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sociedades liberales: la prohibicién de que existan tributos sin representacién, que desde el
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Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 181 del Decreto Ley 19 de 2012 “Por el
cual se dictan normas para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites

innecesarios existentes en la administracién publica”



Demandante: Maria Josefa Teresa Restrepo Brigard.
Magistrado Sustanciador:

ALBERTO ROJAS RiOS

Bogota D. C., cinco (5) de junio de dos mil diecinueve (2019).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados Gloria Stella Ortiz
Delgado, quien la preside, Carlos Bernal Pulido, Diana Fajardo Rivera, Luis Guillermo
Guerrero Pérez, Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo, Cristina Pardo
Schlesinger, José Fernando Reyes Cuartas y Alberto Rojas Rios, en ejercicio de sus
atribuciones constitucionales y en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en
el Decreto Ley 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA
ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en los articulos 40.6, 241.5 y 242.1 de la
Constitucidén Politica, la ciudadana Maria Josefa Teresa Restrepo Brigard demanda el
articulo 181 del Decreto Ley 19 de 2012, por la supuesta vulneracion de los articulos 6, 82,
113,121, 150 numerales 10y 12, 154, 284, 287, 311, 312, 313.4 y 338 Superiores.

ll. ~ NORMA DEMANDADA

“DECRETO LEY 19 DE 2012”

“Por el cual se dictan normas para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y

tramites innecesarios existentes en la administracion publica”
EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

(...) en ejercicio de las funciones extraordinarias conferidas por el paragrafo 1° del articulo
75 de la Ley 1474 de 2011 (...)



DECRETA:

“ARTICULO 181. EXIGIBILIDAD Y COBRO DE LA PATICIPACION EN LA PLUSVALIA. El articulo
83 de la Ley 388 de 1997, quedara asi:

Articulo 83. Exigibilidad y cobro de la participacién. La participaciéon en la plusvalia sélo le
serd exigible al propietario o poseedor del inmueble respecto del cual se haya liquidado e
inscrito en el respectivo folio de matricula inmobiliaria un efecto de plusvalia, en el

momento en que se presente cualquiera de las siguientes situaciones:

1. Solicitud de licencia de urbanizacién o construccidén, segun sea el caso, aplicable para el
cobro de la participaciéon en la plusvalia generada por cualquiera de los hechos generadores
de que trata el articulo 74 de la Ley 388 de 1997.

2. Cambio efectivo de uso del inmueble, aplicable para el cobro de la participacién en la

plusvalia generada por la modificacién del régimen o zonificacién del suelo.

3. Actos que impliquen transferencia del dominio sobre el inmueble, aplicable al cobro de la

participacién en la plusvalia de que tratan los numerales 1y 3 del referido articulo 74.

4. Adquisicién de titulos valores representativos de los derechos adicionales de construccidn
y desarrollo, en los términos que se establece en el articulo 88 y siguientes de la presente

Ley.

Paragrafo 1. En el evento previsto en el numeral 1, el monto de la participacién en plusvalia
para el respectivo inmueble podra recalcularse, aplicando el efecto plusvalia liquidado por
metro cuadrado al numero total de metros cuadrados adicionales objeto de la licencia

correspondiente.

Paragrafo 2. Para la expedicidon de las licencias de construcciéon, asi como para el
otorgamiento de los actos de transferencia del dominio, en relacidn con inmuebles respecto
de los cuales se haya liquidado e inscrito en el respectivo folio de matricula inmobiliaria el

efecto de plusvalia, sera necesario acreditar su pago.



Pardgrafo 3. Si por cualquier causa no se efectla el pago de la participacién en las
situaciones previstas en este articulo, el cobro de la misma se hard exigible cuando ocurra
cualquiera de las restantes situaciones aqui previstas. En todo caso, si la causa es la no
liquidacién e inscripcién de la plusvalia, el alcalde municipal o distrital debera adelantar el
procedimiento previsto en el articulo 81 de la presente ley. Responderan solidariamente el

poseedor y el propietario, cuando fuere el caso.

Paragrafo 4. Los municipios podran exonerar del cobro de la participacion en plusvalia a los

inmuebles destinados a vivienda de interés social.”
. PROCESO DE ADMISION

Por Auto del 19 de octubre de 2018[1], el Despacho sustanciador admitié de manera parcial
la demanda, en lo concerniente a los cargos formulados contra el articulo 181 parcial del
Decreto Ley 19 de 2012, por la presunta vulneracién de los articulos 150.10, 287, 313.4y
338 Superiores. Simultaneamente, inadmitié la demanda de inconstitucionalidad formulada
en contra del articulo 181 del Decreto Ley 19 de 2012, por el supuesto quebrantamiento
de los articulos 6, 82, 113, 121, 150.12, 154, 284, 311 y 312 Superiores, debido a que no

observd los requisitos de admision para iniciar un juicio de validez sobre la misma.

En la misma providencia se comunicé la iniciacidn de este proceso de constitucionalidad al

Presidente del Senado, al Presidente de la Cdmara de Representantes, al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, a la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN, a la
Superintendencia de Notariado y Registro y al Instituto Geografico Agustin Codazzi, para
que intervinieran directamente o por intermedio de apoderado escogido para el efecto,
mediante escrito que deberan presentar dentro de los diez (10) dias siguientes al recibo de
la comunicacién respectiva, indicando las razones que, en su criterio, justifican la

constitucionalidad o inconstitucionalidad de la norma demandada.
V. CARGOS DE LA DEMANDA
Cargo primero: Vulneracién del articulo 150, numeral 102 de la Constitucion.

Advierte que la norma es inconstitucional, toda vez que contraria el numeral 10 del articulo

150[2] Superior, el cual establece que el Congreso tiene como funcién revestir por un



término de seis meses al Presidente de la Republica para suprimir o reformar
procedimientos innecesarios de la administracién publica. Sin embargo, la modificacién del
articulo 83 de la Ley 388 de 1997, tiene como objeto reformar la exigibilidad del tributo de

plusvalia. En palabras de la demandante:

“el articulo 150 numeral 10 Constitucional, expresamente dice refiriéndose a las facultades
extraordinarias que el Congreso otorga protempore al Presidente de la Republica: “Estas
facultades no se podran conferir para expedir cddigos, leyes estatutarias, organicas, ni las

previstas en el numeral 20 del presente articulo, ni para decretar impuestos.”

La autorizaciéon otorgada con base en el articulo 150 constitucional, se limitaba a la
requerida para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios
existentes en la Administracién Publica, lo cual no incluye crear, modificar, suprimir o

regular tributos”.

Asi las cosas, estimé que el legislador extraordinario excedid el margen de su competencia,
las cuales se encuentran estrictamente delimitadas en la norma Superior, razén por la cual

la norma debe ser declarada inexequible.
Cargo segundo: Violacion de los articulos 287, 313.4 y 338 de la Constitucién Politica.

Para la actora, la norma acusada quebranta el articulo 338 Superior, porque no cumple con
el tramite previsto para crear, derogar, regular o limitar tributos, dado que el ejecutivo tomd
una competencia que corresponde al Congreso, al modificar la exigibilidad de un tributo,
aspecto que sobrepasa las facultades extraordinarias otorgadas al Presidente de la

Republica.

En sentido similar, consider6 que la facultad de establecer gravdmenes en el orden
territorial corresponde exclusivamente a los Consejos municipales, por lo cual se vulnera el
articulo 313.4 de la Constitucién, lo que genera, a su vez, que se desconozca el amplio

margen de autonomia del cual gozan las entidades territoriales, especificamente  los
municipios, para la gestidn de sus intereses y la administracion de sus recursos, a partir del

establecimiento de tributos, contrariando el articulo 287 Superior.

A modo de conclusidn, la actora adujo que lo dispuesto en la norma demandada, obliga a



que el tributo de participacién en la plusvalia se liquide e inscriba al folio de matricula
inmobiliaria de los predios antes de que se radique la solicitud de autorizacién especifica o

licencia urbana que consolide el hecho generador. Sobre este aspecto, aseveréd que la
modificatoria hecha por la norma acusada trae como consecuencia que la plusvalia pierda
su capacidad de ser exigible, antes de que el hecho generador se consolide e impide la

participacién del Estado en el incremento generado por la accién urbanistica.[3]

Con fundamento en lo expuesto, solicitd a la Corte declarar la inconstitucionalidad del
articulo 181 del Decreto Ley 019 de 2012.

V. INTERVENCIONES

A continuacién se sintetizan los escritos de las entidades que rindieron concepto en el

presente proceso de constitucionalidad.
1.  Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

1.1 En escrito radicado en Secretaria General el 10 de diciembre de 2018, el sefior Juan
Carlos Puerto Acosta, apoderado del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, solicit6 a esta

Corporacién declararse inhibida para emitir un pronunciamiento de fondo.

1.2 Consider6 que el cargo formulado no tiene aptitud sustantiva por incumplimiento de
los requisitos de pertinencia y certeza, dado que efectla una apreciacién subjetiva sobre la

correcta interpretacion de la norma y no plantea razones para la inconstitucionalidad.

A su vez, afirmé que no le asiste razén a la accionante, porque la norma demandada no
modific6  ninguno de los elementos estructurales del tributo, sino que se limita a

reglamentar el procedimiento de exigibilidad de la participacion en la plusvalia, el cual es
un mecanismo de proteccion para el contribuyente y para futuros compradores del bien
inmueble afectado, pues garantiza que la liquidacion y el registro del tributo en la matricula

inmobiliaria sea efectuada antes de ser exigible.
2.  Camara Colombiana de la Construccion

2.1 Por escrito radicado en Secretaria General el 7 noviembre de 2018, Sandra Consuelo

Forero Ramirez, obrando como representante legal de la Cadmara Colombiana de la



Construccion pidié a la Corte Constitucional declarar exequible el articulo 181 del Decreto

Ley 19 de 2012, exceptuando el paragrafo tercero, por considerarlo inconstitucional.

Para tal efecto sefalé que es fundamental partir de la diferencia entre la causacién y la

exigibilidad de la participacion de la plusvalia con el fin de situar en el tiempo las
pretensiones de la accionante. En criterio de la interviniente la causacién es un elemento
temporal del hecho generador en la participacién en la plusvalia que segun el articulo 74 de
la Ley 388 de 1997 tiene lugar cuando: (i) se presenta la incorporacién del suelo rural a
suelo de expansion urbana o la consideracion de parte del suelo rural como suelo de
expansion urbana o subsuelo, (ii) el establecimiento o modificacion del régimen de usos del

suelo, vy (iii) la autorizacién de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacion.

