso segundo del literal f,
numeral 4, y en el paragrafo segundo del articulo 191 de la Ley 1753 de 2015, “Por la cual

rm

se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 ‘Todos por un nuevo pais’”.

SEGUNDO. INHIBIRSE, por ineptitud sustantiva de la demanda, respecto del cargo
formulado contra la expresion “Contaran con un (1) afio a partir de la entrada en vigencia

de la presente ley para adoptar la contribucién en los términos establecidos por este



articulo. Una vez cumplido este plazo operard la sustitucién. Los alcaldes de los municipios
y distritos que a la fecha de expedicidn de esta ley tengan incorporado en los acuerdos de
impuesto de alumbrado publico la actividad de semaforizacion, deberan establecer la fuente

con la cual se financiaran los costos y gastos de la actividad de semaforizaciéon a partir de
la terminacion del periodo de un (1) afio al que se refiere este  pardgrafo transitorio”,

contenida en el paragrafo transitorio del articulo 191 de la Ley 1753 de 2015, “Por la cual se

rm

expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 ‘Todos por un nuevo pais’”.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.
MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Presidenta

Con salvamento de voto

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

Con salvamento de voto

GABRIEL MENDOZA MARTELO
Magistrado

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Magistrado



Con salvamento de voto
JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado

Con aclaracion de voto

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Magistrado

Con aclaracion de voto
ALBERTO ROJAS RiOS
Magistrado

Con salvamento de voto
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
A LA SENTENCIA C-155/16[100]

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Corte, me permito aclarar el voto
pues, si bien comparto el sentido de la decisiéon de declarar exequibles los apartados
demandados, considero relevante haber mostrado explicitamente, de un lado, que el
argumento central de la demanda era compatible con la contribucién especial por
alumbrado publico creada en la ley parcialmente acusada y, de otro lado, justificar de una

mejor manera la forma en que queda asegurada la autonomia de las entidades territoriales.



1. El actor sostiene que los recursos por alumbrado publico tienen caracter endégeno al
provenir de recaudos municipales y que este tipo de fuentes de financiacién no pueden ser
intervenidas por el legislador, pues pertenecen Unica y exclusivamente al ambito de las
entidades territoriales. Esto es acertado, segun la jurisprudencia de la Corte, y considero

que la providencia debi6 haberlo recalcado.

Era importante haber puesto de presente, porque asi lo exigian los términos del debate de
constitucionalidad planteado por el actor, que cuando los concejos municipales o distritales
y las asambleas departamentales adoptan un tributo, lo regulan y disponen de los ingresos

percibidos para efectos de la financiaciéon de la respectiva entidad, dichos recursos son
fuentes enddgenas, propias, de las divisiones territoriales, las cuales, en virtud de ese
caracter, no pueden ser intervenidas por el legislador, salvo que asi lo imponga el interés
general, la estabilidad macroeconémica de la Nacién o razones imperiosas[101]. Tampoco
pueden ser transferidas a la Nacién, a menos que medie estado de guerra exterior, en

cuyo caso seran trasladadas solo de forma temporal (art. 362 C. P.).

En particular, la administracién, gestion e inversién de recursos enddgenos ofrecen un
grado de resistencia importante frente a la accién del legislador, por oposicién a los

dineros recaudados por concepto de transferencias de recursos, rentas cedidas, derechos
de participacion en las regalias y compensaciones y recursos transferidos a titulo de
cofinanciacion, los cuales constituyen ingresos de naturaleza exdgena y permiten mayor

grado de injerencia por parte del sector central.

Con todo, al mismo tiempo, la sentencia también debié haber enfatizado en que lo anterior
no es de manera alguna contradictorio con la creacién de las contribuciones especiales. En
tanto la imposicién de finalidad que caracteriza estas cargas contributivas proviene de su
naturaleza, no se traducen ni representan, en si mismas, una injerencia indebida en la
autonomia fiscal de los municipios y departamentos, puesto que la destinaciéon que llevan
envuelta se debe a que, con su preciso disefo, se planea el recaudo de un determinado tipo
de recursos que no pueden ser recuperados a través de la imposicién de tasas. Nada impide
que, dada las especificas caracteristicas del servicio, actividad u obra en cuestién y solo en

razén de ellas, la ley pueda optar por los gravamenes que eligié en este evento.



La interdiccién de injerencias dirigida al legislador previene, en estricto sentido, de las
medidas deliberadamente tendientes a despojar a las entidades territoriales de la
administracién y el manejo que permite el tipo de tributo. En el caso de las contribuciones

especiales, no es dable, por ejemplo, conceder amnistias, exenciones o beneficios
tributarios, salvo en situaciones excepcionales y justificadas, conforme a la doctrina
constitucional. No implica, sin embargo, que el legislador no esté facultado para establecer

ese tipo de gravdmenes, pues, conforme lo indica el fallo, la Constitucién misma lo autoriza.

2. Pero, ademas de lo anterior, era importante dejar claro que la autonomia fiscal, en este
caso de los municipios, queda asegurada con la facultad que les asiste, una vez el legislador
ha creado la respectiva contribucion especial, para definir sus elementos estructurales, es
decir, el aspecto econdmico del hecho generador, los sujetos activos y pasivos, la base

gravable y la tarifa[102].

La Constitucién garantiza a las entidades territoriales la autonomia para imponer
contribuciones especiales, lo cual no puede ser llevado a cabo sin que una ley previamente
establezca el marco que lo permite, en virtud del principio de Estado unitario y de la
soberania fiscal del legislador. Con todo, generado un gravamen para el orden local, solo los

concejos y asambleas, segun el caso, pueden adoptar el tributo y sus ingredientes, de

acuerdo con las circunstancias especificas de cada entidad territorial.

De esta manera, en el caso de las contribuciones especiales, la autonomia fiscal de los
entes territoriales no solo descansa en la facultad de optar, o no, por imponer el tributo,

como refiere la sentencia, sino también, y sobre todo, en las mencionadas atribuciones.
Fecha ut supra,
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado

SALVAMENTO DE VOTO DE LOS MAGISTRADOS



MARIA VICTORIA CALLE CORREA Y
ALBERTO ROJAS RiOS
A LA SENTENCIA C-155/16

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD SOBRE CONTRIBUCION ESPECIAL PARA ALUMBRADO

PUBLICO-Vulneracion de la autonomia territorial (Salvamento de voto)

TRIBUTO DE ALUMBRADO PUBLICO-Recaudos logrados en virtud suya son recursos

enddgenos de los municipios y distritos (Salvamento de voto)

INTERVENCION LEGISLATIVA EN RECURSOS ENDOGENOS-Supuestos (Salvamento de voto)

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD SOBRE CONTRIBUCION ESPECIAL PARA ALUMBRADO
PUBLICO-Concurria uno de los supuestos contemplados en la jurisprudencia para interferir
en la destinacion de recursos obtenidos por gravamen de alumbrado publico, pero medida

no era proporcional (Salvamento de voto)

TRIBUTO DE  ALUMBRADO PUBLICO-Darle los caracteres de impuesto habria implicado
mantener una fuente de financiacion posible y suficiente del servicio publico, sin anular la
facultad de los entes territoriales para fijarles con autonomia otros destinos a los recaudos

(Salvamento de voto)

IMPUESTO DE ALUMBRADO PUBLICO-Tanto decision legislativa de convertirlo en
contribucién especial, como la de la Corte de convalidarla, parecen estar nutridas por una
desconfianza en los principios de descentralizacién politica y administrativa, y de autonomia

territorial (Salvamento de voto)

DEMANDA DE INCONSTITUCIONAL SOBRE CONTRIBUCION ESPECIAL PARA ALUMBRADO

PUBLICO-Debid realizarse escrutinio estricto de constitucionalidad (Salvamento de voto)
Expediente: D-10911

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 191 (parcial) de la Ley 1753 de

2015, “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo



Actor: Raymundo Francisco Marenco Boekhoudt

Magistrado Ponente:

ALEJANDRO LINARES CANTILLO

Con el debido respeto por las decisiones de la Corte, salvamos el voto.

1. En este caso debia definirse si el legislador vulnerd la autonomia de los entes
territoriales, al haber configurado el tributo territorial de alumbrado publico como una
contribucion especial y, en consecuencia, con destinacion especifica. Este problema parece
haberlo identificado adecuadamente la Sala hacia el comienzo de las consideraciones. No
obstante haberlo identificado, la Corte no lo resolvié. En vez de eso, fue elevando su nivel
de abstraccion para pasar a preguntarse si el legislador puede configurar un tributo
territorial como una contribuciéon especial, y una vez respondié que si puede hacerlo, dio un
salto argumentativo para concluir que, en consecuencia, también podia configurar esta en
particular -de alumbrado publico- como contribucién especial, y darle destinacion
especifica a sus recaudos. Discrepamos, sin embargo, de esta forma de razonar. Si bien es
posible que mediante ley se creen contribuciones especiales de caracter territorial,
consideramos que vulnera la autonomia territorial que la de alumbrado publico
especificamente se hubiera configurado de esa forma. Asi, nuestro disentimiento no se
centra en sefialar que el Congreso no pueda crear contribuciones especiales territoriales,
sino en que no podia crear esta en particular, toda vez que esa decision desconoce la

autonomia territorial.

