C-260-15
Sentencia C-260/15

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA DE LEY QUE EXPIDE EL ESTATUTO DE REGISTRO DE
INSTRUMENTOS PUBLICOS-No le es aplicable el término de caducidad

ESTATUTO DE REGISTRO DE INSTRUMENTOS PUBLICOS FRENTE A LA PROHIBICION DE
GRAVAR CON TRIBUTOS LOS ACTOS NOTARIALES Y DE REGISTRO-No afecta la nocion de

actividad de servicio notarial ni de registro

La prohibicién contenida en la norma demandada no afecta la nocién de actividad de
servicio notarial ni de registro, razén por la cual, no se extiende al impuesto de industria y
comercio que grava el servicio notarial, y el que debe ser transferido por los notarios en
atencién a la funcién que cumplen. Asi las cosas, la Corte no encuentra reparo
constitucional alguno, en relacién con la incidencia de la norma demandada en impuestos

que actualmente son de propiedad de los municipios.

IMPUESTOS, TASAS O CONTRIBUCIONES MUNICIPALES O DEPARTAMENTALES-Supuesto de
no sujecién por cuanto Legislador no establecidé exencidn tributaria o trato preferencial al
prohibir que actos notariales y registrales no fueran gravados/PROHIBICION DE GRAVAR
CON TRIBUTOS LOS ACTOS NOTARIALES Y DE REGISTRO FRENTE A LA CONCESION DE
EXENCIONES Y TRATAMIENTOS PREFERENCIALES DE TRIBUTOS PROPIEDAD DE ENTIDADES
TERRITORIALES-No desconoce la constitucién

El ejercicio de las competencias de los entes territoriales en materia tributaria bajo el
principio de autonomia, se encuentra limitado por el principio de unidad de Estado. Por esa
razén, conforme a lo dispuesto en los articulos 152, numeral 12, y 338 de la Constitucién, el

Congreso de la Republica tiene la competencia constitucional para crear tributos, asi como
la de modificarlos, aumentarlos, disminuirlos, suprimirlos, o  establecer supuestos de no
sujecion. La norma que ha sido objeto de reproche constitucional, establecié una prohibicién
que naturalistamente no entrafia una exencién o una exoneracién en materia de tributos
enddgenos de propiedad de las entidades territoriales, en los términos en los que ha
quedado expuesto en esta providencia. La norma demandada establecié que los actos

notariales y de  registro, entendidos como hechos voluntarios que crean, modifican o



extinguen situaciones juridicas, no son supuestos de sujecién tributaria territorial, es decir,
no pueden ser hechos generadores de tributos que sean de propiedad de los departamentos
y municipios. En efecto, encuentra la Sala que el Legislador, en uso autorizado de sus
competencias constitucionales, establecié un supuesto de no sujecién del tributo, puesto
que los actos notariales y de registro no causardn carga impositiva de naturaleza
departamental o municipal. Nétese que aqui dichos actos notariales y registrales no
constituyen un hecho generador de tributos departamentales o municipales, es decir, no
nace a la vida juridica la relacién tributaria. Esta actuacion no desconoce el articulo 294 de la
Constitucién por las siguientes razones: i) la norma demandada no establece una exencién
o beneficio tributario en impuestos de propiedad de los entes territoriales, razén por la cual
el Legislador no excedid sus competencias constitucionales; ii) la disposicidon no afecta
tributos especificos de los  departamentos y municipios, como seria el de industria y
comercio que deben pagar los notarios; y iii) lo que hace la nhorma censurada es establecer
que ningun acto notarial ni de registro, sean supuestos de sujecién, es decir, no pueden
ser hechos generadores de carga impositiva de propiedad de las entidades territoriales,
situacién que difiere del concepto de exencién o beneficio, expuesto lineas atras. Por estas
razones, la Corte considera que la disposicién acusada es constitucional y declarara su

exequibilidad.