Por el contrario, la exigibilidad y el pago del tributo tiene lugar cuando se presenta alguna

de las hipétesis establecidas en el articulo 83 de la Ley 388 de 1997:

1. Solicitud de licencia de urbanizaciéon o construccion, segun sea el caso, aplicable para
el cobro de la participacién en la plusvalia generada por cualquiera de los hechos

generadores de que trata el articulo 74 de la Ley 388 de 1997.

2. Cambio efectivo de uso del inmueble, aplicable para el cobro de la participacién en la

plusvalia generada por la modificacion del régimen o zonificacién del suelo.

3. Actos que impliquen transferencia del dominio sobre el inmueble, aplicable al cobro de

la participacién en la plusvalia de que tratan los numerales 1y 3 del referido articulo 74.

4, Adquisicion de titulos valores representativos de los derechos adicionales de
construccion y desarrollo, en los términos que se establece en el articulo 88 y siguientes de

la presente Ley.”

En este orden de ideas, indicé que la causacion y exigibilidad de la participacién de la
plusvalia ocurre en momentos diferentes, pues la primera, se refiere a la expedicion de las
decisiones administrativas que configuran la accién urbanistica, y la segunda, a las

autorizaciones especificas para destinar un  inmueble a su uso mas rentable.

2.3 Conforme con lo anterior, sefialé que no es cierto que el Presidente de la Republica

se haya extralimitado en el ejercicio de sus facultades extraordinarias conferidas por el



paragrafo 12 del articulo 75 de la Ley 1474 de 2011 en la expedicién del articulo 181 del
Decreto 019 del 2012, pues la obligacion de inscribir en el folio de matricula inmobiliaria de
los inmuebles gravados con plusvalia estd regulada por la Ley 388 de 1997, por lo que la
norma acusada solo aclara el alcance de la liquidacién e inscripcién de la participacién de

la plusvalia.

Ademas, dicha inscripcidn es una garantia para los sujetos pasivos de este tributo, en la
medida que impide que las entidades territoriales puedan hacer exigible una obligacidon

tributaria que no ha sido liquidada ni notificada al contribuyente.

2.4 Por otro lado, partiendo de un analisis concreto de la norma, advirtié que no

comparte lo justificado por la accionante respecto de la inconstitucionalidad del paragrafo
primero del articulo 181 del Decreto Ley 19 de 2012, en la medida en que confunde la
causacién del tributo con la exigibilidad y pago de este, pues la Unica manera de recalcular
la participacién de la plusvalia es teniendo un calculo previo y liquidacién de esta. Por ello lo
establecido es un efecto légico del tributo pues: primero, se causa la plusvalia, segundo, se
cumple el procedimiento establecido en los articulos 80 y 81 de la Ley 388 de 1997 y

tercero, ocurre la exigibilidad y pago del tributo.

2.5 Respecto al paragrafo segundo indicé que el Presidente de la Republica introdujo un
solo cambio a la disposicién demandada pues elimind la palabra “permisos” del texto
normativo, dado que el Decreto 1077 de 2015[4] se refiere a licencias urbanisticas, razén

por la cual la norma acusada solo se remitié a actualizar el lenguaje.

2.6 Frente al paragrafo tercero, refiri6 que aunque no comparte los argumentos

expuestos por la actora, considerd que este aparte normativo es inconstitucional por
extralimitacion en las funciones extraordinarias atribuidas al Presidente de la Republica,
pues se crea un nuevo procedimiento no previsto en la ley, que les permite a los alcaldes

una nueva oportunidad para presentar la liquidacién de la plusvalia.

2.7 Por ultimo, considerd que lo establecido en el paragrafo cuarto de la norma acusada
es positivo, al eliminar la competencia del Gobierno Nacional para reglamentar el
procedimiento de exoneracidn de la plusvalia en relaciéon con los inmuebles destinados a
vivienda de interés social, dado que la ley no puede otorgar beneficios ni tratamiento

preferencial en relaciéon con los tributos.



3.  Federacién Colombiana de Municipios

3.1 Mediante escrito radicado en Secretaria General el 07 de diciembre de 2018, Gilberto
Toro Giraldo, de Director Ejecutivo de la Federacion Colombiana de Municipios, solicit6 a
esta Corporacion declarar inexequible el articulo 181 del Decreto 019 de 2012, con

fundamento en lo expuesto por la Corte Constitucional en la sentencia C- 634 de 2012:

“Teniendo en cuenta que el ejercicio de facultades extraordinarias conlleva el
desplazamiento de una competencia constitucional de una a otra Rama del Poder Publico, o
en otras palabras, implica una alteracién del reparto ordinario de competencias normativas
entre el Congreso y el Ejecutivo, su ejercicio es por esencia excepcional y de interpretacién

restrictiva, sujeto al cumplimiento de ciertos presupuestos de orden temporal y material.

Por otro lado, respecto a las nuevas exigencias normativas incluidas en el texto
constitucional de 1991, el articulo 150-10 Superior, establecié que el legislativo podra
conceder las referidas facultades extraordinarias (i) respetando un limite temporal,
otorgado hasta por seis meses; (ii) precisando las facultades extraordinarias; y (iii)
constatando el supuesto de hecho sobre la necesidad o la conveniencia publica de la
medida. Ademas, las facultades extraordinarias (iv) deben ser solicitadas expresamente

por el Gobierno; (v) su aprobacion requiere la mayoria absoluta de los miembros de unay
otra Camara; (vi) el Congreso podra, en todo tiempo, modificar los decretos leyes expedidos
por el Gobierno en uso de sus facultades excepcionales; y (vii) sobre ciertas materias no
podra operar la delegacion legislativa por estar sometidas a reserva de ley, tal es el caso de
la expedicidon de Cddigos, leyes estatutarias, leyes organicas, leyes marco o el decreto de

impuestos.”

3.2 Indicé que, en el caso bajo estudio, el Presidente de la Republica se aparté de lo
dispuesto por la ley, pues solo le fueron concedidas facultades extraordinarias para
“suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existente en la
administracién publica”[5] por lo que considera inconstitucional lo dispuesto por la norma
acusada pues el ejecutivo intervino en las competencias de los entes territoriales respecto

del ambito tributario.

En consecuencia, resaltd que comparte los argumentos expuestos por la accionante y

coadyuva la solicitud de declarar inexequible el texto acusado con una sola aclaracién



frente al paragrafo cuarto, el cual considera que tanto su redaccién original como la
modificacién es contrario a la Carta Politica[6], dado que el texto constitucional establece
que la autonomia tributaria territorial incluye la posibilidad de decretar exoneraciones o
condonaciones respecto de sus tributos, por lo que dicha potestad le corresponde al

Municipio y no debe estar sujeto a procedimiento que dicte la autoridad nacional.

4.1 Por escrito radicado en Secretaria General el 10 de diciembre de 2018, Luis Enrique
Abello, representante del Instituto Geografico “Agustin Codazzi”, solicité a la Corte
Constitucional declarar exequible el articulo 181 del Decreto Ley 19 de 2012, en los

siguientes términos:

En relaciéon con el numeral 10 del articulo 150 constitucional expuso que las facultades
concedidas al Presidente de la Republica por el articulo 75 de la Ley 1474 del 2011 se
ejercieron para darle  precisién, efectividad y eficacia a la exigibilidad y cobro de la

participacién en la plusvalia[7].

Ademas, indic6 que el primer inciso de la norma acusada no adiciona ni condiciona la
exigibilidad de la participacidon en la plusvalia. En realidad ese fragmento del enunciado
demandado expresa que debe liquidarse el tributo con anticipacién para hacerlo exigible y
eventualmente cobrarlo, pues si la entidad territorial pretende exigir y cobrar el tributo,

debe establecer un monto y ese valor debe estar en firme.

4.2 Respecto de los paragrafos tercero y cuarto de la disposicion demandada, sefialdé que
simplemente se trata de la eliminacién de requisitos dentro del tramite en la participacién
de la plusvalia, es decir, suprimié un condicionamiento que limitaba las facultades de los

municipios para exonerar el cobro del tributo.

4.3 Por ultimo, precisé que frente a la supuesta vulneracién de los articulos 287, 313 y
388 Superiores, el accionante parte de un supuesto equivocado, pues la norma demandada
no modificé los elementos esenciales del tributo, dado que le Legislador extraordinario

sélo elimind tramites innecesarios y realizd ajustes para la efectividad del procedimiento.
5. Instituto Colombiano de Derecho Tributario.

5.1 Por escrito radicado en Secretaria General el 18 de diciembre de 2018, el sefor



Alfredo Lewin Figueroa, solicité que se declare la inexequibilidad de la norma demandada.
En criterio de la institucion, el Legislador extraordinario desbordé su competencia, al
ordenar que respecto de la exigibilidad y cobro de la participacién en la contribucion de la
plusvalia “... solo le sera exigible al propietario o poseedor del inmueble respecto del cual
se haya liquidado e inscrito en el respectivo folio de matricula inmobiliaria un efecto de

plusvalia, en el momento en que se presente cualquiera de las siguientes situaciones...”.

5.2  Manifesté que ninguna de las modificaciones que el articulo 181 del Decreto 19 de
2012 dispone frente a la norma que modifica, esto es, el articulo 83 de la Ley 388 de 1997,
consiste en suprimir o reformar una regulacién, procedimiento o trdmite innecesario

contemplado en ésta Ultima norma que se sustituye y por tanto no puede validamente
sostenerse que el Presidente de la RepuUblica, al expedir el articulo 181 del Decreto 19 de
2012, sobre exigibilidad y cobro de la participacion en la plusvalia ejercié sus facultades
“sino que lo hizo por fuera del ambito de las mismas, que por lo dispuesto en el numeral 102
del articulo 150 de la Constitucién no pueden otorgarse ni ejercerse de cualquier manera,
sino que, como lo exige la norma antes citada, deben ser precisas y desarrollarse también

de manera que se respete ese caracter excepcional y restringido, sin lugar a extensiones ni

analogias, segun la doctrina constitucional reiterada sobre la materia”[8].

5.3 En conclusiéon, sefialé  que las modificaciones introducidas por el articulo 181
demandado no consisten en suprimir o reformar una regulacién, procedimiento o tramite
innecesario sino que sustituye el contenido de uno de los elementos esenciales del tributo.

Por tanto, debe declararse la inconstitucionalidad de la norma acusada.
6. Universidad Auténoma de Bucaramanga

6.2 Indicdé que, mediante sentencias C-097 de 2003 y C-061 de 2005, la Corte
Constitucional establecid el alcance de las facultades legislativas extraordinarias otorgadas

por el articulo 150 numeral 10, como se sintetiza a continuacién:

Primero: el requisito de precisidn en el ambito sustantivo de accidon del ejecutivo se refiere
al nivel de claridad de la disposicidon normativa con el fin de delimitar la materia dentro de

la cual se otorgan las funciones extraordinarias.