2. El tributo de alumbrado publico es territorial, como lo reconoce expresamente la Sala, y
los recaudados logrados en virtud suya son recursos endégenos de los municipios y
distritos. Por serlo, en principio, el destino de estos recursos debe ser definido por las
autoridades territoriales, y en esa materia las competencias del Congreso se encuentran

entonces restringidas. No obstante, la norma demandada en este caso dispone que no son
las autoridades territoriales las que definen la destinacién del tributo de alumbrado publico,
sino que es el legislador directamente quien lo hace, al darle el caracter de una contribucién

especial. Por lo tanto, hay una notoria interferencia en la autonomia de las entidades



territoriales, pues por tratarse de un tributo territorial que da lugar a recursos enddgenos es
a ellas en primer lugar a quienes le compete, por mandato de la Constitucion, determinar su

destinacion fiscal. Ciertamente, como se precisé en el parrafo anterior, esa constatacion
no es suficiente para considerar que el tributo es inconstitucional, pues se trata hasta el
momento de una interferencia, que puede estar justificada. Pero si es suficiente para que en
el examen de constitucionalidad del precepto se aplique el juicio de razonabilidad empleado

por la Corte en su jurisprudencia, en casos en los cuales el legislador interviene en la
destinacion de recursos territoriales endégenos. La jurisprudencia constitucional ha
sostenido que la ley puede intervenir las rentas enddgenas o propias de los entes
territoriales en tres supuestos, y solo si ademas la medida persigue un fin legitimo, es
adecuada, necesariay proporcional. Como sostuvo esta Corporacion recientemente, en la
sentencia C-262 de 2015:

“(i) En primer lugar, el legislador puede intervenir en la destinacion de rentas territoriales

cuando la Constitucién asi lo ordena o autoriza expresamente, como ocurre con el articulo
317, el cual establece que la ley debe destinar un porcentaje determinado de los
gravamenes sobre la propiedad inmueble “a las entidades encargadas del manejo y
conservacion del ambiente y de los recursos naturales renovables, de acuerdo con los
planes de desarrollo de los municipios del drea de su jurisdiccion”. Como se ve, a pesar de
qgue el impuesto predial unificado es un tributo estrictamente territorial, al ser un gravamen
sobre la propiedad inmueble un porcentaje de sus recaudos se debe destinar mediante ley a

las areas precisadas debidamente en la Constitucién.[103]

(ii) En segundo lugar, una interferencia legislativa de esa naturaleza es admisible cuando
resulte precisa para proteger el patrimonio de la Nacién o mantener la estabilidad
constitucional o macroeconédmica interna o externa.[104] La Constitucién contempla una
hipétesis, si bien para los casos de estado de guerra exterior, en el articulo 362 cuando dice
que los impuestos departamentales y municipales gozan de protecciéon constitucional y por
ende “la ley” no puede trasladarlos a la Nacién, “salvo temporalmente en caso de guerra
exterior”. Igualmente la jurisprudencia ha sostenido que puede interferir en la destinacién
de un ingreso territorial, como por ejemplo la sobretasa a la gasolina, “con el fin de
garantizar la capacidad de pago de las entidades territoriales y, de este modo, evitar que se
hicieran efectivas las garantias otorgadas por la Naciéon a créditos externos concedidos a
dichos entes”.[105]



(iii) En tercer lugar, cabe establecer mediante ley el destino de rentas enddgenas cuando
“las condiciones sociales y la naturaleza de la medida asi lo exigen por trascender el &mbito
simplemente local o regional”. En la sentencia C-089 de 2001 la Corte declar6 exequible
una norma que le fijaba un destino especial a un recurso enddégeno, en la medida en que
constituia “un mecanismo para contribuir al fortalecimiento de una institucién [como la
Universidad Distrital Francisco José de Caldas, en serios problemas financieros] que por su
naturaleza e impacto social, trasciende mas alld del &mbito simplemente local”.[106]
Asimismo, en la sentencia C-925 de 2006 la Corte Constitucional reiterd esta jurisprudencia,
y admitié que mediante ley se restringiera el recaudo de un recurso enddgeno, de
propiedad de entidades territoriales, sobre la base de que concurria justamente este
supuesto de habilitacidon de la intervencidn legislativa, toda vez que “los efectos no se
restringen a la jurisdiccion de cada regién, sino que tienen implicaciones en el dmbito

nacional”.[107]

(iv) Finalmente, en cualquiera de las hipétesis antes indicadas, la medida legal debe
también satisfacer ademas un juicio de proporcionalidad, y resultar idénea, necesaria y
proporcional como medida para perseqguir alguno de los fines indicados en los supuestos
anteriores. En la sentencia C-925 de 2006 la Corporacidn sostuvo por tanto que “[v]erificada
la concurrencia de uno de los supuestos fijados por la jurisprudencia constitucional para la
intervencién del legislador en los recursos enddgenos de las entidades territoriales, debe la
Corte analizar si esa restriccion se ajusta a criterios de necesidad, utilidad y
proporcionalidad al fin constitucional buscado por el legislador, de forma tal que resulte

protegido el grado de autonomia de las entidades territoriales”.[108]"[109]

3. Pues bien, en este caso concurria uno de los supuestos contemplados en la jurisprudencia
para interferir en la destinacidon de los recursos obtenidos por el gravamen de alumbrado
publico, pero la medida no era proporcional. En efecto, el asunto se subsume en el tercero
de los supuestos mencionados. Desde la sentencia C-089 de 2001, la Corte ha sostenido
que cabe establecer mediante ley el destino de rentas enddgenas cuando “las condiciones
sociales y la naturaleza de la medida asi lo exigen por trascender el &mbito simplemente
local o regional”.[110] La contribucién de alumbrado publico busca financiar la prestacién
eficiente y universal del servicio de alumbrado publico, y este a su vez persigue mejorar

las condiciones de vida y de seguridad no solo de los habitantes permanentes del

respectivo ente territorial, sino también de quienes transitan o residen temporalmente en el



lugar. Se trata entonces de una medida que busca trascender el ambito puramente local o
regional, pues impacta a todas las personas que de forma permanente o transitoria circulan
por los diferentes municipios y distritos del pais, sean o no sus residentes fijos. No obstante,
el hecho de que concurra una hipétesis que habilita la interferencia legislativa en la

destinacion de recursos enddgenos, no significa que la medida esté justificada. La
concurrencia de una hipétesis es una condicidn necesaria, pero insuficiente de intervencién

legislativa en la destinacién de estos caudales. Como indic6 la jurisprudencia, “en
cualquiera de las hipétesis antes indicadas, la medida legal debe también satisfacer ademas
un juicio de proporcionalidad, y resultar iddénea, necesaria y proporcional” (sentencia C-262

de 2015).

4. En este caso, sin embargo, aunque la norma legal cuestionada persigue adecuadamente
un fin legitimo, resulta innecesaria para alcanzar ese propdsito. La finalidad que se busca
con la contribuciéon es financiar la prestacion  eficiente y universal del servicio de
alumbrado publico y, con ello, mejorar las condiciones de vida y de seguridad no solo de los
habitantes permanentes del respectivo ente territorial, sino también de quienes transitan o
residen temporalmente en el lugar. La norma efectivamente contribuye a satisfacer ese
cometido, al crear una contribucién especial que tiene como exclusivo destino la
financiacién de ese servicio, y por lo tanto es una medida adecuada para ese fin. Sin
embargo, en nuestro concepto, no es necesaria; es decir, hay otras formas de lograr la
misma finalidad, sin sacrificar la autonomia de los entes territoriales en la determinacion del
destino de sus propios recursos. Por ejemplo, por la via de configurar el tributo de
alumbrado publico como un impuesto. Debe decirse, al respecto, que la demandada no es la
Unica configuracion juridicamente posible de un tributo de alumbrado publico. Hasta la
expedicidon de esta Ley, el de alumbrado publico fue considerado razonablemente un
impuesto. En este proceso, por lo demas, por ejemplo el ICDT clasificd el gravamen de
alumbrado publico en la categoria de los impuestos. Darle los caracteres de un impuesto
habria implicado mantener una fuente de financiacién posible y suficiente del servicio
publico, sin anular la facultad de los entes territoriales para fijarles con autonomia otros
destinos a los recaudos. Es decir, habria sido una decisién balanceada pues, sin sacrificar
la autonomia territorial, le daria un respaldo financiero al servicio territorial de alumbrado
publico. En contraste, en la norma demandada se sacrifica integralmente la autonomia
territorial en la destinaciéon de los recursos, no a cambio de propiciar una financiacion

inexistente del servicio publico, pues esta existiria en caso de que el tributo fuera un



impuesto, sino  para forzar la destinacidon de sus recaudos Unicamente a ese fin. Por ese

motivo es desbalanceada, ya que carece de proporcionalidad.