LEY QUE EXPIDE EL ESTATUTO DE REGISTRO DE INSTRUMENTOS PUBLICOS-No establecié
exencién o tratamiento preferencial que afecte tributos propiedad de departamentos o

municipios

ACCION PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos minimos/PRINCIPIO PRO ACTIONE

EN DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Alcance/DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-
Requisitos minimos de procedibilidad/DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Concepto de
violacién/PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Violacidn constituye vicio material o sustantivo

PRINCIPIO DE CONSECUTIVIDAD-Vicio de forma en tramite legislativo

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR VULNERACION DEL PRINCIPIO DE
CONSECUTIVIDAD-Término de caducidad

TRIBUTO-Naturaleza juridica



TRIBUTO-Concepto

El concepto de tributo en la Constituciéon y como ha sido entendido por la Corte, comprende:
i) un sentido amplio y genérico, pues en su definicion estan contenidos los impuestos, tasas
y contribuciones; ii) constituye un ingreso publico destinado al financiamiento de la
satisfaccion de las necesidades por parte del Estado a través del gasto; iii) tiene origen en
la ley como expresion de la “potestad tributaria” derivada del “poder de imperio”, ademas
de ser una manifestacion del principio de representacién popular; y iv) su naturaleza es

coactiva.
PRINCIPIO DE LEGALIDAD DE LA ACTIVIDAD IMPOSITIVA-Jurisprudencia constitucional

PRINCIPIO DE LEGALIDAD TRIBUTARIA-Contenido/PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA
TRIBUTARIA-Contenido y alcance/PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA  TRIBUTARIA-

Caracteristicas

TRIBUTOS-Clasificacién

TRIBUTO-Condiciones basicas para que sea impuesto
IMPUESTOS-Caracteristicas

Los impuestos configuran una categoria de tributo que se caracteriza por: i) ser una
prestacion de naturaleza unilateral, es decir, expresan un poder de imperio en cabeza del
Estado ejercido a través de su establecimiento legal; ii) el hecho generador que lo sustenta
refleja la capacidad econémica del contribuyente; iii) se cobra indiscriminadamente a todo

ciudadano o grupo social; iv) no incorpora una prestacion 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.
TASAS-Caracteristicas
TASAS E IMPUESTOS-Diferencias

Las tasas se diferencian de los impuestos en los siguientes aspectos: i) el hecho generador

se basa en la efectiva prestacién 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.
CONTRIBUCIONES ESPECIALES-Fundamento y finalidad
CONTRIBUCIONES ESPECIALES-Principal rasgo caracteristico

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 ejecucion del gasto publico. En otras palabras, se trata de una especie de
compensacién 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.

TRIBUTO-Elementos/TRIBUTO-Sujeto activo/TRIBUTO-Sujeto pasivo/TRIBUTO-Base gravable
y tarifa/TRIBUTO-Hecho generador

TRIBUTOS-Determinacion estd condicionada a los principios de reserva de ley y

representacion popular

La determinacién de los tributos esta condicionada a los principios de reserva de ley y de
representacién popular, razén por la cual el establecimiento de la obligacién tributaria y del
hecho generador exige la mayor claridad por parte del Legislador, lo que implica matizar el
alcance de la definicidn factica del hecho imponible a través de supuestos de no sujecion,
exenciones o beneficios tributarios

HECHO GENERADOR DEL TRIBUTO-Supuestos facticos de no sujecién
EXENCION EN MATERIA TRIBUTARIA

Considera la Sala que las exenciones en materia tributaria constituyen: i) un beneficio; ii)
puesto que se cumple el hecho generador pero no se despliegan los efectos del gravamen,
0 estos se producen de manera parcial; iii) deben fijarse por via legislativa; y iv) deben
respetar los principios de equidad, eficiencia, y progresividad.



BENEFICIOS TRIBUTARIOS-Carga impositiva para los sujetos pasivos

Los beneficios tributarios entranan una forma de anular o aminorar la carga impositiva para
los sujetos pasivos. Entre sus formas pueden estar: i) el reconocimiento de un minimo
exento; ii) la reduccién de la base gravable; iii) descuentos en la cuota, entre otros, los
cuales como esta Corporacion lo ha reiterado, estan sometidos a la estricta observancia del

principio de legalidad que implica que deben estar previstos en la ley, tal y como lo ordena

el articulo 338 de la Constitucion.