Segundo: respecto del contenido teleoldgico, resaltd que este punto se fundamenta en la



identificacién del verbo rector que permite determinar el alcance de las facultades

otorgadas al ejecutivo.

6.3 Advirtié que el legislador no puede limitar ni fijar nuevas competencias al ejecutivo de
tal forma que solo podra declararse inconstitucional una norma cuando se configure un

abuso en las competencias otorgadas.

Conforme con lo dispuesto por la jurisprudencia constitucional, aseveré que en el caso bajo
estudio no estd en presencia de una adicion como lo sefala la accionante sino de una

reforma, pues la norma acusada modifica un procedimiento existente.

6.4 De esta manera se cumple con el requisito de precisién, en razén de que la norma
acusada pretende fijar un momento cierto a partir del cual la participacién en plusvalia sea

exigible, y busca garantizar la seguridad juridica para los contribuyentes pues ofrece una
mayor calidad y especificidad dentro del procedimiento administrativo. Es decir, lo que se
garantiza es la identificacion del momento a partir del cual en el ambito administrativo

particular el tributo se hace exigible.

6.5 En este orden, la  modificacién introducida atiende a criterios de eficiencia y
trasparencia en aras de un mejor servicio al ciudadano, plenamente ajustada a las

facultades extraordinarias otorgadas al Presidente de la Republica.[9]
7. Universidad de la Sabana

7.1 Por escrito allegado via correo electrénico a la Secretaria General el 12 de diciembre
de 2018, Ivonne Andrea Forero Prieto, miembro activo de la Clinica Juridica de Interés
Publico y Derechos Humanos de la Universidad de la Sabana, pidié que se declare la
exequibilidad del articulo 181 del Decreto Ley 19 de 2012.

7.2 Considerd que se deben agrupar los cargos frente a los articulos 150.10 y 338 de la
Constitucidon Politica, pues se remiten a la extralimitacion del Presidente de la Republica en
las facultades extraordinarias otorgadas por el Congreso para suprimir o reformar

regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios en la administracién publica.

7.3  Frente al juicio por inconstitucionalidad, expuso que la accionante dio una

interpretacion errénea de los preceptos constitucionales pues “la facultad de crear un



tributo subsume la potestad de regularlos e igualmente de derogarlos, suprimirlos o
limitarlos”, lo que no es cierto, pues la facultad de crear tributos es diferente a la de
regularlos, suprimirlos o limitarlos, pues el primero significa producir algo que no existia y el

ultimo estd referido a algo que ya esta creado.

En su criterio, no se puede entender que el articulo acusado desconozca lo establecido en el
articulo 150.10 Superior pues la disposicion constitucional incluye solamente los impuestos,
y no las contribuciones. Afirmé que la plusvalia es una contribucién y no un impuesto pues
se refiere a una participacién en el mayor valor o incremento de un  inmueble como

consecuencia de la accion urbanistica.

Ademas, la jurisprudencia constitucional ha determinado que la ley debe fijar los elementos
del tributo, los cuales no  fueron modificados por el ejecutivo puesto que la norma
demandada solo modifica el articulo 83 de la Ley 388 de 1997, el cual trata sobre el
procedimiento para la exigibilidad y cobro de la participacion en la plusvalia, asunto muy

distinto al hecho generador y demds elementos del tributo.

Por ello, consideré que no puede afirmarse que existe vulneracién al texto constitucional
pues la disposicidon acusada no crea una contribucion fiscal o parafiscal, sino que modifica el

procedimiento de cobro del tributo.

7.4 Por otro lado, aduvirtié si bien la Corte Constitucional ha sefialado que las entidades

territoriales tienen cierta autonomia en el manejo de sus recursos, dicha potestad no es
absoluta pues tiene como limites la Constitucién y la ley, de tal forma debe ser conforme al
principio de unidad nacional, lo que significa que es el Congreso el encargado de regular
temas tributarios. Por lo anterior, la norma demandada no afecta la autonomia de los entes
territoriales, dado que el tema fue regulado por el legislador bajo la Ley 388 de 1997, por lo

que no afecta su competencia.

De conformidad con los articulos 242 y 278 de la Constitucién Politica, el sefior Procurador
General de la Nacidn, Fernando Carrillo Flérez, rindié concepto nimero 6515 en relacion con
la demanda instaurada contra el articulo 181 del Decreto Ley 19 de 2012, solicitdndole a la

Corte que se declare inhibida para decidir de fondo la demanda instaurada por la actora.

Advierte que la norma demandada es un decreto presidencial expedido en ejercicio de las



facultades extraordinarias conferidas por el Congreso al Presidente de la Republica, bajo el
contexto de la ley 1474 de 2011 “normas orientadas a fortalecer los mecanismos de
prevencidn, investigacién y sancién de actos de corrupcién y la efectividad del control de la

gestion publica.”[10]

Considerd que el cargo planteado por la  accionante versa en la modificaciéon sobre el
articulo 83 de la Ley 388 de 1997, segun el cual “la participacién en la plusvalia sélo sera
exigible al propietario o poseedor del inmueble respecto del cual se haya liquidado e

inscrito en el respectivo folio de matricula inmobiliaria un efecto de plusvalia”, con base en
que el texto original establecia al “propietario o poseedor del inmueble respecto del cual se

haya declarado un efecto plusvalia.”

De esta manera, la Ley 388 de 1997 requlé la participacién en la plusvalia y establecié un
procedimiento que requiere coordinacién de la accién de distintas autoridades y de los
contribuyentes, es por eso que el articulo 81 sefiala, como parte del proceso de liquidacién,
la obligatoriedad de inscribir el correspondiente acto administrativo en el folio de la

matricula inmobiliaria de los inmuebles afectados.

En este sentido, la norma demandada lejos de crear una nueva regulacién de naturaleza
tributaria incorpora contenidos al articulo 83 de la Ley 388 de 1997 con el fin de incluir
supuestos que guarden armonia con los previamente establecido por el legislador. Ademas
permite identificar los sujetos pasivos del tributo, pues la inscripcion en el folio de

matricula de inmueble beneficia tanto al propietario y/o poseedor como a los terceros

interesados.

Para el Ministerio Publico, el cargo formulado no es apto, al no cumplir con los requisitos de
certeza, especificidad vy suficiencia, dado que: (i) el argumento de la accionante se basa en
una interpretacién subjetiva de la norma acusada, (ii) no se encontraron fundamentos

concretos y precisos dirigidos contra la norma acusada vy (iii) no se logré desvirtuar la

presuncién de constitucionalidad.

Por lo expuesto, el Ministerio Publico, solicita a la Corte Constitucional declararse INHIBIDA
para emitir un pronunciamiento de fondo, por ineptitud sustancial de la demanda y
subsidiariamente, declarar exequible el articulo 181 del Decreto Ley 19 de 2012 con base

en los términos expuestos.



VIl. CONSIDERACIONES
1. Competencia

La Corte Constitucional es competente para pronunciarse sobre la demanda de
inconstitucionalidad formulada contra el articulo 181 del Decreto Ley 019 de 2012 “Por el
cual se dictan normas para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites
innecesarios existentes en la administracion publica”, de conformidad con el numeral 52

del articulo 241 de la Constitucion Politica.
2. Cuestion preliminar: aptitud sustantiva de la demanda

2.1 La ciudadana Maria Josefa Restrepo Brigard considerd que el articulo 181 del Decreto
Ley 019 de 2012 es contrario a los articulos 150-10, 287, 313-4 y 338 de la Constitucidn,
dado que el legislador extraordinario extralimitd sus funciones, al modificar el tramite de
exigibilidad de la participacién por plusvalia. Aseveréd que ese cambio, trasgresor de
competencia, habia consistido en transformar uno de los elementos esenciales de dicho
tributo, en razén de que se condiciond su exigibilidad a la liquidacién e inscripcién en el folio
de matricula inmobiliaria el efecto de la plusvalia. Asi mismo, precisé que habia adicionado
un procedimiento que sobrepasa los limites de la ley de facultades y perturba la autonomia
territorial.

2.2. Las posiciones de los intervinientes estuvieron divididas entre: exequibilidad,
inexequilidad e inhibicion.

Las Universidades la Sabana de Bogota y la Auténoma de Bucaramanga asi como el
Instituto Agustin Codazzi consideraron que la proposicion normativa demandada debia ser
declarada exequible, por cuanto que la modificaciéon que realizé el Presidente de la

Republica se encuentra dentro de las facultades extraordinarias entregadas por el legislador
y el numeral 10 del articulo 150 Superior. El articulo 181 del Decreto 019 de 2012 no
cambid algun elemento esencial tributo de plusvalia, ni invadié la 6rbita de competencia de

las entidades territoriales en esa materia.

Por su parte, el Instituto Colombiano de Derecho Tributario y la Federacion Colombiana de

Municipios pidieron que la disposicidon fuese declarada inexequible, porque la norma



cuestionada extralimité la competencia regulada por la ley habilitante e invirtid las
funciones del ejecutivo y legislativo. De igual forma, CAMACOL solicité excluir del
ordenamiento juridico el paragrafo 3¢ del articulo 181 del Decreto 019 de 2012 por motivos
distintos a los sefialados por la demandante, quién, a su juicio, interpreté de forma
equivocada esa disposicién. Para este interviniente, el Presidente la Republica extralimité
sus funciones, al crear un procedimiento adicional que no esta previsto en la ley, que
consiste en reconocer que la autoridad local tiene una nueva oportunidad para liquidar y

cobrar la participacion de la plusvalia.

En contraste, el Procurador General de la Nacién y el Ministerio de Hacienda manifestaron
que la Corte debe inhibirse para pronunciarse de fondo sobre la demanda, como quiera que
incumplié los requisitos exigidos por parte de la jurisprudencia. Lo anterior, toda vez que el
articulo 181 del Decreto 019 de 2012 jamas cambid los elementos esenciales de tributo de

la plusvalia. De ahi que solo reformé el procedimiento que desarrolla la exigibilidad del
tributo mencionado. Adujeron que ese defecto advierte la ausencia de certeza, especificad y

pertinencia del cargo.

2.3. La Sala Plena evidencia que existe una discusién sobre la aptitud del cargo, toda vez

que algunos intervinientes consideraron que la censura cumple los requisitos para iniciar un
juicio de validez de la norma atacada; mientras otros manifestaron que la demanda era
inepta, porque carecia de certeza, especificidad y pertinencia. Entonces, la Corte procedera

a analizar previamente este aspecto formal.