5. En el fondo, tanto la decisién legislativa de convertir el impuesto de alumbrado publico en
una contribuciéon especial, como la de la Corte de convalidarla, parecen estar nutridas por
una desconfianza en los principios de descentralizacién politica y administrativa, y de
autonomia territorial. Como si se partiera de la base de que si no se les da, desde el nivel
central, una destinacion forzosa y especifica a los recaudos obtenidos en virtud del tributo
de alumbrado publico, este servicio quedaria desfinanciado, o tendria un financiamiento
insuficiente para cumplir los propdsitos de prestacion eficiente y universal. El problema es
gue en este proceso no se aportaron elementos de juicio para sustentar ese temor.
Contrario al cual, la Constitucién presupone una confianza en las capacidades colectivas
de los entes territoriales para administrar y destinar adecuadamente sus propios recursos, y
la jurisprudencia se ha construido precisamente como una forma de mantener viva esa
confianza, porque resulta necesaria para llevar a efectos el compromiso constitucional de
trabajar por una Republica unitaria pero “descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales” (CP art 1). Conviene en este punto no olvidar la experiencia institucional. La
mision liderada por Lauchlin  Currie hacia la mitad del siglo XX, reveld cierta ineficiencia de
las  administraciones locales. Pero, en paralelo, sefialé que la ineficiencia no podia
alimentar un proceso de desconfianza en la descentralizacion politica y administrativa, y en
la autonomia territorial, pues esto en vez de reducirla redundaba en mayor ineficiencia. Los
problemas de administracién local, para la época, parecian aconsejar al Estado la
centralizacion de funciones. Pero esta centralizacién, a su vez, despojaba a los entes
municipales de la responsabilidad que toda agrupacién de esa naturaleza debe tener como
participante en la direccion de los asuntos colectivos. Y la ausencia de responsabilidades
locales reducia a su turno las experiencias comunales de autogestion y autogobierno, y con
ello sus capacidades administrativas y politicas, lo cual conducia por su parte a incrementar
los niveles de ineficiencia, y estos consecuencialmente repetian el ciclo de desconfianza en

la descentralizacion administrativa. [111]

6. Por estas razones, a nuestro juicio, la Corte ha debido reforzar esa confianza, por la via
de someter a un escrutinio estricto de constitucionalidad la norma bajo examen, en tanto
supone sustraer desde el nivel central la competencia de las entidades territoriales para

definir autbnomamente la destinacion del tributo de alumbrado publico. De este modo no



solo se desconoce la autonomia territorial, que exige un celoso control de constitucionalidad
sobre las leyes que intervienen en la destinacién de recursos territoriales endégenos, sino
que ademds se alimenta el ciclo de  desconfianza en la descentralizaciéon politica y
administrativa, y en la autonomia territorial, que termina por debilitar ain més en el futuro
el compromiso constitucional de una Republica unitaria pero descentralizada, y con
autonomia de sus entidades territoriales. Dado que la mayoria fue de otra opinidn,
decidimos salvar nuestro voto.

Fecha ut supra

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada

ALBERTO ROJAS RiOS

Magistrado

ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO
JORGE IVAN PALACIO PALACIO
A LA SENTENCIA C-155/16

CONTRIBUCION ESPECIAL CON DESTINACION ESPECIFICA PARA FINANCIAR EL SERVICIO DE
ALUMBRADO  PUBLICO-Infraccién de la autonomia fiscal de las entidades territoriales

(Aclaracién de voto)

ALUMBRADO PUBLICO-Servicio esencial cuya prestacion corresponde a las autoridades

municipales y distritales (Aclaracién de voto)

SERVICIO DE  ALUMBRADO PUBLICO EN EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2014-2018-
Alcance (Aclaracién de voto)/SERVICIO DE ALUMBRADO PUBLICO EN EL PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO 2014-2018-Cobertura supeditada a los criterios de sostenibilidad  fiscal y

viabilidad financiera (Aclaracion de voto)



CONTRIBUCION ESPECIAL CON DESTINACION ESPECIFICA-Tributo a través del cual se
compensa por un beneficio directo que se obtiene como consecuencia de un servicio u obra

realizado por una entidad publica (Aclaracién de voto)

SERVICIO DE ALUMBRADO PUBLICO EN AREAS URBANAS Y RURALES HABITADAS-Su

prestacion es inherente a la finalidad social del Estado (Aclaracién de voto)

ESTADO-Obligacién de garantizar el acceso y prestaciéon de los servicios publicos bajo los
principios y valores constitucionales del interés general, igualdad, solidaridad, progresividad

y universalidad (Aclaracién de voto)

ESTADO SOCIAL DE DERECHO-Acceso a los servicios publicos no puede estar sujeto a

criterios de rentabilidad financiera o sostenibilidad fiscal (Aclaracién de voto)

CLAUSULA DE ESTADO SOCIAL DE DERECHO-No puede supeditar la prestacién del servicio

de alumbrado publico a la capacidad econémica del contribuyente (Aclaracién de voto)
Referencia: expediente D-10911

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 191 (parcial) de la Ley 1753 de 2015,

“por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais””.

Actor: Raymundo Francisco Marenco Boekhoudt
Magistrado Ponente:
ALEJANDRO LINARES CANTILLO

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Corte, me permito aclarar el voto de
la determinacion adoptada por la Sala Plena dentro del expediente de la referencia. Para
exponer las razones de mi aclaracién haré una breve relacion del contenido de la decision y

la consecuente exposicion de los motivos que la justifican.

1. Sentencia C-155 de 2015.



1.1. La demanda de inconstitucionalidad fue interpuesta contra el articulo 191
(parcial) de la Ley 1753 de 2015, “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo

nn

2014-2018 “Todos por un nuevo pais””, que cred la contribucién especial con destinacion
especifica para financiar el servicio de alumbrado publico. Segun el actor, dicha norma
vulnera los articulos 1, 13, 121, 150.12, 287, 300-4, 313-4 y 338 de la Constitucién. La

demanda se estructurd bajo dos cargos:

1.1.1 Vulneracion del principio de autonomia territorial previsto en el articulo 338
Superior -en relacién con los contenidos del literal (f) del numeral 4 y del paragrafo 22 del
articulo 191 de la Ley 1753 de 2015-, en razén a que la competencia para determinar la

destinacién de los tributos le corresponde a las entidades territoriales en ejercicio de su

autonomia fiscal, lo cual reduce el margen de configuracién del legislador en esta materia.

1.1.2  Violacién del derecho a la igualdad, por la exclusién de la semaforizacién de las
actividades relacionadas con el alumbrado publico -en relacién con el paragrafo transitorio
del art. 191 de la Ley 1753 de 2015-, por cuanto el recaudo del tributo excluye la

financiacion de la semaforizacion.

1.2. Previo a analizar el fondo del asunto, la Sala Plena abordé el estudio de la

aptitud de los cargos de la demanda y, especificamente, en relacién con la infraccién del
derecho a la igualdad determiné que los argumentos esbozados por el actor no cumplieron
con los requisitos de claridad, certeza y suficiencia que permitiesen un pronunciamiento de

fondo por parte de la Corte.

1.3. Luego de hacer referencia al margen de configuracién del legislador en materia

tributaria y el principio de autonomia territorial; las contribuciones, sus clases y las
diferencias entre éstas, los impuestos y las tasas; y los antecedentes normativos del tributo
de alumbrado publico y su propésito; resolvié el cargo formulado contra la disposicién

acusada.

1.4 Esta Corporacién concluyd que el legislador actud en ejercicio de la libertad de
configuracién por la naturaleza de la contribucion especial, la destinacién especifica es una
consecuencia necesaria del recaudo, cuyo fin es financiar la  prestacién del servicio de

alumbrado publico, lo cual no desconoce el derecho de las entidades territoriales a



administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus

funciones ni el principio de autonomia territorial.

1.5. Por lo anterior, la Sala Plena de la Corte declard exequibles, por el cargo
analizado, las  expresiones: “con destinacion especifica para la financiacién de este
servicio”, y “en todo caso, el recaudo de la contribucion de alumbrado se destinara a
sufragar el costo de prestacion del servicio a partir de la expedicidn de la presente ley”,
contenidas en el inciso 29 del literal f, numeral 49, y en el paragrafo 29 del articulo 191 de la
Ley 1753 de 2015; y se inhibid, por ineptitud sustantiva de la demanda, respecto del cargo
formulado contra la expresidén “Contaran con un (1) aflo a partir de la entrada en vigencia
de la presente ley para adoptar la contribucién en los términos establecidos por este
articulo. Una vez cumplido este plazo operara la sustitucién. Los alcaldes de los municipios
y distritos que a la fecha de expedicidn de esta ley tengan incorporado en los acuerdos de
impuesto de alumbrado publico la actividad de semaforizacion, deberan establecer la fuente
con la cual se financiaran los costos y gastos de la actividad de semaforizaciéon a partir de
la terminacion del periodo de un (1) afio al que se refiere este  paragrafo transitorio”,

contenida en el paragrafo transitorio del articulo 191 de la misma normativa.
2. Motivos de la aclaracién de voto.