SISTEMA TRIBUTARIO-Se funda en los principios de equidad, eficiencia y progresividad
IMPUESTOS-Clasificacidon segliin competencias en materia impositiva

TRIBUTOS EN MATERIA DE IMPUESTOS NACIONALES-Clasificacién

TRIBUTOS EN MATERIA DE IMPUESTOS DE ENTIDADES TERRITORIALES-Clasificacién segun

sean distritos especiales, municipios y departamentos

PRINCIPIOS DE ESTADO UNITARIO Y AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Regulacion
impositiva/PRINCIPIOS DE ESTADO UNITARIO Y AUTONOMIA DE ENTIDADES
TERRITORIALES-Competencia concurrente del Congreso de la Republica, Asambleas

departamentales y Concejos municipales en matera de tributos

PRINCIPIOS DE ESTADO UNITARIO Y AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-No

revisten caracter absoluto e independiente

No se trata de principios que revistan un caracter absoluto e independiente, sino que exigen
una interpretacién armoénica de la Carta, de tal forma que se articulen con base en los
criterios de complementariedad, coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, que a su vez

informan las competencias establecidas entre la nacién y las entidades territoriales, en

especial en materia de tributos, lo que implica un sistema de limitaciones reciprocas

TENSION ENTRE PRINCIPIO DE ESTADO UNITARIO Y AUTONOMIA DE ENTIDADES
TERRITORIALES POR COMPETENCIA IMPOSITIVA EN MATERIA  TRIBUTARIA-Reglas

jurisprudenciales



INTERVENCION LEGISLATIVA EN MATERIA TRIBUTARIA FRENTE A FUENTES ENDOGENAS DE
FINANCIACION DE ENTIDADES TERRITORIALES-Limites

Puede concluirse que una de las limitaciones del Congreso de la Republica en materia
tributaria es la prohibicién de establecer exenciones y tratamientos preferenciales sobre
tributos de propiedad de las entidades territoriales. Sin embargo, tal prohibicidén solo es
aplicable a recursos propios de las entidades territoriales y que tengan caracteristica de

enddgenos, mas no para aquellos cedidos o trasladados desde la Nacién.

LEY QUE EXPIDE EL ESTATUTO DE REGISTRO DE INSTRUMENTOS PUBLICOS-Actos juridicos

sometidos a registro
FUNCION NOTARIAL-Carga impositiva/FUNCION NOTARIAL-Régimen impositivo

FUNCION REGISTRAL-Actos juridicos sometidos al impuesto de registro/LEY QUE EXPIDE EL
ESTATUTO DE REGISTRO DE INSTRUMENTOS PUBLICOS-Impuesto de registro como

excepcion a la prohibicién de gravar con tributos los actos notariales y de registro

IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO-Elementos esenciales/IMPUESTO DE INDUSTRIA' Y
COMERCIO-Finalidad

Referencia: Expediente D-10443

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el paragrafo 22 del articulo 15 de la Ley
1579 de 2012 “Por la cual se expide el estatuto de registro de instrumentos publicos y se

dictan otras disposiciones”

Magistrada Ponente:

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Bogota, D.C., seis (6) de mayo dos mil quince (2015).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, conformada por los magistrados Mauricio Gonzalez
Cuervo, Luis Guillermo Guerrero Pérez, Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Jorge Ivan Palacio
Palacio, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, Luis Ernesto Vargas Silva, y las magistradas Maria

Victoria Calle Correa, Gloria Stella Ortiz Delgado y Martha Victoria Sachica Méndez, en



ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales, en especial de las previstas en el
numeral 42 del articulo 241 de la Constitucién Politica, cumplidos todos los tramites y

requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente:
SENTENCIA

Dentro de la demanda de inconstitucionalidad contra el paragrafo 22 del articulo 15 de la
Ley 1579 de 2012, “Por la cual se expide el estatuto de registro de instrumentos publicos y

se dictan otras disposiciones”
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad prevista en los articulos 40-6, 241 y

242-1 de la Constitucién Politica, el ciudadano Jorge Ivan Cano Berrio presentd ante esta
Corporacién demanda contra el paragrafo 22 del articulo 15 de la Ley 1579 de 2012 “Por la
cual se expide el estatuto de registro de instrumentos publicos y se dictan otras
disposiciones”, por presuntamente vulnerar los articulos 157, 158, 160, 161 y 294 de Ia

Carta.