2.4. El articulo 29 del Decreto 2067 de 1991 regulé los requisitos que debe contener toda
demanda de inexequibilidad, uno de los cuales es el registrado en el numeral tercero de Ia
citada disposicion, a saber: el sefialamiento de las razones por las cuales las normas
constitucionales invocadas se consideran violadas. La Corte Constitucional se ha
pronunciado de manera reiterada sobre esta exigencia y ha advertido que la accién publica
de inconstitucionalidad no estd sometida a mayores rigorismos y debe prevalecer la
informalidad[11]. Sin embargo, en esa herramienta procesal deben existir requisitos y
contenidos minimos que permitan a este Tribunal realizar de manera satisfactoria el estudio
de constitucionalidad, es decir, el cargo debe ser susceptible de generar una verdadera

controversia constitucional, como advierte el numeral 32 de la disposicidon en mencidn.



La accién publica de inconstitucionalidad se materializa con una acusacién de un ciudadano

contra una norma legal con base en unas disposiciones superiores que se consideran
infringidas y con la explicaciéon de las razones por las cuales dichos textos se estiman
violados, pues lo contario conllevaria a una sentencia inhibitoria por ineptitud sustantiva de
la demanda. Entonces, el ordenamiento exige del ciudadano la especial responsabilidad de
ser diligente a fin de que la  Corporacién pueda cumplir eficiente y eficazmente con el
ejercicio del control de constitucionalidad. Asi, se ha determinado que dicha censura debe

cumplir con atributos de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia.

El cargo es claro cuando se presentan argumentos comprensivos y consecuentes con lo
solicitado. Ademas, los censura de la demanda es cierta en el evento en que recae sobre
una proposicién normativa real asi como existente[12], y no sobre una deducida por el
actor, o implicita[13]. El  juez constitucional debe tener la posibilidad de verificar el
contenido de la norma demandada con el fin de que la pueda contrastar con la Carta
Politica. El ataque debe ser especifico, lo cual consiste en que el actor explique por qué la

disposicion acusada desconoce o vulnera la Constitucidn. Asi mismo, el cargo debe ser
pertinente, atributo que hace referencia a que los argumentos del actor sean de naturaleza
constitucional y no meras discusiones legales, doctrinarias o de conveniencia. Por Ultimo, la
demanda debe tener cargos suficientes, los cuales deben generar un verdadero debate

constitucional, al punto que pongan en duda la validez de la norma impugnada[14].

2.5. La Sala Plena advierte que los dos cargos formulados en contra del articulo 181 del
Decreto 019 de 2012 se encuentran vinculados, de manera que concurren a cuestionar el
mismo punto de derecho, esto es, extralimitacién del Presidente de la Republica para
regular la exigibilidad de la participacién por plusvalia. La actora indicé que la norma

censurada creaba requisitos adicionales a ese procedimiento, los cuales afectaban aspectos
esenciales del tributo, sobrepasaban las funciones entregadas por la ley habilitante,
situacion que a su vez perturba la autonomia territorial. Entonces, el concepto de la
vulneracion formulada en contra del articulo 150-10 Superior comprende el analisis de
conculcacion de los articulos 287, 313.4 y 338, puesto que ambos se centran en cuestionar
la presunta extralimitaciéon del enunciado con fuerza legal censurado respecto de la

exigibilidad de la participacién de la plusvalia. Realizada esa aclaracién, se procede a

verificar la aptitud sustantiva de la demanda.



En primer lugar, la censura es clara, debido a que la actora construyé en la demanda
argumentos comprensibles que permiten entender que el Presidente de la Republica pudo
incurrir en un exceso de regulacién, al sobrepasar sus facultades habilitantes en torno a la
exigibilidad de la participacion por plusvalia. A su vez, formularon razones diafanas que

sustentaron su peticion de inexequibilidad de la norma cuestionada.

En segundo lugar, en relacién con la certeza, esta Corporacion evidencia que la ciudadana
advirtié que el Presidente de la Republica habia modificado el procedimiento de exigibilidad
de tributo de  plusvalia, la cual pudo significar una extralimitacion de funciones, al

transformar elementos esenciales de esa contribucidén y crear un tramite adicional. En ese
punto es importante precisar que la resolucién de fondo del cargo tiene la finalidad de
dilucidar si se excedieron o no las fronteras de competencia en la regulacién. Aqui se revisa
que la actora hubiese demostrado que ocurrié un cambié en la normatividad, carga que

cumplié de manera ostensiva.

Ademas, es cierto que el constituyente fij06  estrictos limites a la funcién de legislador
extraordinario, de acuerdo con el articulo 150 Superior. De igual forma, esas restricciones

se extienden a la autonomia tributaria de las entidades territoriales.

En tercer lugar, el cargo es especifico, dado que la demandante presentd argumentos sobre
la extralimitaciéon en que habia incurrido el Presidente de la Republica para regular el
procedimiento de exigibilidad del tributo de participacién. También indicé las disposiciones
constitucionales que contienen las normas utilizadas como parametros de
constitucionalidad, es decir, los articulos 150-10, 287, 313.4 y 338.

En cuarto lugar, se cumple con el requisito de pertinencia, como quiera que la ciudadana
formulé un ataque que se fundament6 en premisas de orden constitucional, por ejemplo
precisaron que el enunciado legal cuestionado quebrantaba los limites que tiene el
legislador extraordinario para emitir un decreto con fuerza de ley, como son los requisitos
de la ley habilitante, el articulo 150-10 de la Constitucién y el principio de autonomia

tributaria territorial.

En quinto lugar, la demanda sobrepasé el requisito de suficiencia, toda vez que las razones
formuladas por la censora logran prima facie generar una duda sobre la validez de la

regulacién del procedimiento de exigibilidad de la plusvalia. De ahi que, en principio, exista



una incertidumbre sobre la competencia que tenia el Presidente de la Republica para

regular la materia referida.

Sin embargo, no sucede lo mismo con los paragrafos del articulo 181 del Decreto Ley 019
de 2012, los cuales deben estudiados por separado, porque contienen normas distintas a la
cuestionada por la ciudadana. Entonces, el cargo dirigido contra esos enunciados debe

observa los requisitos de aptitud sustantiva de la demanda.

En relacién con el pardgrafo primero, la accionante no formulé censura alguna, en razén a
que se limité a cuestionar que el enunciado legal condicioné la exigibilidad del tributo a su
liguidacion. En efecto, la Corte no encuentra concepto de la violaciéon, de manera que es

imposible estudiar dicha censura.

Frente al paragrafo segundo, la actora advierte que se suprimieron procedimientos
innecesarios, por lo que se cumplié con la habilitacién otorgada en la Ley 1474 de 2011. En
este aspecto, no hay reproche de inconstitucionalidad sobre la norma demandada. Ademas,
no explica los motivos que sustentan su argumentacion en relaciéon con la imposibilidad que
tendria la administracién para exigir el pago del tributo. La mencionada situacién

evidencia falta de especificidad y suficiencia del cargo.

En el paragrafo tercero, la ciudadana censurd el siguiente fragmento de la norma: “En todo
caso, si la causa es la no liquidacion e inscripcion de la plusvalia, el alcalde municipal o
distrital deberd adelantar el procedimiento previsto en el articulo 81 de la presente ley”. Al

respecto, indicé que esa norma implicaba la perdida de exigibilidad del tributo, porque
requiere la consolidacién del hecho generador con la expedicién de la licencia urbana antes

de la liquidacidn e inscripcion del efecto de plusvalia en el folio de matricula inmobiliaria.

Para la Sala, el cargo formulado por la demandante en contra de ese paragrafo carece del
requisito de certeza, en la medida en que la interpretacién propuesta por la ciudadana no es
verificable en la norma atacada. Contrario a lo reclamado por la censora, el enunciado de
rango legal mencionado permite que la administracién adelante el procedimiento de
liguidacion y cobro de la participacion de la plusvalia en los casos en que no se hubiese
pagado dicho gravamen.

Esa lectura de la norma se desprende una interpretacién literal. La estructura normativa del



enunciado legal se dirige a permitir que la administracién pueda adelantar el procedimiento
de cobro de la plusvalia “en todo caso” en que no se haya realizado la liquidacion e
inscripcién en el respectivo folio de matricula inmobiliaria. Entonces, es desacertado sefialar
que el paragrafo tercero impide que la administracién exija el pago del efecto de plusvalia

en el caso en que no se liquide e inscriba.

Respecto del paragrafo cuarto, la ciudadana Restrepo Brigard no presenta concepto de
violacion y se remite a seflalar que los municipios pueden libremente realizar la exoneracién

del tributo. Por tanto, tampoco se analizara su validez constitucional.

2.6. Por consiguiente, la Corte estudiara de fondo la demanda presentada contra de la
norma censurada, sin los pardgrafos, en tanto el cargo cumple con las exigencias

requeridas para iniciar un control de constitucionalidad sobre los enunciados con fuerza de

ley.
3. Problema juridico y metodologia de resolucion

3.2. Para resolver ese interrogante de derecho, la Sala adoptara la siguiente metodologia:
(i) se pronunciara sobre el alcance del control de constitucionalidad de los decretos leyes
expedidos bajo la facultad del numeral 10 del articulo 150 de la Constitucién; (ii) los limites
que tiene el Legislador extraordinario en materia impositiva; vy iii) resolvera el cargo de la
demanda.

4. Alcance del control de constitucionalidad sobre los decretos leyes expedidos bajo la
facultad del numeral 10 del articulo 150 de la Constitucion, en especial el Decreto Ley 019
de 2012 y su ley habilitante 1471 de 2011

4.1 En multiples pronunciamientos, la Corte Constitucional ha precisado que la aplicacién
de las facultades legislativas extraordinarias debe regirse por la excepcionalidad y deben
interpretarse de manera restrictiva[15], porque implica el traslado de la funcién del
Congreso al ejecutivo, es decir, una alteracién en el reparto ordinario de competencias
normativas. Tales pardmetros han sido utilizados para verificar el uso de la potestad
reguladora del numeral 10 del articulo 150 Superior en el caso de la Ley 1474 de 2011, que

concluyé con la expedicion del Decreto 019 de 2012.



4.2. La Constitucién Politica de 1991 restringid la concesién de la facultad legislativa
extraordinaria que otorga el Congreso al Presidente la RepuUblica[16], debido a que su
continuo uso debilita el principio democratico y empobrece la deliberacién al interior del

érgano de representacién popular.