Comparto la decisiéon adoptada por la Sala Plena en el sentido de declarar la exequibilidad
de la normativa por medio de la cual se cred la contribucién especial con destinacién
especifica para financiar el servicio de alumbrado publico, solo por el cargo analizado, es

decir, por infraccion de la autonomia fiscal de las entidades territoriales. No  obstante,
considero que en el futuro esta Corte debera pronunciarse sobre el cobro del tributo creado
con el articulo 191 de la Ley 1753 de 2015 de cara a la clausula de Estado social de

derecho.

El alumbrado publico es un servicio esencial y su prestacién le corresponde a las
autoridades municipales y distritales. Segun los términos del articulo 191 de la Ley 1753 de

2015 dicho tributo propugna por el mejoramiento de la calidad de vida y seguridad de los
habitantes, por la prestacién eficiente, de calidad y continua del servicio. Ademas, por la
ampliacion de la cobertura plena en todas las dreas urbanas de los municipios y distritos,

asi como en los centros poblados de las zonas rurales. Sin embargo, lo supedita a criterios



de sostenibilidad fiscal y viabilidad financiera para efectos de la recuperacién de costos y
gastos, por lo que la autoridad prestadora puede cobrar por el servicio en su area de

influencia, siempre y cuando lo haya efectivamente prestado.

La contribucion  especial con destinacion especifica es un tributo a través del cual se
compensa por un beneficio directo que se obtiene como consecuencia de un servicio u obra

realizado por una entidad publica. Partiendo de esa base y dada la naturaleza del
gravamen, tal condicién se traduce en que Unicamente recibirian el servicio de alumbrado
publico o serian potenciales beneficiarios del mismo aquellos que habiéndolo recibido o
hallandose en el area de influencia, tengan capacidad de pago, lo cual excluiria de la
ampliacién de la cobertura, el mejoramiento y la prestacidn eficiente del servicio a sectores

sociales con menos recursos econdmicos para financiarlo.

El establecimiento de los tributos no puede perder de vista que Colombia es un Estado
Social de Derecho (art. 1 C.P.), cuya finalidad es servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes

consagrados en la Constitucién (art. 2 C.P.), en condiciones de igualdad (art. 13 C.P.).

Ahora bien, tratandose de servicios como el de alumbrado publico en las areas urbanas y
rurales habitadas, de acuerdo con los articulos 365 y 366 de la Carta Politica, su prestacion
es inherente a la finalidad social del Estado y es un deber asegurar la eficiencia del mismo a
lo largo el territorio nacional, a fin de asegurar el bienestar general y el mejoramiento de Ia

calidad de vida de la poblacién.

Desde sus inicios esta Corporacién ha reconocido que en un Estado social de derecho el

acceso a los servicios publicos no puede estar sujeto a criterios de rentabilidad financiera o
sostenibilidad fiscal, porque es a través de la prestacién de los mismos que se materializan
los principios plasmados en la Carta politica. Al respecto, desde la sentencia T-540 de 1992

esta Corte sostuvo:

“Los servicios publicos como instancia y técnica de legitimacién no son fruto de la decision
discrecional del poder publico sino aplicacién concreta del principio fundamental de la
solidaridad social (CP arts. 1y 2). A través de la nocion de servicio publico el Estado tiene el
principal instrumento para alcanzar la justicia social y promover condiciones de igualdad

real y efectiva. Su prestacién comporta una transferencia de bienes econdmicos y sociales



con base en el principio de justicia redistributiva que, mediante el pago discriminado de los
servicios publicos segln estratos y en funcién de la capacidad econédmica del usuario,
permite un cubrimiento a sectores marginados que, en otras circunstancias, no tendrian
acceso a los beneficios del desarrollo econdmico. De esta forma se garantizan las
condiciones materiales para el libre desarrollo de la personalidad (CP art. 16) y para la

consecucion de una igualdad real y efectiva (CP art. 13) de toda la poblacién.”

Con base en o anterior, resultaria contrario a la clausula de Estado social de derecho

supeditar la prestacion del servicio de alumbrado publico a un concepto de orden financiero
asociado a la capacidad econémica del contribuyente, porque ello compromete el caracter
social que les fue impuesto y por contera, del catdlogo de garantias y deberes establecidos

en el ordenamiento superior.

Asi las cosas, considero que la Corte en el futuro debera analizar si la contribucién especial
con destinacién especifica para financiar el servicio de alumbrado publico establecida en el
articulo 191 de la ley 1753 de 2015 es o no regresiva, al limitar su prestacién a la capacidad
de pago de los usuarios o potenciales beneficiarios, dejando de lado que los servicios
publicos son inherentes a la finalidad del Estado, y que existe una relacién inescindible

entre dichos servicios y los principios de Estado social de derecho.

Sin embargo, como este no fue un cargo propuesto en la demanda ni examinado en la
sentencia la decisién de la Corte no hizo referencia al mismo y por tanto, declaré la
exequibilidad de los apartes acusados del articulo 191 de la Ley 1753 de 2015, solo por el

cargo de infraccién a la autonomia fiscal de las entidades territoriales.
Fecha ut supra,
JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Magistrado

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB



A LA SENTENCIA C-155/16

CON PONENCIA DEL MAGISTRADO ALEJANDRO LINARES CANTILLO, EN LA QUE SE DECLARAN
EXEQUIBLES EXPRESIONES DEL ARTICULO 191 DE LA LEY 1753 DE 2015

Referencia: Expediente D-10911

Problema juridico planteado en la sentencia: Si las expresiones demandadas, al fijar Ia
destinacion especifica de la contribucion especial prevista para cubrir los costos y gastos
eficientes de las actividades relacionadas con la prestacién del servicio publico esencial de
alumbrado publico, vulneran el derecho de las entidades territoriales a administrar los
recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones y el

principio de autonomia territorial?

Motivo del Salvamento: (i) La decisién adoptada desconoce el precedente consolidado
respecto de la proteccién del nlcleo esencial de la autonomia territorial en favor de la
potestad tributaria de los entes locales; (ii) el tributo de alumbrado publico no cumple las

caracteristicas de una contribucién especial.

Salvo el voto en la sentencia C — 155 de 2016, toda vez que con la decisidn adoptada, la
Sala Plena de la Corte Constitucional esta desconociendo los precedentes consolidados
respecto al nlcleo esencial de la autonomia territorial que la jurisprudencia ha protegido en

favor de la potestad tributaria de los entes locales.

1. ANTECEDENTES DE LA SENTENCIA C- 155 DE 2016

El accionante solicité la declaratoria de inconstitucionalidad de la expresién: “con
destinacion especifica para la financiacidon de este servicio”, contenida en el articulo 191
de la Ley 1753 de 2015, y de los paragrafos primero, sequndo y transitorio de este mismo
articulo. Para sustentar su peticion, estructuré dos cargos: (i) el primero de ellos referido a
la eventual contradiccion de la norma demandada con la Constitucion por violacion del
principio de autonomia territorial en virtud de los contenidos del literal f. del numeral 4 y del

paragrafo segundo del articulo demandado; y (ii) el sequndo, por violacién del derecho
fundamental a la igualdad por la exclusién de la semaforizacion de las actividades

relacionadas con el alumbrado publico, en virtud de lo dispuesto en el paragrafo transitorio



del articulo demandado.
2. FUNDAMENTOS DEL SALVAMENTO

2.1. La decision adoptada desconoce precedentes consolidados respecto al nucleo esencial
de la autonomia territorial que la jurisprudencia ha protegido en favor de la potestad

tributaria de los entes locales

2.1.1. Esta Corporacién, en sentencia C-624 de 2013[112], resalté que el principio de
autonomia de las entidades territoriales es una herramienta para el desarrollo y la
promocion de la democracia y el progreso local. Al respecto, sefialdé que el articulo 287
establece que “(...) las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus
intereses, dentro de los limites de la Constitucién y la ley “; en virtud de dicha autonomia, el
precepto senala que tienen los siguientes derechos: gobernarse por autoridades propias,
ejercer las competencias que les correspondan, administrar sus recursos y establecer los

tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones, y participar en las rentas
nacionales. A su turno, el articulo 288 dispone que debe expedirse una ley organica que
regule el ordenamiento territorial -la naturaleza de esta ley da cuenta de la importancia de
la materia-, y prevé los siguientes principios para regular las relaciones entre los distintos

niveles de gobierno: coordinacién, concurrencia y subsidiariedad. ”

lgualmente, destacé que, de acuerdo con la jurisprudencia, “la autonomia ha sido
identificada como un auténtico poder de direccién politica que se radica en cabeza de las
comunidades locales, por su puesto con sujecién a la Constitucidon vy la ley. Esto supone que
las entidades territoriales son las primeras llamadas a establecer sus prioridades de
desarrollo e impulsarlas. Ademas, aunque la Constitucién permite que varios aspectos de la
organizacion territorial sean regulados por el Legislador, éste en todo caso no puede vaciar
el nlcleo de la autonomia y debe sujetarse a otras exigencias constitucionales. " (Subraya
fuera de texto). Nlcleo esencial que estd compuesto por las siguientes prerrogativas: (i)

derecho de las entidades territoriales a gobernarse por autoridades propias; (ii) derecho de
las entidades territoriales a gestionar sus propios intereses y ejercer las competencias que
les correspondan; (iii) derecho de las entidades territoriales a establecer los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones y a participar en las rentas nacionales;

(iv) derecho de las entidades territoriales a administrar sus recursos.