La demanda fue admitida por el Despacho mediante auto del 15 de septiembre de 2014,
providencia en la que ademas se ordend: i) remitir por parte de los Secretarios Generales
del Senado de la Republica y de la Camara de Representantes, asi como a los Secretarios
de las comisiones Primeras  Constitucionales Permanentes de las mencionadas
Corporaciones, las publicaciones oficiales y las sesiones en las que se anuncid, debatid y
aprobé el proyecto de ley nimero 122/2011 Camara y 242/2011 Senado; ii) comunicar al
Presidente del Congreso la iniciacién del proceso, asi como a los Ministros de Justicia y del

Derecho, Hacienda y Crédito Publico, Agricultura y Desarrollo Rural, Minas y Energia,
Federacion Nacional de Municipios y a la Superintendencia de Notariado vy Registro; iii)
invitar a las universidades: Nacional de Colombia, Javeriana, de Narino, Externado de
Colombia, del Rosario, Sergio Arboleda y de los Andes, de igual manera a la Academia
Colombiana de Jurisprudencia, para que, si lo consideraban pertinente, se pronunciaran
sobre la constitucionalidad de los preceptos demandados; iv) fijar en lista las normas
acusadas para garantizar la intervencién ciudadana; y v) correr traslado al sefior Procurador

General de la Nacion, para lo de su competencia.



Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de juicios y previo
concepto del Procurador General de la Nacién, procede la Corte a decidir de fondo la

demanda en referencia.
[I. TEXTO DE LA NORMA DEMANDADA

A continuacion se transcribe el articulo 15 de la Ley 1579 de 2012 y se subraya el paragrafo

29 de esa norma, objeto de la demanda de inconstitucionalidad:
“LEY 1579 DE 2012

(octubre 19)

Diario Oficial No. 48.570 de 19 de octubre de 2012

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Por la cual se expide el estatuto de registro de instrumentos publicos y se dictan otras

disposiciones.

ARTICULO 15. RADICACION DE DOCUMENTO O TiTULO ViA ELECTRONICA EN LAS NOTARIAS,

DESPACHOS JUDICIALES O ENTIDADES ESTATALES. Una vez otorgado un titulo o documento
de los relacionados en el articulo 40, el Notario, la autoridad judicial, administrativa o
estatal competente, a peticion de cualquiera de los interesados o de manera oficiosa, podra
radicarlo en el  sistema de informacién de registro o sistema adoptado para tal fin,
remitiendo  via electrénica a la oficina de registro la copia del documento o titulo

digitalizado con firma digital, asi como los soportes documentales del cumplimiento del

pago de los impuestos y derechos establecidos en la ley y decretos reglamentarios.

PARAGRAFO 1o. El pago de los impuestos y derechos de registro se podra efectuar a través
de medios virtuales o electrénicos bajo condiciones de seguridad y confiabilidad,

debidamente integrados al proceso de registro. La Superintendencia de Notariado vy
Registro, reglamentara el procedimiento y desarrollo tecnolégico para la puesta en marcha

de este servicio.

PARAGRAFO 20. Ningin acto notarial ni de registro podré ser gravado con impuestos, tasas



0 contribuciones municipales o departamentales, con excepcion del Impuesto de Registro

autorizado por la Ley 223 de 1995 y las que lo modifiquen o adicionen.”
lll. LA DEMANDA

El demandante acusé de inconstitucional el pardgrafo 22 que establece “Ningln acto
notarial ni de registro podra ser gravado con impuestos, tasas o contribuciones municipales
o departamentales, con excepcién del Impuesto de Registro autorizado por la Ley 223 de
1995 y las que lo modifiquen o adicionen.”, contenido en el articulo 15 de la Ley 1579 de
2012, que regula la radicacién de documentos o titulos, a través de vias electrénicas en las
notarias, despachos judiciales o entidades estatales y el pago de impuestos y derechos de

registro por medio virtual o electrénico.

Alegé el ciudadano que la disposicion demandada vulner6 la Carta Politica asi: i) desconocio
el principio de unidad de materia contenido en el articulo 158 de la Constitucidn; ii) se
aparté del principio de consecutividad, consagrado en los articulos 157, 160 y 161 del Texto
Superior; vy iii) vulnerd el articulo 294 de la Carta, al establecer beneficios y exenciones de

tributos de las entidades territoriales.