Los limites de la habilitacion extraordinaria son de rango constitucional y han sido objeto
de interpretacién por parte de la jurisprudencia, de manera que fueron sintetizados en
parametros normativos, a saber: i) la solicitud de funciones legislativas es una potestad
exclusiva y expresa del Gobierno Nacional[17], al igual que debe  estar justificada en
motivos de necesidad o convivencia publica[18]; ii) la habilitacion tiene un plazo maximo de
6 meses[19]; iii) la aprobacidn de las facultades legislativas extraordinarias debe contar con
la mayoria absoluta de los miembros del Congreso para su otorgamiento[20]; iv) el 6rgano
legislativo ordinario tiene la competencia para modificar los decretos leyes que se expiden
en virtud del numeral 10 del articulo 150[21]; v) la habilitacidn tiene el deber de delimitar
con precision las facultades conferidas[22], por lo que su interpretacién es restrictiva a su
alcance en relacién con su utilizacién, al punto que deben atribuirse al tenor literal de la
disposicion habilitante[23]. Aqui, la ley debe indicar el ambito sustantivo del ejecutivo, la

finalidad que éste debe perseguir y sefalar los criterios que han de orientar sus
decisiones[24]; vy vi) existe una limitacién material al ejercicio de esa potestad, que se

representa en la prohibicion de emitir cddigos, decretar impuestos y leyes estatutarias,

organicas o marco[25].

En ese contexto, esta Corporacién ha trasladado los limites que tiene Congreso para

conceder la facultad legislativa a la ejecucién de dicha habilitacién por parte del Presidente
de la Republica, que se materializa en el control del decreto ley respectivo[26]. Sobre el
particular, el ejercicio de esa potestad se encuentra sujeta a condiciones temporales y
materiales que obliga a realizar un contraste entre la norma habilitante y la proposicién
normativa producto de la autorizaciéon[27]. En efecto, el juez constitucional debe tener
presente esas pautas a la hora de evaluar un cargo de inconstitucionalidad por exceso de

las competencias otorgadas transitoriamente[28].

El juicio de validez de los decretos con fuerza de ley expedidos con base en el numeral 10
del articulo 150 debe buscar que la normatividad expedida verse sobre asuntos

estrictamente reconocidos en la ley habilitante[29]. Entonces, es inadmisible que el control



de constitucionalidad se flexibilice, de manera que el juez: i) construya hermenéuticas que
permitan atribuir la competencia legislativa con interpretaciones extensivas o analdgicas;
ii) identifique facultades implicitas derivadas de la ley habilitante; o iii) permita al Presidente
de la Republica regular un ambito de competencia del legislador ordinario a partir de un
encadenamiento entre las materias objeto de concesién regulativa y las que trata el decreto
ley[30].

4.2. El articulo 75 de la Ley 1474 de 2011[31] es un caso tipico de aplicacién del numeral 10
del articulo 150 de la Constitucional. En dicho estatuto legal se dictaron normas orientadas
a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion y sancién de actos de corrupcion
y la efectividad del control de la gestidon publica. La disposicion mencionada configurd una
politica de racionalizacién de tramites en la que se otorg6 al Presidente de la Republica
especificas facultades extraordinarias para que, en el plazo de 6 meses contados partir de
la publicacion de la ley, expidiera normas “con fuerza de ley para suprimir o reformar
regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes en la Administracién
Pdblica”[32].

En Sentencia C-562 de 2015, la Sala Plena sintetiz6 los pardmetros habilitantes que habia
otorgado el Congreso al Jefe de Estado en la Ley 1474 de 2011, de manera que la

competencia legislativa se concretaba de la siguiente forma:

“En primer lugar, el Congreso de la Republica dio competencia al Presidente para

“suprimir” o “reformar” la normativa vigente en la materia, lo que en general le permitia
revisar y modificar las reglas fijadas previamente por el Legislador, bien para eliminar
algunos tramites o bien para redisefiarlos, mas no para crear aquellos ya abrogados por el

Legislador ordinario.

En tercer lugar, es importante seflalar que Unicamente estaban comprendidas las
actuaciones calificadas como “regulaciones, procedimientos y tramites”, es decir, que solo
podian enmarcarse dentro del objeto material de las facultades extraordinarias aquellas
diligencias o etapas exigibles al ciudadano para iniciar, llevar a cabo y culminar una gestién

ante las autoridades publicas, excluyéndose otro tipo de actuaciones.

En cuarto lugar, dichos procedimientos o tramites debian ser calificados como

“innecesarios”. Para ello el Presidente disponia de un razonable margen de apreciacion al



momento de evaluar un trdmite como tal. Sin embargo, en ese ejercicio no podia
desconocer el marco tematico de la norma habilitante, ni fijar reglas o politicas publicas
ajenas a su dimension  teleoldgica, cuyos fines estuvieron circunscritos a (i) lograr una
mayor eficiencia en la gestion administrativa y (ii) eliminar trdmites que pudieran ser
interpretados como incentivos o riesgos de corrupcién en las diligencias ante las

autoridades estatales.

Finalmente, teniendo en cuenta el caracter taxativo de las facultades y su hermenéutica
restrictiva, dado que no hay atribuciones implicitas, el Presidente de la Republica carecia de
competencia para regular asuntos que por su naturaleza no pudieran ser subsumidos dentro
de la categoria de “regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes ante la

Administracion Pablica”. De manera que las reglas normativas que no se inscriban dentro
de dicho marco solo podran ser validamente modificadas a través de una deliberacion
pUblica y democratica, en el Congreso como escenario natural, o bien por el Legislador
extraordinario previo otorgamiento de nuevas y  precisas facultades para tal fin”"[33].

(Subrayado fuera del texto original).

Los criterios referenciados fueron concretados en la Sentencia C-261 de 2016, decisién en
que se reconocio la facultad legislativa al ejecutivo para dictar normas con fuerza de ley
que procuren eliminar o modificar reglas[34], métodos o diligencias innecesarios en la
administracion publica, siempre y cuando busquen[35]: i) fortalecer los mecanismos de
prevencion, investigacién y sanciéon de actos de corrupcidn; o ii) la eficacia del control de la

gestion publica.

4.3. Con base en la autorizacién otorgada en el articulo 75 de la Ley 1474 de 2011, el
Presidente de la Republica emitié el Decreto 019 de 2012, por el cual se dictaron normas
para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes en
la Administracién Pablica. Las normas de dicho estatuto ha sido objeto de control de

constitucionalidad en varias ocasiones.

En algunas de ellas, la Corte Constitucional expulsé del ordenamiento juridico disposiciones
con fuerza de ley, por cuanto que estimé que el Jefe de Estado habia incurrido en un vicio
de exceso de regulacién con la expediciéon de unas normas del Decreto Ley 019 de 2012,

que contenian las siguientes situaciones juridicas:



i. La creacidn el tramite de registro de las actas de asamblea general de accionistas
de las personas juridicas en las Camaras de Comercio, el cual ya habia sido considerado

inexistente por otra ley[36] (articulo 25 parcial);

ii. La supresién de la norma que establecia el requisito de autorizacién previa del
Ministerio del Trabajo para terminar un contrato laboral con una persona en condicién de

discapacidad, cuando se invocara justa causa (articulo 137)[37];

iii. La derogaciéon de la norma que establecia el registro de matricula profesional de los

economistas para ocupar un empelo oficial o cargo en el sector privado (articulo 109)[38]y

iv. La prohibicion contratar, patrocinar o realizar publicidad que no estuviera relacionada

con las funciones de la entidad (articulo 232)[39].

Las decisiones de inexequibilidad resefiadas se sustentaron en que la norma objeto de
control se  apartd finalidad de regular o reformar la normatividad, procedimientos y

trdmites innecesarios que existen en la administracion, o desconocié las orientaciones de la
ley habilitante. Los primeros supuestos operaron en las normatividades que omitieron
establecer alglin beneficio para los ciudadanos en procedimientos adelantados ante
administracion, pues sélo trataban de procesos internos de las autoridades[40]. Lo propio
ocurrié en el caso de las normas que regulaban actividades privadas sin tener relacién
alguna con las actuaciones y diligencias que deben promover los ciudadanos ante la
administracion publica para iniciar, adelantar o terminar una gestion. La segunda hipétesis
se presentd con la modificaciéon de la Ley 1474 de 2011. Asi mismo, se advirtié que era
contrario al estatuto habilitante la creaciéon de requisitos que habian sido declarados
inexistentes por otra ley[41][42], o la supresién de tramites necesarios que protegen

derechos humanos[43].

En contraste, en otras oportunidades, esta Corporacién concluyé que el Presidente de la
Republica habia ejercido su facultad legislativa extraordinaria dentro de la Constitucién vy la
ley habilitante. Como muestra de esas situaciones se hallan los enunciados de rango legal

del Decreto Ley 019 de 2012, que consignaron las siguientes hipétesis normativas:

i La eliminacién del Diario Unico de Contratacién y la restriccion de que los contratos



estatales solo debian publicarse en el Sistema Electrénico para la Contratacién Plblica
-SECOP- (articulo 223)[44];

ii. La ampliacion del plazo de la primera revisién técnico mecanica de 2 a 6 afnos para

vehiculos automotores (articulo 202)[45];

iii. La configuraciéon del mecanismo Unico para el recaudo de los derechos de autor y para
la expedicién del certificado de pago por reproducciéon de obras musicales, fonogramas,
obras audiovisuales y/o interceptaciones artisticas en establecimientos publicos abiertos al
publico (articulos 47 y 48)[46];

iv. La supresion del deber que tenian las instituciones de publicar actividades propias de
las contratacidon estatal en medios electrénicos, en los eventos en que las decisiones
estuvieran soportadas en los principios de la funcién publica (articulos 59, 60, 61, 62, 218,
222y 224)[47];

vi. la obligacién de renovar anualmente el Registro Unico Empresarial y Social de

personas juridicas sin &nimo de lucro en las Camaras de Comercio (articulo 166)[49]; y

vii. la asignacion de funciones de acreditacion al Organismo Nacional de Acreditacion (ONAC)

en relacion con instituciones que certifican (articulos 161, 162 y 163)[50].