2.1.2. Para hacer efectiva la descentralizacién y la autonomia, la Constituciéon de 1991
prevé una amplia gama de recursos destinados a fortalecer el fisco de las entidades

territoriales, con el fin de que se cumplan los amplios cometidos que les encargd el
Constituyente. En otras palabras, es claro que la autonomia y la descentralizacién no
pueden lograrse “si las entidades territoriales no cuentan con suficientes recursos para
cumplir las funciones -mayores- que les fueron atribuidas y que impactan directamente Ia
distribucién del ingreso y la erradicacién de la pobreza. Esta preocupacién quedé
expresamente plasmada en el articulo 356 superior, segin el cual f...) no se podré
descentralizar competencias sin la previa asignacién de los recursos fiscales suficientes

para atenderlas ‘.”.[113]

Bajo ese entendido, la jurisprudencia constitucional ha clasificado estos recursos de

acuerdo con su origen y la competencia del Legislador para intervenir en la fijacién de su
destino en los siguientes grupos: rentas enddgenas y rentas exdgenas. Las primeras son
aquellas que por derecho propio corresponden a las entidades territoriales, las segundas

son cesiones de rentas que les hace la Nacién o el Estado.[114]

2.1.3. De otra parte, esta Corporacién, en diversas oportunidades[115], ha manifestado
que en principio, es el legislador, como lo sefala el citado articulo 338 de la Carta, el
encargado de definir los elementos esenciales del tributo, esto es, los sujetos activos y

pasivos[116], los hechos y las bases gravables[117], vy las tarifas[118]. No obstante, este
mismo precepto constitucional sefiala que estos elementos pueden ser establecidos
directamente por las asambleas departamentales y por los concejos distritales y

municipales, a través de sus respectivas ordenanzas y acuerdos[119].

2.1.4. Lo anterior, estd en concordancia con el mandato contenido en el articulo 287.3
Superior, segun el cual las entidades territoriales pueden establecer los tributos necesarios
para el cumplimiento de sus funciones, dentro de los limites de la Constitucién y la ley.
Competencia que se otorga de forma similar a las asambleas departamentales vy a los
concejos municipales, en los articulos 300.4 y 313.4 del Texto Superior, que permiten que
dentro de sus respectivas funciones, fijen los tributos correspondientes con arreglo a los

citados limites.

En sentencia C-504 de 2002[120], esta Corporacién sostuvo que:



En efecto, tal como lo ha venido entendiendo esta Corporacién, el articulo 338 superior

constituye el marco rector de toda competencia impositiva de orden nacional o territorial, a
cuyos fines concurren primeramente los principios de legalidad y certeza del tributo, tan
caros a la representacién popular y a la concrecion de la autonomia de las entidades
territoriales. Ese precepto entrafa una escala de competencias] que en forma directamente
proporcional a los niveles nacional y territorial le permiten al Congreso de la Republica, a las
asambleas departamentales y a los concejos municipales y distritales imponer tributos

filando directamente los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables y las
tarifas. En consonancia con ello el articulo 313-4 constitucional prevé el ejercicio de las
potestades impositivas de las asambleas y concejos al tenor de lo dispuesto en la
Constitucion Politica y la ley, siempre y cuando ésta no vulnere el nucleo esencial que
informa la autonomia territorial de los departamentos, municipios y distritos. Por lo mismo,
la ley que cree o autorice la creacién de un tributo territorial debe gozar de una precisién
tal que acompase la unidad econdmica nacional con la autonomia fiscal territorial, en orden
a desarrollar el principio de igualdad frente a las cargas publicas dentro de un marco

equitativo, eficiente y progresivo. ”

2.1.4. En este contexto, la jurisprudencia ha sostenido que la armonizacion entre la

autonomia territorial y el principio de unidad que subyace en el ejercicio de la potestad
impositiva, “conduce a entender que el Congreso de la Republica tiene la facultad exclusiva
para fijar todos los elementos esenciales de los tributos de caracter nacional[121],

mientras que, en lo atinente a los del orden territorial, debe como minimo crear o autorizar
su creacién[122], bajo la carga de preservar la autonomia fiscal que la Constitucién le
otorga a las entidades territoriales, cuyo limite admisible, seguin se expuso en la reciente
Sentencia C-077 de 2012[123], lo constituye el hecho de permitirles fijar la tarifa o tasa
impositiva[124], sin perjuicio del deber de salvaguardar la libre administracion, recaudo y

control sobre los mismo[125][126]

2.1.5. En esta oportunidad, la Sala Plena desconocié que el impuesto de alumbrado publico
es una renta propia de los municipios de naturaleza endégena y por lo mismo, el dmbito
de regulacién del legislador se reducia al maximo. Si bien, ello no implica que no se pueda
modificar el tributo si era necesario establecer la  finalidad y la proporcionalidad de la

medida, en aras de salvaguardar la autonomia del ente territorial.



En efecto, la Corte ha sido reiterativa al indicar que la potestad de configuracién legislativa
cuando se trata de una renta enddgena, se encuentra restringida en virtud de la autonomia
territorial (CP art 287 y conc), razén por la cual, en estos eventos se debe realizar un control

estricto de la medida.

2.1.6. De acuerdo con esta Corporacion, un recurso de fuente endégena, hace referencia a
aquellos recursos propios de las entidades territoriales que se “originan y producen dentro
de la respectiva jurisdiccion y en virtud de sus decisiones politicas internas. En
consecuencia, son recursos propios tanto los que resultan de la explotacidén de los bienes
gue son de su propiedad exclusiva, como las rentas tributarias que surgen gracias a fuentes

tributarias - impuestos, tasas y contribuciones -propias”[127]

En esa medida, el “grado de amplitud de la autonomia fiscal de las entidades territoriales
se encuentra en una relacién directa con la naturaleza exédgena o enddgena de los

recursos percibidos, ejecutados o administrados por la entidad territorial. En esa direccién,
si los recursos provienen de una fuente exdgena, el grado de autonomia de las entidades
territoriales se reduce como consecuencia del reconocimiento -derivado del principio
unitario- de un extendido margen de accién al legislador para intervenir en la regulacién de
los recursos, lo que incluye la fijacion de su destino. Por el contrario si los recursos
provienen de una fuente enddgena, el grado de autonomia de las entidades territoriales se

expande y por tanto la resistencia a la intervencién del Legislador se incrementa. Lo
anterior implica que la carga argumentativa para justificar la intervenciéon legislativa, en
relacion con los recursos provenientes de fuentes enddgenas, es mas exigente que cuando

se trata de regulaciones que recaen sobre fuentes exdégenas.[128]
Al respecto, en sentencia C-262 de 2015[129] sefiald:

“La Corte Constitucional ha sostenido que la ley puede intervenir las rentas enddgenas o
propiasl de los entes territoriales en tres supuestos, y solo si ademas la medida persigue un

fin legitimo, es adecuada, necesariay proporcional:

(i) En primer lugar, el legislador puede intervenir en la destinacién de rentas
territoriales cuando la Constitucién asi lo ordena o autoriza expresamente, como ocurre con
el articulo 317, el cual establece que la ley debe destinar un porcentaje determinado de los

gravamenes sobre la propiedad inmueble “a las entidades encargadas del manejo y



conservacién del ambiente y de los recursos naturales renovables, de acuerdo con los
planes de desarrollo de los municipios del area de su jurisdicciéon “. Como se ve, a pesar de
que el impuesto predial unificado es un tributo estrictamente territorial, al ser un

gravamen sobre la propiedad inmueble un porcentaje de sus recaudos se debe destinar

mediante ley a las areas precisadas debidamente en la Constitucién.[130]

(i) En segundo lugar, una interferencia legislativa de esa naturaleza es admisible
cuando resulte precisa para proteger el patrimonio de la Nacién o mantener la estabilidad
constitucional o0 macroeconémica interna o externa.[131] La Constitucién contempla una
hipétesis, si bien para los casos de estado de guerra exterior, en el articulo 362 cuando dice
que los impuestos departamentales y municipales gozan de proteccién constitucional
y por ende “la ley” no puede trasladarlos a la Nacién, “salvo temporalmente en caso de
guerra exterior”. Igualmente la jurisprudencia ha sostenido que puede interferir en la
destinacidon de un ingreso territorial, como por ejemplo la sobretasa a la gasolina, “con el fin
de garantizar la capacidad de pago de las entidades territoriales y, de este modo, evitar que
se hicieran efectivas las garantias otorgadas por la Nacidon a créditos externos concedidos a
dichos entes " [132]