Sobre esta base edificé el concepto de violacién, estructurado en tres cargos de
inconstitucionalidad: el primero de ellos acusa la falta de unidad de materia, debido a que la
Ley 1579 de 2012 al regular aspectos notariales y de registro, no puede contener aspectos
relacionados con exenciones de impuestos, tasas o0 contribuciones municipales o
departamentales. De otra parte también manifesté la violacion al principio de
consecutividad, ya que segun el demandante, el paragrafo demandado “... no fue objeto de
debate y decisidn en las plenarias y solo vino a incorporarse COMO PARAGRAFO NUEVO, en
el INFORME DE CONCILIACION AL PROYECTO DE LEY 242 DE 2011 SENADO, 122 DE 2011
CAMARA..."[1] (negrillas incluidas en el texto original)

El tercer cargo de inconstitucionalidad gravité en torno a la presunta “violacion de la
autonomia territorial en el manejo de sus tributos”[2], puesto que, segin el demandante,
“... la citada ley sobrepasd los limites establecidos en el citado articulo 294 Constitucional,
porgue concedidé un beneficio tributario que no podia conceder [conforme a] la prohibicion

Constitucional sefialada...”, ademas manifestd que:



“... estamos frente a una imposiciéon legal que pretende ordenar el no cobro de los tributos
que son de propiedad del municipio... desconociendo la prohibicidn existente respecto de la
concesién “de exenciones y tratamientos especiales sobre aquellos tributos que se

consideran propios de los municipios con el fin de asegurar su patrimonio.”[3]

Por las anteriores razones, solicita que la Corte Constitucional declare la inexequibilidad
del paragrafo 22 del articulo 15 de la Ley 1579 de 2012.

IV. INTERVENCIONES
1. Federacion Colombiana de Municipios

El Director Ejecutivo de la Federacién Colombiana de Municipios presenté intervencién ante
la Secretaria General de esta Corporacion, en la que solicitd la declaratoria parcial de
INCONSTITUCIONALIDAD de la expresién “notarial ni”, contenida en el paragrafo 2 del
articulo 15 de la Ley 1579 de 2012.

Para esa entidad, la disposicion parcialmente acusada desconocié los principios de unidad

de materia y consecutividad, bajo el entendido que:

“Si bien en Colombia ha sido tradicién ocuparse del Notariado y del Registro como materias
complementarias, a menudo integradas, lo cual por demas resulta Idgico, lo cierto es que
esta ley representa una ruptura puesto que su contenido se refiere Unicamente a la materia

registral sin que por parte alguna exista ninguna alusién al quehacer de los notarios.

No se encuentra relacién alguna entre los impuestos que graven los actos notariales y la
totalidad de la Ley 1579, por ninguna otra parte se regula tema notarial de ninguna clase, y
Ssi cupiera (sic) decir que esa relacién existe, en todo caso seria remotisima, luego no
consultaria los criterios que la Corte ha establecido para considerar satisfecho el principio
de unidad.”[4]

Consideré ademas que la expresién mencionada anteriormente, desconoce el principio de

autonomia de las entidades territoriales, debido a que:

“... en la medida en que el legislador este excluyendo del universo de actividades gravables

con el impuesto de industria y comercio las que realizan esta personas [los notarios], luego



otorgando un tratamiento de favory disponiendo de los tributos locales.”[5]

De esta manera, el Director Ejecutivo de la Federacién concluy6 su intervencion y reiteré a
la Corte su peticion de declarar inexequible la expresion “notarial ni” contenida en la norma

demandada.
2. Universidad Externado de Colombia

El Director del Departamento de Derecho Fiscal de la Universidad Externado de Colombia
presentd intervencidn en la que solicitd a la Corte declarar la CONSTITUCIONALIDAD de la
Ley 1579 de 2013.

Después de hacer una breve descripcion de la demanda, los problemas juridicos planteados

y los argumentos que la sustentan, analizé cada cargo presentado de la siguiente manera:

i) Frente al cargo por violacion al principio de unidad de materia, solicité fuera desestimado,
con fundamento en la flexibilidad del principio y la conexidad de los temas abordados por la
ley objeto de estudio, la cual podia regular las materias contenidas en la norma

demandada.

ii) Para el interviniente no se desconocié el principio de consecutividad, puesto que en el
cuarto debate surtido en la Cdmara de Representantes, publicado en la Gaceta No. 241 de
2012, se puede observar que se debatié y aprobd el pardgrafo 22 del articulo 15 acusado,

contrario a lo que afirmé el demandante.

iii) Por Ultimo, concluy6 el sefior Director que el tercer cargo formulado también debe ser

desestimado, porque la norma demandada no contempla una exencién, ni un tratamiento
preferencial, lo que hizo el Legislador fue delimitar el hecho generador de los tributos, en la
actividad descrita en la disposicién demandada. En ese orden, manifesté que cuando se

esta frente a una exencion:

Para finalizar, el interviniente reiteré su solicitud de declarar exequible la norma

demandada, puesto que no contraria ninguna disposicién de la Constitucion.

3. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico



A través de apoderado judicial, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico presenté
intervencién en el presente proceso y solicité a esta Corporacion, la declaratoria de

EXEQUIBILIDAD de la norma acusada con base en los siguientes argumentos:

i) Ineptitud sustantiva de la demanda frente a los cargos por violacién de los articulos 157,
158, 160 y 161 de la Constitucion, puesto que, segln esa entidad publica, el actor se limité
a la mera transcripciéon de la norma vy la jurisprudencia existente relacionada con los cargos,
sin que haya elaborado un hilo conductor que permita dar claridad, sobre las razones por

las que la disposicidn demandada desconoce la Constitucion.

Consider6 por esta razén, que el cargo formulado por el actor, no es claro, cierto, especifico,
pertinente y suficiente, situaciéon que impide que la Corte emita un pronunciamiento de

fondo.

ii) Manifesto el interviniente que el proyecto de ley no desconocié el principio de unidad de
materia, puesto que la disposicidon acusada se encuentra integrada al cuerpo normativo de

la ley, en una clara conexidad tematica.

iii) Para esa entidad publica tampoco se desconocid el principio de consecutividad, puesto

que:

“... [del] analisis de los antecedentes de la misma se encuentra que si bien no aparece en el
texto definitivo de la plenaria del Senado publicado en la Gaceta 494 de 2011, en la Gaceta
241 donde se transcribe el texto definitivo aprobado por la Camara el 17 de mayo, si

aparece el texto demandado.”[6]

iv) Para finalizar, el Ministerio manifesté que la norma acusada no desconocié el principio

de autonomia de las entidades territoriales.

Concluyé la interviniente con la solicitud a la Corte de declararse inhibida de emitir un
pronunciamiento de fondo, por ineptitud sustantiva de la demanda, respecto del cargo por
violacién de los articulos 157, 158, 160 y 161 de la Constitucién. De la misma manera,
solicit6 a esta Corporacion declarar exequible la disposicion normativa acusada, puesto que

no desconocio el articulo 294 de la Carta Politica.

El jefe de la oficina juridica de la Superintendencia de Industria y Comercio presentd



intervencion ante la Secretaria General de esta Corporacién y solicité a la Corte declarar la
CONSTITUCIONALIDAD de la norma acusada. Consideré que la disposicién normativa
censurada no desconoce los principios de unidad de materia, consecutividad y autonomia

territorial. A tal conclusién llegé al manifestar que el objeto de la ley es:

“... facilitar al ciudadano acceder al sistema registral con la finalidad de que cualquier
persona interesada conozca, en todo momento, el estado juridico de los bienes inmuebles
matriculados, es decir, posibilitar el acceso a la seguridad juridica de los bienes que se
encuentran a su disposicion... [en ese sentido] no es cierto cuando afirma el demandante
que, no existe unidad de materia, en el sentido de que si al usuario, no se le facilita el
acceso al servicio publico registral (...) su resultado seria que este Ultimo al encontrar
obstaculos en el proceso de registro, optaria por no registrar su propiedad sujeta a registro,
(...) produciendo una informalidad turbada en un pais donde el robo de bienes inmuebles
como lo es la tierra, se produce a diario, perjudicando al ciudadano mismo como titular de

derechos.

Por ende, bajo estos mismos postulados, el hecho de haber excluido, en la norma acusada,
ciertos pagos de impuestos, no atentaria  contra los fines de nuestra Carta Magna, al

contrario, su finalidad y objeto se encuentra ajustado a nuestro ordenamiento.”[7]

Terminé su intervencién con la reiteracion de su solicitud a la Corte, de declarar exequible

la norma demandada.
INTERVENCIONES EXTEMPORANEAS[8]

Se recibié de forma extemporanea en la Secretaria General de esta Corporacién la

intervencion de la Universidad de Narifio[9], en la que solicitd la declaratoria de
inexequibilidad de la norma objeto de estudio. Para la interviniente la disposicidon acusada
desconocié el principio de unidad de materia, porque no existe conexidad tematica, causal,
ni teleoldgica con los objetivos principales de la ley, los que gravitaron en torno a: i)

modernizar, tecnificar e integrar la informacion de registro inmobiliario; ii) unificar el criterio
juridico de las oficinas de registro; vy iii) simplificar los trdmites para acercar el servicio de

registro al ciudadano, a través de medios electrénicos.