La Corte ha defendido la constitucionalidad de esas normas, toda vez que se ciien a la ley
habilitante y a sus finalidades, por ejemplo regulan un tramite que se encuentra en cabeza
de la administracion y simplifica una actividad[51]. Asi mismo, ese tipo de determinacién se
sustentdé en que esas proposiciones juridicas no crearon, ni modificaron algun
procedimiento[52], o que la creacion se realizé para garantizar el control de la gestion
publicay promover principios de la funcién administrativa[53]. En este punto, la Corte
advirtié que el ejecutivo tiene un margen razonable de apreciaciéon a la hora de identificar
los tramites que podian ser calificados como innecesarios, siempre que se encuadren en
una politica estatal de mecanismos de prevencién y sancién de la corrupciéon o de

efectividad del control de la gestién publica.[54]

4.4. En suma, el legislador se encuentra sujeto a limites temporales y materiales a la hora

de otorgar al ejecutivo la competencia legislativa extraordinaria. A su vez, el Jefe de Estado



tiene restricciones al ejercicio de esas funciones, como son la temporalidad, la exclusién de
materias especificas y la finalidad de la ley habilitante. En el caso del Decreto Ley 019 de
2012, el Presidente de la Republica tenia vedado ejecutar esa potestad apartdndose de la

finalidad de la Ley 1474 de 2011, que se identifica con fortalecer los mecanismos de
prevencion, investigacién y sancién de actos de corrupcién; o promover la eficacia del
control de la gestién publica. Tampoco el Gobierno puede regular o modificar por este
medio los impuestos, los cddigos y las leyes estatutarias, organicas. Trasgredir las
restricciones mencionadas apareja que el Presidente de la Republica incurra en exceso de
facultad extraordinaria, escenario que entrafa la vulneracién del numeral 10 articulo 150

Superior.
5. Limites al Legislador Extraordinario en materia impositiva

5.1. Como se sefialé en el apartado anterior, esta Corte ha expuesto en reiteradas
ocasiones[55] que la funcién legislativa es propia del Congreso de la Republica y sélo
excepcionalmente el Ejecutivo puede ejercerla, en los estrictos y precisos términos que

establece la Constitucion.

En materia de creacién o supresidon de impuestos tal restriccion es mayor dado que en
tiempo de paz tal potestad es exclusiva del legislador y sélo en estados de excepcion puede
ser ejercida por el Presidente de la Republica mediante la creacion de decretos legislativos,

con una vigencia limitada en el tiempo.

La restriccién expuesta en materia impositiva corresponde con un principio cardinal de las
sociedades liberales: la prohibicién de que existan tributos sin representacién, que desde el
ano 1215 proscribe la prerrogativa regia -o en cabeza del nivel central-, entregando tal

facultad a un cuerpo deliberativo y representativo como el parlamento.

Como expone la Sentencia C-891 de 2012, el antiguo aforismo “nullum tributum sine lege”

exige “un acto del legislador para la creacion de gravamenes[56], el cual se deriva a su vez
de la maxima segun la cual no hay tributo sin representacion, en virtud del caracter
democratico del sistema constitucional colombiano[57] e implica que solo los organismos de
representacién popular podran imponer tributos[58]. Histéricamente este principio surgié a
la vida juridica como garantia politica con la inclusiéon en la Carta Magna inglesa de 1215

del principio “no taxation without representation”, el cual es universalmente reconocido y



constituye uno de los pilares del Estado democratico[59]"[60].

Tal mandato se replica de manera concreta en los articulos 150-12 y 338 de la Constitucion.
La primera norma indica que el Congreso tiene la obligacion de establecer “contribuciones

fiscales y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales en los casos y bajo las condiciones
que establezca la ley”. La Segundo disposicién materializa el principio de predeterminacion
del tributo, “segln el cual una lex previa y certa debe sefalar los elementos esenciales de
la obligacién fiscal”[61], es decir, obliga a que se identifigue “el sujeto activo, el sujeto

pasivo, el hecho generador, la base gravable y la tarifa.”[62].

Desde la Sentencia C-040 de 1993 se expuso que esas reglas tienen fundamento “(...) en el
principio de legalidad de los tributos, en virtud del cual no hay gravamen sin
representacion. Por esta razén y en consonancia con los mandatos del articulo 338 de la
Carta, el concepto ‘impuestos’ es utilizado en sentido amplio, vale decir, involucra tasasy
contribuciones, pues no tendria sentido alguno que se impidiera el traspaso de la facultad
legislativa de imponer impuestos y se dejare abierta una posible delegacién con el objeto de

crear tasas o contribuciones”[63].

En este punto, se precisa que en materia tributaria “no esta dentro del ambito de reserva
estricta del principio de legalidad de los tributos la regulacidn de las obligaciones formales
necesarias para hacer efectiva la obligacién tributaria principal. Asi, no obstante que
corresponde a la ley establecer la base de esas obligaciones formales en materia tributaria,
cabe, con criterio amplio, la regulacién administrativa de las mismas, dentro de los

parametros que hayan sido fijados en la ley en materias tales como el recaudo o los

deberes de informacion”[64].

5.2 Con fundamento en ello, ni siquiera el Congreso puede otorgar facultades al poder
ejecutivo para crear o modificar impuestos en tiempos de paz, como sefala el articulo 338

Superior. Esa restriccion tiene razén de ser, porque en un Estado de Derecho las ramas del
poder publico no tienen el derecho a renunciar a su deber constitucional de mantener el

equilibrio que implica el sistema de pesos y contrapesos, presupuesto de la democracia.

Las restricciones en materia impositiva y su ejercicio exclusivo en el Congreso (en tiempos
de paz) han dado lugar al denominado principio de legalidad, el cual, de conformidad con la

jurisprudencia de esta Corporacion, reviste las siguientes caracteristicas:



i. Expresa los principios de representaciéon popular y democracia, pilares del Estado
Liberal[65].

ii. Materializa el principio de predeterminacién del tributo, segln el cual una ley previa y

cierta debe indicar los elementos de la obligacion fiscal[66].

iii. Dota de seguridad juridica al ordenamiento, dado que los ciudadanos tienen certeza
sobre sus obligaciones tributarias, con lo cual se garantiza el principio de debido

proceso[67].

iv. Promueve el principio de “unidad econémica” en el cual el Congreso y las Asambleas

Departamentales concurren para promover politicas fiscales coherentes[68].

5.4. Ahora bien, en el caso de tributos territoriales, ademas de las caracteristicas referidas
se deben tener en cuenta las siguientes reglas para dar cumplimiento al principio de

legalidad:

i. Como la Constitucion sélo autoriza al Congreso la creacién de los gravamenes
territoriales, las normas Unicamente deben prescribir sus elementos basicos, pero debe
respetarse la competencias concurrentes de las Asambleas Departamentales o de los
Concejos Municipales dependiendo del lugar de aplicacién del gravamen (que no
necesariamente hace alusiéon a un impuesto, pues puede ser también una tasa o una

contribucién)[69].

ii. Las Asambleas Departamentales y los Concejos Municipales también tienen la
facultad para determinar los elementos constitutivos del tributo, de conformidad con el
articulo 338 de la Constituciéon[70].

iii. La Ley, las Ordenanzas y los Acuerdos pueden atribuir a las diferentes autoridades
territoriales la facultad de establecer las tarifas de las tasas y contribuciones que cobren a
los contribuyentes, dentro de los limites fijados por ellas. Sin embargo, esa competencia no
puede usarse para definir el sistema y método y definir los costos y beneficios, asi como la

forma de hacer su reparto, los cuales deben ser establecidos exclusivamente por el

Congreso o las autoridades territoriales, como lo ordena el articulo 338 Superior[71].

5.5 De ello se concluye, que en el caso de tributos que modifiquen impuestos que no sean



del orden nacional, tasas o contribuciones, la reserva para crear o suprimir tales
gravamenes es de orden legal, departamental o municipal de cada corporacién de
representaciéon popular. En ese sentido, el Gobierno no puede atribuirse tales facultades,
incluso debe abstenerse de ejercer tal competencia amparado en una supuesta habilitacién
legal por parte del Congreso, pues este Ultimo tiene prohibido delegar tal mandato

constitucional en tiempos de paz.

La Corte toma nota que esa prohibicién opera para los elementos esenciales de los
impuestos, como son los sujetos activos y pasivos, los hechos generadores, la tarifa y la
base gravable para el calculo del gravamen, puesto que éstos elementos conforman el
principio de legalidad de los tributos[72]. De conformidad con el articulo 338 de la
Constitucion, la ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar “directamente” los sujetos
activos y pasivos, los hechos y las bases gravables de todos los tributos, y ademas “las

tarifas de los impuestos”[73].

5.6 Sobre el particular, resulta ilustrativa la Sentencia C-246 de 1995. En esa providencia,
la Sala Plena manifestd que la habilitacién para producir decretos con fuerza de ley sélo
puede conceder las facultades que permita la Constituciéon[74] y que hayan sido solicitadas
de manera expresa por el poder ejecutivo[75]. Indicd que dentro de esas posibilidades se
excluye la posibilidad que entregar al ejecutivo la potestad de crear, modificar o suprimir
tributos. Al respecto, precisé que “el Congreso no puede conceder facultades motu proprio.
Ello delimita todavia mas el ambito de las que le sean pedidas y exige una relacién entre el

objeto para el cual se concedan y el invocado en la solicitud. Las razones de la misma
resultan ser, entonces, valioso y decisivo elemento de juicio en el analisis que
posteriormente pueda efectuar la Corte acerca de si el Gobierno se ajustd a las

autorizaciones al expedir los decretos leyes, o si se desvié respecto de ellas”"[76].

5.7. De esta manera se concluye que el Legislador Extraordinario tiene prohibido crear o
suprimir tributos, debido a que erosionaria el principio de legalidad. El mismo numeral 10
del articulo 150 excluye del ejercicio de la potestad legislativa extraordinaria la regulacion
de los tributos. Notese que ese limite material impide que el Jefe de Estado modifique los
elementos esenciales de los impuestos y tributos, toda vez que los drganos de

representacién no pueden delegar funciones que les son inherentes en una democracia

constitucional.



6. Analisis del cargo

6.1 La accionante, el Instituto de Derecho Tributario y la Federacion Colombiana de
Municipios solicitaron que se declarara inexequible el articulo 181 del Decreto 019 de 2012,
al considerar que el Presidente de la Republica excedid las facultades otorgadas por el
Congreso en la Ley 1474 de 2011. Lo anterior, en razén de que condicionar la exigibilidad
de la participacion de la plusvalia a la inscripcidon de ese efecto en el folio de matricula
inmobiliaria implica crear un tramite que no corresponde con la ley habilitante y modificar
uno de los elementos esenciales del tributo mencionado, situaciéon que quebranta los
articulos 150-10, 287, 314.4 y 338.

Por su parte, las Universidades Sabanay Auténoma de Bucaramanga, CAMACOL asi como el
Instituto Geografico Agustin  Codazzi solicitaron la exequibilidad de la norma demandada,
toda vez que el Jefe de Estado no extralimité las funciones de legislador extraordinario.
Indicaron que la modificaciéon del procedimiento de exigibilidad no es un elemento de

legalidad del tributo y su reforma se encuentra dentro de la érbita de la habilitacidon

otorgada al Presidente de la Republica por parte del legislador.