(iii) En tercer lugar, cabe establecer mediante ley el destino de rentas enddgenas
cuando “las condiciones sociales y la naturaleza de la medida asi lo exigen por trascender el
ambito simplemente local o regional”. En la sentencia C-089 de 2001 la Corte declaré
exequible una norma que le fijaba un destino especial a un recurso endégeno, en la medida
en que constituia “un mecanismo para contribuir al fortalecimiento de una institucién [como
la Universidad Distrital Francisco José de Caldas, en serios problemas financieros] que por
su naturaleza e impacto social, trasciende mas allad del ambito simplemente local”.[133]
Asimismo, en la sentencia C-925 de 2006 la Corte Constitucional reiterd esta jurisprudencia,
y admitié que mediante ley se restringiera el recaudo de un recurso enddgeno, de
propiedad de entidades territoriales, sobre la base de que concurria justamente este
supuesto de habilitacién de la intervencidén legislativa, toda vez que “los efectos no se
restringen a la jurisdiccién de cada regién, sino que tiene implicaciones en el dambito

nacional”.[134]

(iv) Finalmente, en cualquiera de las hipétesis antes indicadas la medida legal

debe también satisfacer ademas un juicio de proporcionalidad, y resultar idénea, necesaria



y proporcional como medida para perseqguir alguno de los fines indicados en los supuestos
anteriores. En la sentencia C-925 de 2006 la Corporacién sostuvo por tanto que " [v]
erificada la concurrencia de uno de los supuestos fijados por la jurisprudencia

constitucional para la intervencién del legislador en los recursos enddégenos de las
entidades territoriales, debe la Corte analizar si esa restriccién se ajusta a criterios de
necesidad, utilidad y proporcionalidad al fin constitucional buscado por el legislador, de

forma tal que resulte protegido el grado de autonomia de las entidades territoriales “,[135]

2.1.7. En este entendido, al cuestionarse en la demanda la alteracién del impuesto de
alumbrado publico, la Sala Plena tenia el deber de realizar un control estricto de la
intervenciéon  legislativa con el fin de establecer si la modificacién de un gravamen de
caracter enddgeno afectaba o no la autonomia de las entidades territoriales. Ello por cuanto
en sus origenes y a pesar de ser una norma preconstitucional,, la Ley 97 de 1913 que cred
entre otros, el impuesto de alumbrado publico, se limité a autorizar al Concejo de Bogota
para establecer este tributo, cuyos elementos le competia determinar a ese érgano. Otro
tanto hizo la Ley 84 de 1915, cuando extendid esta autorizacién a los demas municipios de
manera que al tener el caracter de impuesto, los municipios podian disponer libremente del
mismo y darle el destino mas conveniente para atender los servicios publicos municipales

dentro del marco legal.

2.1.8. Asi las cosas, al declarar exequible la sustitucion de un impuesto creado
legalmente, por una contribucién con destinacion especifica (i) en el marco de una ley con
vigencia transitoria, como es una ley del Plan Nacional de Desarrollo, (ii) desconociendo el
caracter endégeno del mismo, y (iii) sin cumplir con la exigencia constitucional de justificar
esta intervencion legislativa por tratarse de ingresos provenientes de fuentes enddgenas,
los municipios perdieron la autonomia para disponer libremente de estos recursos,

vulnerando asi el contenido de los articulos 287 y 338 de la Carta Politica.

2.2. El tributo de alumbrado publico no cumple las caracteristicas de una contribucién

especial

2.2.1. Por otra parte y sin perjuicio de lo anterior, no se comparte la conclusién acogida por



la mayoria de la Sala Plena relacionada con que la naturaleza del tributo del alumbrado

publico es asimilable a una contribucién especial.

Al respecto, el Consejo de Estado ha establecido la finalidad con la que operan las tasas y
las contribuciones especiales. Asi ples, para la Seccion Cuarta mientras la tasa financia
gastos de funcionamiento, las contribuciones especiales sufragan inversiones, lo que
representaria una diferencia sustancial a la hora de determinar los eventos para los que
fueron previstas estas figuras dentro del ordenamiento juridico[136]. En palabras de la

Seccién Cuarta:

“las  contribuciones especiales constituyen un tributo obligatorio impuesto como una
compensacién del beneficio que obtiene un grupo especifico de personas por una inversién

publica realizada por una entidad.

A diferencia de las tasas que financian gastos de funcionamiento, estas

n

contribuciones sufragan inversiones.

En ese entendido, las contribuciones especiales presentan un objeto que difiere con el
tributo creado para el alumbrado publico pues segun el texto de la norma, el recaudo

busca financiar los gastos derivados del servicio que se les presta a los ciudadanos.

2.2.2. En criterio de la mayoria de la Sala Plena, del principio de configuracion legislativa
se desprende que el tributo “si es asimilable a una contribucion especial, por cuanto tiene
como fundamento una compensacién por el beneficio  directo que ella reporta como
consecuencia de un servicio u obra que la entidad publica presta, realiza o ejecuta, esto es,
la prestacién del servicio de alumbrado publico. ” No obstante, la Seccién Cuarta del
Consejo de Estado[137] al analizar la accién de nulidad promovida contra el Acuerdo
Municipal N° 012 del 20 de septiembre de 2005 del Municipio del Guamo, por medio del
cual se establecieron los elementos, los sujetos, la base gravable, el hecho generador y

demas elementos de la contribucién de alumbrado publico en el municipio, determiné que
tratandose de esta actividad no se puede hablar de una contribucién especial pues “el
servicio no reporta un beneficio concreto, especifico y cuantificable para una colectividad

determinada. “. Sobre el particular, indicé:

“En referencia directa a los términos de la apelacidn, es pertinente aclarar que aunque el



articulo 29 de la Ley 1150 del 2007 asign6 a la CREG la regulacién del costo de facturacién
y recaudo de la contribucién creada por la Ley 97 de 1913, tal sefalamiento no tiene el

alcance que sugiere el municipio, en cuanto a sefalar el tributo como una contribucion.

En primer lugar, porque la tipologia impositiva responde a caracteristicas distintivas y

especiales que esta Sala ya analizd en relacién con el tributo creado por el literal d) del
articulo 1o de la mencionada Ley 97, concluyendo que se trata de un verdadero impuesto
local y no de una contribucién, toda vez que el servicio no reporta un beneficio concreto,

especifico y cuantificable para una colectividad determinada. ” (Negrilla fuera de texto).

2.2.3. Porsu parte, esta Corte ha sefialado que las tasas “son una especie de tributo en Ia
que se establece una prestacién econémica a favor del Estado”[138], sefialando, respecto

de sus caracteristicas, lo siguiente:

“...aquellos ingresos tributarios que se establecen unilateralmente por el Estado, pero sélo

se hacen exigibles en el caso de que el particular decida utilizar el servicio publico
correspondiente. Es decir, se trata de una recuperacién total o parcial de los costos que
genera la prestacion de un servicio publico; se autofinancia este servicio mediante una

remuneracion que se paga a la entidad administrativa que lo presta. !
del servicio publico que se presta.

La tasa es una retribucion equitativa por un gasto publico que el Estado trata de compensar
en un valor igual o inferior, exigido de quienes, independientemente de su iniciativa, dan

origen a él. [139]

Igualmente, en pronunciamiento[140] reciente, este Alto Tribunal indicé: “las tasas se
identifican por las siguientes caracteristicas: la prestacién econdmica necesariamente tiene
que originarse en una imposicion legal; el cobro nace como recuperacion total o parcial de
los costos que le representan al Estado, directa o indirectamente, prestar una actividad, o
autorizar el uso de un bien de dominio publico. La retribuciéon pagada por el contribuyente
guarda relacién directa con los beneficios derivados del bien o servicio ofrecido; los valores
que se establezcan como obligacién tributaria han de excluir la utilidad que se deriva del
uso de dicho bien o servicio y, aun cuando el pago de las tasas resulta indispensable para

garantizar el acceso a actividades de interés publico o general, ~su reconocimiento se torna



obligatorio cuando el contribuyente provoca su prestacién. Asi, las tasas se tornan forzosas
a partir de una actuaciéon directa y referida de manera inmediata al obligado. El pago de
estos tributos es, por lo general, proporcional, pero en ciertos casos admite criterios

distributivos (por ejemplo tarifas diferenciales) “.

Respecto de las contribuciones especiales, la jurisprudencia ha sostenido que “el principal

rasgo caracteristico de las contribuciones especiales radica en la produccién de beneficios
particulares en bienes o actividades econdmicas del contribuyente, ocasionada por la
ejecucién del gasto publico. En otras palabras, se trata de una especie de compensacion por
los beneficios recibidos causados por inversiones publicas realizadas por el Estado y

busca evitar unindebido aprovechamiento 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[141]

2.2.4. De este modo, es claro que en las tasas (i) el hecho generador se basa en la
efectiva prestacion de un servicio publico o la utilizacién privativa o aprovechamiento
especial del dominio publico que se traduce en un beneficio particular del sujeto pasivo; y
que este gravamen (ii) tiene naturaleza retributiva, pues busca compensar un gasto publico

del Estado para prestar un servicio publico.

En ese contexto, admitir la denominacion de contribucidn especial por parte del legislador
es erréneo en la medida que el gravamen correspondiente al alumbrado publico cumple

con los presupuestos de una tasa, la cual, como ya se indicé esta dirigida al pago de un
servicio publico, como resulta en el caso concreto, mientras las contribuciones especiales se

refieren a pagos para el desarrollo de inversiones, como es el caso de la valorizacidn.