De otra parte, consider el representante de la Universidad de Narifio, que la norma



censurada violé el principio de autonomia de las entidades territoriales, puesto que:

“Debe considerarse una transgresién aun mayor del nucleo esencial del principio
constitucional de autonomia territorial que el de fijar por parte del Congreso todos los
elementos de la obligacién impositiva de un tributo territorial, el prohibir a los entes
territoriales toda posibilidad de establecer a futuro una obligacién impositiva de un tributo
territorial.”[10]

En conclusidn, el interviniente solicitéd a la Corte la declaratoria de inexequibilidad de la
norma demandada, por considerar que se desconocieron los principios de unidad de

materia y autonomia territorial.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefor Procurador General de la Nacién, en concepto nimero 5863 del 9 de diciembre de
2014, solicité a la Corte declararse inhibida para proferir un pronunciamiento de fondo
sobre los vicios en que haya podido incurrir el Legislador, con ocasién de la inclusién del
paragrafo 22 del articulo 15 de la Ley 1579 de 2012, por haber operado el fenémeno de la

caducidad de la accion, conforme al numeral 32 del articulo 242 de la Constitucion.

De igual forma, solicitdé a esta Corporacion declararse inhibida para pronunciarse de fondo
sobre la norma acusada, por ineptitud sustancial de la demanda. De no accederse a esta
peticién, la Vista Fiscal solicité a la Corte declarar la EXEQUIBILIDAD de la norma

demandada.

Las razones de la solicitud de inhibicién del agente del Ministerio PUblico gravitaron en

torno a:

i) la posibilidad de demandar por vicios de forma en el procedimiento legislativo del
proyecto de ley[11], caducé el 12 de octubre de 2013 y la demanda fue presentada el 28 de
agosto de 2014. En ese sentido y de manera genérica consider6 el sefior Procurador que:

“... la magistrada sustanciadora debié inadmitir los cargos que plantea el accionante por
vicios en el proceso de formacion de la presente demanda (sic) y, en su defecto, ahora debe
la Sala Plena declararse inhibida para pronunciarse sobre ellos por cuanto ya se vencid este

término. En este sentido, esta jefatura concluye que ya caducé la posibilidad de demandar



cualquier posible vicio de formacién de la ley 1579 de 2012."[12]

ii) el cargo por vulneracion del principio de autonomia territorial, no supera las condiciones
minimas para un pronunciamiento de fondo, puesto que el actor no realizé una exposicion
argumentativa suficiente, que  tuviera en cuenta el auténtico contenido del paragrafo

acusado.

La solicitud subsidiaria a esta Corporacién de declarar la exequibilidad del paragrafo 22 del

articulo 15 de la Ley 1579 de 2012, el sefior Procurador la fundamenté en el hecho que:

. cuando el legislador reglamentd el servicio publico que prestan los notarios y
registradores y especificamente en el paragrafo  acusado lo atinente a la tributacion
especial de las notarias, credndose en aquél una exencién de impuestos para las distintas
actuaciones notariales y de registro, este actué de conformidad con el ordenamiento
superior, en tanto que es potestativo del Congreso establecer impuestos nacional y crear

exenciones sin afectar la autonomia de las entidades territoriales...”[13]
VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Competencia

1. En virtud de lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4° de la Carta Politica, la Corte
Constitucional es competente para conocer de esta demanda, pues se trata de una
acusacién de inconstitucionalidad contra un precepto que forma parte de una ley de la

Republica.
Consideraciones previas

Ineptitud sustantiva de la demanda en relacién con los cargos de unidad de materia y

proteccién de los recursos de las entidades territoriales

2. EI demandante solicita a la Corte la declaratoria de inexequibilidad del paragrafo 2¢ del
articulo 15 de la Ley 1579 de 2012, que regula la imposibilidad de gravar los actos
notariales y/o de registro con impuestos, tasas o contribuciones territoriales, con excepcion

del impuesto de registro.