Esta Corporacidon recuerda que debe determinar si: jel Presidente de la Republica con la
expedicién del articulo 181 de Decreto 019 de 2012 excedid las facultades legislativa
extraordinarias otorgadas por el Congreso, al fijar como requisito de la exigibilidad para la
participacién de la plusvalia la liquidacién e inscripcién del efecto de ese tributo en el
respectivo folio de matricula inmobiliaria del predio, porque: i) cred una tramite adicional
que escapa a la finalidad de la Ley 1474 de 2011, que consiste en suprimir o reformar
regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes en la  Administracién
PlUblica; y ii) requlé elementos esenciales de ese gravamen, lo que desconoce el régimen
constitucional establecido en el articulo 150.10 para ese tipo de facultades extraordinarias y
la autonomia tributaria territorial (articulo 287, 313.4 y 338 de la Constitucién?

6.2. Antes de la resolucién del cargo, la Sala realizard algunas precisiones relacionadas con

el tributo de la particién de la plusvalia y su tramite de liquidacién asi como cobro.

El articulo 181 del Decreto 019 de 2012 modificd el articulo 83 de la Ley 388 de 1997, el
cual en su capitulo IX fija el ordenamiento territorial de los municipios y regula la

participacion en la plusvalia de las instituciones publicas. Esa contribucién se define como el



aumento del valor del suelo derivado de las acciones urbanisticas[77] que realiza la
administracién[78]. Ese tributo tiene fuente constitucional en el articulo 82 Superior, norma
que reconoce el derecho que tienen las entidades publicas a participar en la plusvalia que
produce la accién urbanistica. En efecto, esa contribucién grava el mayor valor que asumen
los inmuebles como resultado de las acciones urbanisticas que son implementadas por las

entidades publicas frente a la utilizacién del suelo y espacio aéreo urbano.

El articulo 74 de la Ley 388 de 1997 establece que los hechos generadores de la plusvalia
son las siguientes acciones urbanisticas: “(i) “La incorporacién de suelo rural a suelo de
expansién urbana o la consideracion de parte del suelo rural como suburbano. || (ii) ‘El
| (i) ‘La

autorizacién de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacion, bien sea elevando el

establecimiento o modificacién del régimen o la zonificacién de usos del suelo’.

indice de ocupacion o el indice de construccién, o ambos a la vez”"[79]. Aunque, para que
se produzca el hecho generador se requiere que se expida un acto administrativo que
ordene una accion urbanistica (e.g. Plan de Ordenamiento Territorial) y la autorizacién
especifica[80] del aprovechamiento del uso del suelo o del area de edificacion dispuesto en
el plan de ordenamiento territorial y los instrumentos que la desarrollan (e.g. Licencia o

permiso de construccién)[81].

Asi mismo, los “[s]ujetos activos son las entidades publicas y, de conformidad con el articulo
73 de la Ley 388 de 1997 los distritos y municipios; los sujetos pasivos son los propietarios o
poseedores al tenor de lo dispuesto en los articulos 81 y 83 de la Ley 388 de 1997"[82].
Por su parte, “la base gravable estd dada por la diferencia del precio comercial por metro
cuadrado con antelacién y con posterioridad a una accién urbanistica y, por Ultimo, segun el
articulo 79 de le Ley 388 de 1997 la tarifa puede estar entre el 30% y el 50% del mayor

valor por metro cuadrado”[83].

El articulo 81 de la Ley 388 de 1997 define el procedimiento administrativo para liquidar el
monto de la participacién como resultado del efecto de plusvalia. El inciso 12 establece el
plazo que tiene el alcalde para efectuar la liquidacién del aumento del valor del predio. El
inciso 22 fija el término que tiene la administracién para expedir el acto juridico de
liquidacién y las formas de notificacién. El inciso 32 indica que el acto administrativo sera

registrado en el folio de matricula inmobiliaria una vez éste quede en firme.



La demanda objeto de estudio se dirige contra la norma que regula la exigibilidad de la
participacion de la plusvalia, es decir, es el enunciado juridico que establece los eventos en

que procede el cobro de ese tributo. Tales hipétesis son:

“1. Solicitud de licencia de urbanizacién o construccién, aplicable para el cobro de la
participacién en la plusvalia causada por cualquiera de los hechos generadores de que trata

el articulo 74 de esta ley.

2. Cambio efectivo de uso del inmueble, aplicable para el cobro de la participacién en la

plusvalia generada por la modificacién del régimen o zonificacién del suelo.

3. Actos que impliquen transferencia del dominio sobre el inmueble, aplicable al cobro de Ia

participacion en la plusvalia de que tratan los numerales 1y 3 del referido articulo 74.

4. La adquisicion de titulos valores representativos de los derechos adicionales de
construccién y desarrollo, en los términos que se establecen en los articulos 88 y siguientes
de la ley”[84].

Las condiciones referidas deben concurrir con la liquidacion de la participacion de plusvalia,
la cual debe inscribirse en el folio de matricula inmobiliaria[85]. Ese acto de registro tiene
la finalidad de otorgar publicidad al cobro del aumento del valor de los inmuebles y
seguridad juridica sobre el pago de la obligacién para los eventuales compradores de los
predios y los duefios de los mismos[86]. Cabe resaltar que la exigibilidad de la obligacidon
depende de los hechos realizados por el contribuyente en las situaciones en que se hace
efectivo el mayor valor del inmueble, de acuerdo con los actos enumerados en el parrafo

anterior.

6.3. Una vez realizada la aclaracién normativa, se procederan a estudiar los cargos de
exceso de facultad legislativa extraordinarias que reclama la accionante, a saber: i) la
creaciéon de un procedimiento adicional por fuera de la érbita de la habilitaciéon que fue

entregada por el legislador al Jefe de Estado, que se identifica con condicionar la
exigibilidad de la participacion de la plusvalia a la liquidacién del tributo y su inscripcién en
el folio de matricula inmobiliaria; y ii) la modificacién mencionada entrafa la reforma de un
elemento esencial del tributo, lo cual quebranta las restricciones del numeral 10 del articulo

150 y autonomia territorial.



De manera previa, la Sala Plena recuerda que el Decreto Ley 019 de 2012 observa los

requisitos formales que exige la Constitucién para que el Presidente emitia una norma con
fuerza de ley, tal como sefialé la Corte Constitucional en las Sentencias C-634 de 2012,
C-016 de 2013, C-097 de 2013, C-261 de 2016[87] etc. Al respecto, estima que la ley
habilitante fue resultado de una solicitud expresa del Gobierno Nacional y el Decreto
demandado se emitié dentro de los 6 meses posteriores a la expedicién de la ley. En
relacién con la necesidad y conexidn entre los temas autorizados y la norma expedida se

tiene las siguientes premisas.

6.3.1. En primer lugar, se recuerda que el articulo 75 de la Ley 1474 de 2011 concedié la
facultad extraordinaria al presidente de Republica para “suprimir o reformar regulaciones,

procedimientos y tramites innecesarios existentes en la Administracién Pdblica.” En la parte
motiva de esta decision, se advirtié que la normatividad expedida por el Presidente de la
Republica debe cumplir con la finalidad de fortalecer los mecanismos de prevencion,
investigacion y sancién de los actos de corrupcion, o la eficacia del control de la gestion
publica o el eficiente desempefio de ésta. Con base en el mismo texto de la disposicion
citada, la Corte ha aclarado que la habilitacién de la materia comprende la posibilidad de

reformar o redisefiar, y no solo suprimir[88].

Por su parte, el Decreto Ley 019 de 2012 se expidié para que las actuaciones de las
autoridades se fundamenten en los principios de la funcién publica, por ejemplo eficacia,
equidad, economia, eficiencia entre otros. Asi mismo, procura proteger el patrimonio
publico, la trasparencia y la moralidad de todas las operaciones relacionadas con el manejo

y utilizacién de los bienes y recursos publicos. En concreto, la norma demandada regula la
exigibilidad de la participacién de plusvalia y establecié que para adelantar ese
procedimiento debe inscribirse el efecto del aumento de valor del predio en el folio de

matricula inmobiliaria.

Al respecto, la Sala Plena estima que el requisito de inscripcidn en el folio de matricula
inmobiliaria de la participacion de la plusvalia para exigir ese gravamen se encuentra
dentro de la érbita de la habilitacién que otorgé el Congreso al Presidente de la Republica

en la Ley 1474 de 2011. Lo anterior, en razdon a que pretende promover la eficacia de la
gestion publica y el control de la misma, a través del redisefio o modificacion de un

procedimiento innecesario en la fase de cobro del tributo[89]. La medida cuestionada por la



ciudadana busca dar publicidad a la causacion y liquidacién de la plusvalia, conocimiento
que puede beneficiar al propietario y a los futuros compradores, dado que pueden pasar
anos entre la expedicion del Plan de Ordenamiento Territorial que cambia el uso del suelo y
la emisidn del acto particular que concreta su destinacion, eventos en que opera el hecho
generador de ese tributo. Es mas, dicha regulacién desarrolla los principios de
transparencia, confianza legitima y buena fe de los contribuyentes, pues éstos tendran

conocimiento de los efectos de la plusvalia y el momento en que debe pagarse.

Nétese que las decisiones que tienen la potencialidad de causar el efecto de plusvalia no
son necesariamente de amplio conocimiento social. En muchas situaciones, las acciones
urbanisticas no son evidentes para los ciudadanos, en la medida en que se refieren a la

regulacion del uso del suelo o del aire. De esta manera, no es posible apreciar a simple vista
el valor del metro cuadrado, pese a la construccidn de las obras. En efecto, las actuaciones
urbanisticas no pueden considerarse son hechos notorios, por lo que la inscripcion de la
liguidacioén en el folio de matricula inmobiliaria es una medida de garantia de publicidad y

transparencia de la gestion publica.

Asi mismo, la inscripcién censurada por la actora se convierte en una forma de garantizar el
derecho al debido proceso de los sujetos pasivos del tributo, por cuanto que ese registro es
una condicidn sin la cual no se puede cobrar el gravamen, de manera que actla como una

barrera de defensa que tiene el ciudadano ante la administracion.

Conjuntamente, la Corte considera que la reforma introducida por el Gobierno guarda
coherencia con la Ley habilitante, como quiera que supone una regulacion que facilita el
recaudo de la participacion de plusvalia. El registro de esa contribucion en el folio de
matricula inmobiliaria agiliza la exigibilidad y hace posible su cobro, esto es, hace parte de
la fase de recaudo del tributo. De igual forma, la norma protege el patrimonio publico, dado
que, una vez inscrita la plusvalia en el folio de matricula inmobiliaria del predio, el
contribuyente debe cancelar el tributo, al punto que hay certeza del mismo. Encima, el
paragrafo 49 permite que la administracion inicie el tramite de liquidacién a partir de la

inscripcion del efecto de plusvalia en cualquier caso.