En efecto, se ignord que este tributo toma sus elementos de la definicién de tasa por cuanto

el beneficio que se obtiene por su pago es individual y tangible para el usuario, el cual
puede estar determinado por el por el mismo hecho generador que sirve de referencia en la
contribucién que estad dado por la capacidad contributiva de acuerdo con el uso de energia

eléctrica o con ser propietarios de bienes o estar obligado al pago del impuesto predial.

2.2.5. Finalmente, considero que la demanda era apta para proferir una sentencia de
fondo sobre todos los cargos formulados contra los distintos apartes del articulo 191 de la

Ley 1753 de 2015 y por tanto, no habia lugar a la inhibicidn parcial respecto del paragrafo



transitorio.
Fecha ut supra,
JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Magistrado

SALVAMENTO DE VOTO DE LA MAGISTRADA
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
A LA SENTENCIA C-155/16

CONTRIBUCION ESPECIAL ENCAMINADA A SUFRAGAR EL COSTO DE LA PRESTACION DEL
SERVICIO DE ALUMBRADO PUBLICO-Graves consecuencias en la decisidon con respecto a la
descentralizacion territorial y desconocimiento de los limites constitucionales del poder
ejecutivo central (Salvamento de voto)

AUTONOMIA  TRIBUTARIA DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES-Linea jurisprudencial

(Salvamento de voto)

CENTRALISMO POLITICO E INSTITUCIONAL-Obstaculo estructural para el desarrollo del
Estado (Salvamento de voto)

Referencia: D-10911

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 191 (parcial) de la Ley 1753 de 2015

“por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 ‘Todos por un nuevo pais’

n

Magistrado Ponente:
ALEJANDRO LINARES CANTILLO

Con el respeto acostumbrado por las decisiones de la Sala Plena, me permito presentar el



siguiente salvamento de voto a la sentencia C-155 de 2016. En dicha providencia, la Corte
conocié de una demanda de inconstitucionalidad contra la expresién “con destinacién
especifica para la financiacion de este servicio” contenida en el articulo 191 de la Ley 1753
de 2015 y varias expresiones de dos paragrafos de dicha disposicién. La norma hace
referencia al cobro del alumbrado publico en los municipios del pais y la primera expresién
impugnada dispone que los costos y gastos asociados a la prestacion de dicho servicio
serdn recuperados por los gobiernos locales a través de una contribucion especial con

destinacion especifica para la financiacion del mismo. Por otro lado, los apartes
demandados en los paragrafos se refieren al recaudo de dicha contribucién y a un periodo
de transicién de un afo para que las autoridades municipales puedan adoptar la nueva
contribucién a los términos del articulo, en especial en lo referente a los cobros por
semaforizacién que, segln la norma, no pueden incorporarse al que se haga por alumbrado

publico ya que deben tener una fuente particular y diferente.

El demandante solicitd en su demanda que se declare la inexequibilidad de los apartes
resaltados bajo dos cargos de inconstitucionalidad, a saber: (i) las expresiones contradicen
el principio de autonomia territorial; y (ii) el Legislador incurrié en una violacién del principio
de igualdad en la medida en que excluyd el servicio de semaforizacién de las actividades

relacionadas con el alumbrado publico.

En esa oportunidad, considero que la mayoria de la Sala Plena incurrié en graves
inconsistencias al declarar la exequiblidad de las primeras dos expresiones y abstenerse de
pronunciarse de fondo con respecto a la tercera. En mi opinién los apartes demandados
debieron ser declarados inexequibles. Para explicar mi posicién, a continuacién presentaré
las razones puntuales por las que advierto que el Tribunal incurrié en un craso error al no
aceptar el cargo por autonomia territorial propuesto por el actor. Para ello: (i) presentaré de
manera acotada la sélida linea jurisprudencial que existe en esta Corporacién en relacién
con la autonomia tributaria de las entidades territoriales; y  (ii) expondré las graves
consecuencias que tiene la posiciéon adoptada en esta sentencia con respecto a la
descentralizacion territorial y como la misma desconocid los limites constitucionales del

Poder Ejecutivo central.

El esfuerzo de afos de consolidacién jurisprudencial despreciado por la mayoria de la Corte

Constitucional



Desde sus inicios, la Corte Constitucional defendié de manera enfatica el nuevo modelo de
autonomia territorial introducido por la Constitucién de 1991. Asi, por ejemplo, en la
sentencia C-219 de 1997[142] la Corte declaré la inexequibilidad del articulo 236 de la Ley
223 de 1995 que le imponia a los entes departamentales y a la ciudad de Bogota la
obligacion de destinar de  forma especifica al Fondo Seccional de Salud una parte del
recaudo del impuesto de registro y anotacion. De la misma manera, la norma declaré
inconstitucional las disposiciones de esa ley que obligaban a los departamentos a destinar
el 50% del producto del impuesto a los Fondos Territoriales de Pensiones Publicas con el
fin de atender su pasivo pensional. Aunque para el Tribunal, la finalidad perseguida por el
legislador era vdlida, en la medida en que buscaba garantizar el derecho a la salud, la
norma constituia una clara y directa limitacién de la autonomia financiera de las entidades
territoriales pues se restringia de manera arbitraria la independencia tributaria de las

autoridades locales reconocida por la Carta.

A su vez, en la sentencia C-495 de 1998[143] la Corte declard la inexequibilidad de varias
normas que dictaban la destinacidén de algunos impuestos y tarifas municipales, a saber: (i)
el articulo 7 de la Ley 44 de 1990 disponia que del total del impuesto predial unificado los

municipios deberian destinar por lo menos un 10% para la creacién y desarrollo de un fondo
de habilitacién de viviendas de estrato bajo; (ii) una parte del articulo 104 de la Ley 388 de
1997 que sefialaba que lo recaudado en el Departamento de San Andrés por concepto de
sanciones urbanisticas, deberia ser destinado a la financiacion de programas de reubicacién
en zonas de alto riesgo; vy (iii) aquellas expresiones del articulo 184 de la Ley 136 de 1994
que disponia que como parte de la financiacidon de los programas de capacitacion al
personal, los municipios con una poblacién superior a cien mil habitantes deberian destinar
como minimo una suma equivalente al 1% de sus gastos de inversién mientras que los
demas municipios destinarian para el mismo objetivo una suma minima equivalente al 2%.
En términos generales, la Corporacion llegdé a la conclusiéon de que las normas eran
contrarias a la Constitucion ya que, aunque  perseguian fines loables, constituian una
intromisién indebida del Legislador en el manejo de los ingresos y programas de los
municipios a la vez que afectaba de manera directa y sin justificacion plausible el reducto
minimo de la autonomia fiscal de estas entidades ya que les imponia la forma y condiciones

de la asignacion de sus recursos.

Por otra parte, la sentencia C-533 de 2005[144] resulta ser especialmente relevante pues



en dicha decisién el Tribunal declaré la inexequibilidad de varias expresiones contenidas en
el articulo 8 del Plan Nacional de Desarrollo vigente para la época. Dichos apartes,
indicaban que para los proyectos de infraestructura financiados con recursos publicos, se
debia destinar como minimo el 50% de la sobretasa a la gasolina para la construccidn,
mantenimiento y conservacién de las vias urbanas, secundarias y terciarias del ente

territorial respectivo. La Corte considerd que la norma desconocia la Constitucién en la
medida en que el objetivo que buscaba consolidar, es decir la  financiaciéon de obras
publicas, se podia lograr respetando la autonomia de las entidades territoriales ya que a sus
autoridades les corresponde, en atencién a sus indiscutibles responsabilidades en este
campo, decidir el margen de financiacién para estas en virtud del interés de sus habitantes.
Asi las cosas, la Corte concluyé que la medida adoptada por el Legislador no era

proporcional pues el fin constitucional que perseguia no admitia una restriccion a la

autonomia macroecondmica y financiera de los gobiernos locales.

Esta posicion fue reiterada una vez mas por la sentencia C-925 de 2006[145], oportunidad
donde la Corte conocié de una demanda contra el Cédigo Nacional de Transito que eximié
de manera general a todos los ciudadanos de pagar la tarifa correspondiente para la

renovacion de sus licencias de conduccién, siempre que la misma se realizara por una sola
vez. Aunque la Corte declaré la constitucionalidad de la norma, advirtié que lo era en razén
a la trascendencia nacional que tienen estas licencias ya que le permiten a su titular
conducir en todo el territorio nacional, sin importar el lugar de expedicidén. Sin embargo,
resaltd que la Constitucidon cred un sistema organico con facultades tributarias jerarquizadas
entre los 6rganos de representacion politica a nivel nacional y local que, entre otras cosas,

prevé una proteccion especial a los derechos minimos de las entidades territoriales. Por eso,
la sentencia recopildé las reglas jurisprudenciales relevantes para determinar el grado
constitucionalmente admisible de intervencién del legislador en la regulacién de los tributos

territoriales.