La norma demandada mejoré la anterior, en cuanto precisé el momento de exigibilidad del

tributo. Con ello, se aumenté la eficiencia del recaudo de la contribucién, debido a que



registrar la plusvalia en el folio de matricula inmobiliaria es un paso indispensable para
cobrar la mencionada contribucién. Se traté de modificar un procedimiento innecesario, al

maximizar la eficiencia tributaria[90], dado que se hace mas sencillo su cobro.

La inscripcion de la plusvalia es un recurso técnico del sistema tributario que esta en
caminada a lograr un mayor recaudo del tributo con el menor costo de operacién, pues
otorga certeza sobre el momento en que éste se cobra y permite a la administracién exigir
el mismo con el tramite de liquidacidon. También genera eficiencia social, toda vez que el

ciudadano sabra el momento en que esta obligado a desembolsar el dinero, situacidén que
reduce el costo social para el contribuyente en el cumplimiento de su deber fiscal. Lo propio
ocurre frente a los terceros que adquieren un inmueble pendiente de pago de plusvalia,
quienes conoceran la obligacién de cancelar ese gravamen derivado la publicidad que

produce el registro.

Ahora bien, la inclusién de ese tramite en la Ley 388 de 1997 no irrumpe su coherencia. De
hecho, desarrolla el tramite que el mismo estatuto ya habia previsto en la ley original, esto
es, el registro de la liquidacién del tributo en el folio de matricula inmobiliaria. Sobre el
particular, el inciso tercero del articulo 81 de la Ley 388 de 1997 estableci6 que “una vez en

firme el acto administrativo de liquidacion del efecto plusvalia, se ordenara su inscripcion
en el folio de matricula inmobiliaria de cada uno de los inmuebles.” Por tanto, el Presidente
de la Republica armoniz6 el articulo 83 con el 81 de la norma que regula la participacion de

la plusvalia.

La modificacién realizada por el articulo 181 del Decreto 019 de 2012 aclara y redisefia el
tramite de exigibilidad de la participacion de la plusvalia, al volver obligatorio el registro, de
manera que no es un procedimiento totalmente novedoso, pues, como se indic6, esa
actuaciéon ya existia. A su vez, el cobro de ese aumento de valor de los predios y el
momento en que debe realizarse el pago de ese gravamen constituye un tramite que se

adelanta ante la administracion municipal y pertenece a la fase de recaudo del tributo.

Cabe resaltar que la exigibilidad de la plusvalia se origina en un acto de los ciudadanos[91].

La norma censurada recae sobre una materia que regula etapas que deben adelantar los

ciudadanos para pagar la contribucion derivada de las acciones urbanisticas. Ese



procedimiento entrafia un proceso que inicia, se lleva a cabo y culmina en una gestién de
las autoridades publicas. El tramite es necesario para garantizar la publicidad de la
causacioén del tributo al sujeto pasivo y a terceros, al igual que para facilitar el recaudo del

mismo.

6.3.2. En segundo lugar, la Corte Constitucional considera que la norma demandada no
modificd algun elemento de la contribucién de la plusvalia que hiciera parte del ambito de
reserva estricta del principio de legalidad de los tributos, previsto en el articulo 338

Superior. En la parte motiva de esta decision se precisé que el principio de legalidad implica
que el legislador, las asambleas y los concejos deben fijar los aspectos esenciales de los
tributos, como son los sujetos pasivos y activos, el hecho generador, la base gravable y la

tarifa.

En el caso concreto, el articulo 181 del Decreto Ley 019 de 2012 reformulé la exigibilidad
de la participacion de la plusvalia, aspecto que no es un elemento esencial del tributo.
Ndtese que en esa materia es inexistente la reserva de ley, dado que no es un aspecto
previsto por la Constituciéon respecto de los cuales sea imposible que opere un mecanismo
de concesién regulatoria o de deslegalizacidn. Por tanto, el Presidente de la Republica no
extralimitd sus facultades extraordinarias ni quebrant6 los limites del articulo 150, numeral
10.

La ciudadana Maria Josefa Restrepo Brigard sustentd el concepto de violacién del cargo en
una confusidn que tiene sobre el hecho generador y la exigibilidad del tributo. El primero
permite que nazca la obligacidn tributaria, que depende de las acciones urbanisticas de la

administracién. El sequndo establece el momento en que pagarse el gravamen. Noétese que
el hecho generador es un elemento esencial de los tributos, mientras la exigibilidad no.

Entonces el cargo no esta llamado a prosperar.

6.4. En suma, no se verificd6 una extralimitacién de las facultades extraordinarias
concedidas al Presidente de la RepuUblica por parte del Congreso que hubiese significado
quebrantar los articulos 150-10, 287, 313-4 y 338, porque: i) se encontraba habilitado para
condicionar la exigibilidad de la participacion de la plusvalia a su inscripcién en el folio de
matricula inmobiliaria; y ii) nunca modific6 o regulé un elemento esencial de la

contribucién de plusvalia, como son el hecho generador, la tarifa, la base gravable o los



sujetos activos y pasivos.
7. Sintesis de la decision

7.1. La Corte Constitucional se ocupa de estudiar la demanda formulada por la ciudadana
Maria Josefa Restrepo Brigard contra el articulo 181 del Decreto Ley 019 de 2012, por el
cual se dictan normas para suprimir, simplificar o reformar regulaciones, procedimientos y
trdmites existentes en la gestién de la administracién publica. La ciudadana considera que
la norma cuestionada es contraria a los articulos 150-10, 287, 313-4 y 338 de la
Constitucion, dado que el Presidente de la Republica se extralimité en el ejercicio sus
funciones, al condicionar la exigibilidad del pago del tributo de la plusvalia a la liquidacion

e inscripcion en el folio de matricula inmobiliaria del hecho generador.

7.2. Como problema juridico se plantea determinar si el Presidente de la Republica con la
expedicion del articulo 181 de Decreto 019 de 2012 excedi6 las facultades legislativas
extraordinarias otorgadas por el Congreso, al fijar como requisito de la exigibilidad para la
participacion de la plusvalia la liquidacién e inscripcion del efecto de ese tributo en el
respectivo folio de matricula inmobiliaria del predio, porque: i) cred una tramite adicional
que escapa a la finalidad de la Ley 1474 de 2011, que consiste en suprimir o reformar
regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes en la Administraciéon
PlUblica; y ii) requlé elementos esenciales de ese gravamen, lo que desconoce el régimen
constitucional establecido en el articulo 150.10 para ese tipo de facultades extraordinarias y

la autonomia tributaria territorial (articulo 287, 313.4 y 338 de la Constitucién?

7.3. En primer lugar, la Sala Plena indica que el Jefe de Estado tiene restricciones al

ejercicio de las funciones extraordinarias, como son la temporalidad, la exclusién de
materias especificas y la finalidad de la ley habilitante. En el caso del Decreto Ley 019 de
2012, el Presidente de la Republica tenia vedado ejecutar esa potestad apartandose de la
finalidad de la Ley 1474 de 2011, que se idéntica con fortalecer los mecanismos de
prevencion, investigacién y sancién de actos de corrupcién; o promover la eficacia del

control de la gestiéon publica.

En la resoluciéon del cargo se concluye que el requisito de inscripcién en el folio de matricula
inmobiliaria de la participacion de la plusvalia para exigir ese gravamen se encuentra

dentro de la érbita de la habilitacién que otorgé el Congreso al Presidente de la Republica



en la ley 1474 de 2011, debido a que promueve la eficacia de la funcién publica vy el control
a la misma. En concreto trae los siguientes beneficios: i) otorga publicidad de la causacién
de la plusvalia; ii) garantiza el derecho de defensa de los sujetos pasivos del gravamen y de
terceros; iii) desarrolla los principios de publicidad y transparencia y eficiencia tributaria;
iv) facilita el recaudo de esa contribucidn al igual que protege el patrimonio publico; y iv)
armoniza las disposiciones de la Ley 388 de 1997, en el sentido de condicionar el cobro de
la plusvalia a su registro en el folio de matricula inmobiliaria, como ya lo establecia el

articulo 81 de esa la menciona ley, previsién que materializa el principio de economia.

Asi mismo, el articulo 181 del Decreto 019 de 2012 aclara y redisefia el tramite de la
exigibilidad de la participacién por plusvalia, el cual se adelanta ante la administracién local.
De igual forma, regula etapas dentro del procedimiento de recaudo del tributo, el cual se
activa por los ciudadanos, se lleva acabo y culmina en una gestién publica ante la

administracion.

7.4. En segundo lugar, estima que el Legislador Extraordinario tiene prohibido crear o
suprimir tributos, debido a que erosionaria el principio de legalidad. El mismo numeral 10
del articulo 150 excluye del ejercicio de la potestad legislativa extraordinaria la regulacién
de los tributos. Nétese que ese limite material impide que el jefe de Estado modifique los
elementos esenciales de los impuestos y tributos, como son los sujetos activos y pasivos, el

hecho generador, la tarifa y la base gravable.

En la caso de la participacion de la plusvalia, se advierte que la exigibilidad no es un
elemento esencial del tributo, por lo que es inexistente el desborde de facultades
legislativas extraordinarias por parte del Presidente de la Republica, que desconozca la
reserva de Ley del Congreso y la autonomia territorial. Al respecto, los elementos esenciales
de esa contribucidn son: i) sujeto activo: administracion publica; ii) sujeto pasivo: ciudadano
propietario o poseedor que se beneficia del aumento del valor del predio; iii) hecho

generador: acto administrativo que ordena las acciones urbanisticas contempladas en el
articulo 74 de la Ley 388 de 1997 y la autorizacién especifica del uso del suelo o area de
edificacidn; iv) base gravable: la diferencia del precio comercial por metro cuadrado con
antelacién y con posterioridad a una acciéon urbanistica; y v) la tarifa: entre 30% y 50% del

mayor valor por metro cuadrado.



VIIl. DECISION

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

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

Declarar EXEQUIBLE parcialmente el articulo 181 del Decreto Ley 19 de 2012, “Por el cual
se dictan normas para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites
innecesarios existentes en la administracion publica”, por los cargos estudiados en esta

providencia.

Notifiquese, comuniquese, cimplase y archivese el expediente.
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Presidenta

(Impedimento aceptado)

CARLOS BERNAL PULIDO
Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

(Ausente en Comisién)

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
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(Impedimento aceptado)
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correspondia a la realmente consagrada por el legislador.

[14] Sentencias C-242 de 2006, C-402 de 2007, C-1299 de 2005, C-048 de 2006 y C-1194
de 2005.

[15] Sentencias C-261 de 2016, C-562 de 2015, C-219 de 2015 C-306 de 2004, C-510y
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