Asi, sefialé que toda evaluacidon constitucional que se haga sobre medidas que afecten la
autonomia tributaria de las regiones debe: (i) diferenciar entre fuentes enddgenas y
exdgenas de financiacién de las entidades territoriales; (ii) identificar eventos concretos y
excepcionales en los que resulta ajustado a la Carta que el legislador intervenga, en el
régimen juridico de los tributos de propiedad de las entidades territoriales; y (iii) determinar

los criterios formales, organicos y materiales para la identificaciéon de la naturaleza de un



tributo en particular. De esta forma, conforme al criterio formal, la renta pertenecerd a la
entidad territorial cuando asi lo haya dispuesto la ley que crea o autoriza el respectivo
tributo. De acuerdo con el criterio orgdnico, el gravamen serd propio de las entidades
territoriales si para perfeccionarlo es necesaria una decision politica o administrativa de los
érganos de representacién local o regional. Finalmente, en caso de que los criterios
formales y orgdnicos resultasen insuficientes para determinar la naturaleza del tributo, en
dicha sentencia se reiter6 que se debe acudir a un criterio material que sefiala que la fuente
de financiacién tendrd cardcter de enddgeno cuando las rentas que ingresan en el

patrimonio de la entidad territorial se recaudan igualmente en su jurisdicciéon y se destinan
a sufragar gastos propios de ésta, sin que exista algln elemento sustantivo (como por
ejemplo la movilidad interjurisdiccional de alguno de sus elementos) que sirva para sefialar

que se trata de una renta nacional.

Por ultimo, la sentencia C-262 de 2015[146] resolvié una demanda contra dos articulos de
la Ley 1617 de 2013, uno de los cuales sefnalaba que no menos del 10% de los ingresos
corrientes de los Distritos Especiales se debia asignar a las localidades de estos municipios,
teniendo en cuenta las necesidades basicas insatisfechas de la poblacién. Para el
demandante, esta norma era contraria al principio de soberania tributaria y la garantia de la
autonomia territorial ya que, sin desagregar entre las fuentes enddgenas y exdgenas,

imponia una restriccién al uso que se le podia dar al presupuesto local. Aunque la Corte
declaré la constitucionalidad de la norma sefialando que la misma no vulnera el principio de
autonomia sino que, por el contrario, busca profundizar la descentralizacién administrativa
del Estado recordd que la jurisprudencia de la Corte ha desarrollado un juicio de
proporcionalidad para determinar en que momentos es constitucionalmente aceptable que
la ley intervenga sobre la rentas enddgenas. Asi, esto solo puede ocurrir de manera
excepcional cuando: (i) la destinacién de rentas territoriales se hace por mandato
constitucional que establece expresamente que la ley debe determinar un porcentaje
determinado de los gravamenes sobre la propiedad inmueble; (ii) la interferencia sea
necesaria para proteger el patrimonio del Estado o mantener la estabilidad constitucional

0 macroecondmica; o (iii) cuando las condiciones sociales y la naturaleza de la medida asi lo
exijan ya que las mismas trascienden el ambito simplemente local o regional. En todo caso,
en cualquier de estas hipdtesis, la medida legal debe satisfacer un juicio de
proporcionalidad y resultar idénea, necesaria y proporcional como medida para perseguir

alguno de los fines indicados en los supuestos anteriormente resefiados.



En mi opinién, la mayoria de la Sala Plena soslayd un analisis cuidadoso de la norma en
razén a que: (i) el examen de proporcionalidad propuesto fue superficial y ni  siquiera se
presentd un esfuerzo consistente para explicar la razén por la cual una contribucién de
origen enddgeno, como lo es el asociado al cobro de alumbrado publico, y el destino del
tributo deben ser manipulados por el Gobierno Central; (ii) los precedentes presentados
como fundamento de la decisién de exequiblidad y de inhibicién se formulan de manera
incorrecta. Asi, se les da un alcance inadecuado en la medida en que se desconocen las

restricciones que existen para limitar la autonomia territorial, principio trascendental en la
Carta; y (iii) se omitié un elemento evidente en todo el precario analisis constitucional de la
mayoria, como lo es el hecho de que el Legislador no presenté una justificacién valida que
permitiera demostrar que existia una situacion excepcional para limitar de una forma tan
protuberante la autonomia de las entidades territoriales para manejar un recurso que por su

naturaleza es enddgeno.

Lo anterior, se refuerza en el siguiente acapite de mi salvamento, en donde presento un
recuento de la estructura anterior de la contribucién al alumbrado publico y cdmo el mismo
habia sido reconocido por el Legislador como parte de la autonomia tributaria de los entes
territoriales. Asi, quisiera recordar que el impuesto sobre el servicio de alumbrado publico
fue autorizado para Bogota porla Ley 97 de 1913 y para el resto de municipios por la Ley
84 de 1915. Estas disposiciones, le dieron plenas facultades a los entes territoriales para
que, a través del respectivo concejo municipal, fijara los sujetos activos y pasivos, los
hechos generadores, las bases gravables y las tarifas a aplicar para dicho impuesto. En su
momento, la Corte Constitucional declard la exequibilidad de la Ley 97 de 1913 y precisé
que bajo el ordenamiento constitucional es del resorte de las asambleas y concejos votar

los tributos de su jurisdiccion asi como establecer los elementos estructurales de los

tributos autorizados por la legislacion que no hayan sido definidos por esta.[147]

Esta interpretacién histérica también fue reconocida por el juez contencioso que, a partir de
2009[148], defendié de manera explicita la autonomia fiscal de los municipios para regular
directamente los elementos de los tributos que la ley les haya autorizado, reiterando de
esta manera que los concejos municipales son competentes para definir los elementos del
impuesto de alumbrado publico dentro de los limites de la Constitucién y la ley. Asi las
cosas, los municipios y distritos cuentan con una amplia autorizacién legal para establecer

el destino del impuesto y definir los elementos que lo configuran.



Por ejemplo, en la sentencia del Consejo de Estado que negé la nulidad de las normas que
regulan el impuesto de alumbrado publico en Cartagena[149] el juez contencioso sefald
que: (i) el articulo 338 de la Constitucion le otorgé autonomia a los municipios para fijar los
elementos del impuesto; (ii) La ley que crea o autoriza la creacién de un tributo territorial
debe gozar de tal precisiéon, que acompase la unidad econédmica nacional con la autonomia
fiscal territorial, con el fin de desarrollar el principio de igualdad frente a las cargas publicas

dentro de un marco equitativo, eficiente y progresivo; (iii) dada la autonomia conferida a
los entes territoriales, los municipios pueden determinar los elementos del impuesto de

alumbrado publico.

Incluso, el Consejo de Estado ha admitido que las disparidades que existen en el valor de
cada impuesto entre los municipios del pais es constitucional toda vez que en el impuesto
de alumbrado publico, el contenido econdmico que contiene el hecho generador y la
capacidad contributiva del usuario no son evidentes, razén por la cual se pueden acudir a

diferentes formulas, siempre que sean razonables y proporcionales[150].

Por todo lo anterior, considero que la desatinada decisiéon de la mayoria tiene impactos
negativos para la consolidaciéon de la autonomia de las regiones y expone una

interpretacion centralista caduca que va en contra con los valores y principios de la Carta.

Una imposicién mayoritaria y abusiva de centralismo constitucional

Al avalar una intromisiéon legislativa de esta magnitud, la Corte renegé de su tradicién
republicana de proteger de forma incuestionable la autonomia territorial. El centralismo
politico e institucional de nuestro pais ha sido un obstaculo estructural para el desarrollo del
Estado-Nacién. No hay que olvidar que el modelo tradicional hegemodnico del
constitucionalismo colombiano en la mayor parte del Siglo XX se basé en un desprecio
absoluto por la autodeterminacién de las regiones. A buena hora, los constituyentes de
1991 reconocieron el valor del pluralismo politico como forma de construir la cohesién
social necesaria para la consolidacion material y organica de nuestro Estado Social de

Derecho.

Como jueza constitucional, observo con desencanto como la Corte apela a fantasmas del

pasado para revindicar un rol caduco del Gobierno Central en la determinacién de la vida de



los ciudadanos del pais. En ese sentido, la mayoria de la Sala, al admitir que la destinacién
especifica incluida en el actual Plan Nacional de Desarrollo es constitucional, remueve los
cimientos del constitucionalismo moderno e impide consolidar una vieja y justa aspiracién

generacional: el desarrollo pleno, auténomo, respetuoso y equitativo de un pais de

regiones.

Una critica regular al control judicial realizado por los jueces es, como lo diria Jeremy
Waldron[151], la relativizacion de todo a una cuestidon cruda de nimeros. En otras palabras,
decisiones trascendentales para la vida publica de un pais quedan reducidas a la
consolidacién de una mayoria precaria en los tribunales constitucionales. En esta ocasion,
creo que la desacertada decision frente a la cual debo salvar el voto demuestra esta
premisa. Con la crudeza milimétrica de una mayoria, la Corte Constitucional acaba de
propinar un golpe certero y fulminante a la autonomia regional. Sera ahora la labor de mis

companeros, en un futuro, remediar tamana afrenta.

En los anteriores términos, dejo resumidos los argumentos que sustentan la razén de mi

salvamento de voto en los aspectos relacionados.
Fecha ut supra.
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
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