El ciudadano alegé que la disposicion demandada vulnerd la Carta Politica asi: i)

desconocié el principio de unidad de materia contenido en el articulo 158 de la Constitucién;
ii) se aparté del principio de consecutividad, consagrado en los articulos 157, 160 y 161 del
Texto Superior; y finalmente; iii) vulnerd el articulo 294 de la Carta, al establecer beneficios

y exenciones sobre tributos de las entidades territoriales.

Sobre esta base edific6 el concepto de violacién, estructurado en tres cargos de

inconstitucionalidad: el primero de ellos acusa la falta de unidad de materia, debido a que la
Ley 1579 de 2012, al reqular aspectos notariales y de registro, no podia contener aspectos
relacionados con exenciones de impuestos, tasas 0 contribuciones municipales o
departamentales. En ese orden, también expuso la violacion al principio de consecutividad,
ya que segun el demandante, el paragrafo demandado “... no fue objeto de debate y
decisién en las plenarias y solo vino a incorporarse COMO PARAGRAFO NUEVO, en el
INFORME DE CONCILIACION AL PROYECTO DE LEY 242 DE 2011 SENADO, 122 DE 2011
CAMARA..."[14]. Y, el tercer cargo de inconstitucionalidad gravité en torno a la presunta
“violacion de la autonomia territorial en el manejo de sus tributos”[15], puesto que
desconocié la prohibicion constitucional de establecer exenciones y tratamientos especiales

sobre los tributos de propiedad de los municipios.

3. A su turno, el Ministro de Hacienda y Crédito Publico y el sefior Procurador General de la
Nacidn, solicitaron la declaratoria de inhibicién, en relaciédn con los cargos formulados por
presunta vulneracién de los articulos 157, 158, 160 y 161 de la Constitucién, es decir, por
desconocimiento de los principios de unidad de materia y de consecutividad. De todas
maneras, el Ministerio Publico, recuerda que los vicios formales por violacién de los

principios de unidad de materia y consecutividad estan sometidos al término de caducidad
previsto en la Constitucién, razén por la cual, en este asunto, la Sala no puede conocerlos
de fondo porque la demanda fue presentada después de un afo de haberse expedido la ley
parcialmente acusada. Ademas, la Vista Fiscal considera que el cargo por violacién del
articulo 294 superior no es apto por cuanto no cumple con el requisito de suficiencia y

especificidad.

Por esas razones, en primer lugar, la Sala debe analizar: i) si los cargos por violacién de los
articulos 157 y 158 superiores (principio de unidad de materia) y del articulo 294 superior

(proteccién de los ingresos territoriales) cumplen los requisitos previstos por la



jurisprudencia para considerarlos aptos para generar el debate constitucional y, en
consecuencia, si la Sala puede efectuar el estudio de fondo; ii) si el cargo por violacién del
principio de consecutividad es de aquellos que estan sometidos al término de caducidad,
previsto en el articulo 242 de la Constitucién vy, iii) si en efecto, ese cargo se encuentra
caducado.

4. Al respecto, recuerda la Sala que la jurisprudencia de esta Corporaciéon ha sostenido
reiteradamente[16], que la accién publica de inconstitucionalidad constituye una
manifestacién del derecho fundamental a la participacion ciudadana, convirtiéndose en un
instrumento juridico valioso, que le permite a los ciudadanos defender el poder normativo
de la Constitucion y manifestarse democraticamente frente a la facultad de configuracién
del derecho que ostenta el Legislador (articulos 150 y 114 CP)[17]. En efecto, la accidon
publica de inconstitucionalidad permite que se dé un didlogo efectivo entre el Congreso, -
foro central la democracia representativa -; los ciudadanos en ejercicio -de la democracia
participativa-, y el Tribunal Constitucional, -a quien se encomienda la guarda e
interpretacion de la Constitucién -[18], con lo que se desarrollan los principios previstos en
los articulos 19, 22 y 32 de la Carta, que definen a Colombia como un Estado Social de

Derecho, democratico y participativo[19].

Ahora bien, aunque la accién de inconstitucionalidad es publica, popular[20], no requiere de
abogado[21] y tampoco exige un especial conocimiento para su presentacién, lo cierto es
que el derecho politico a interponer acciones publicas como la de inconstitucionalidad (art.
40-6 C.P), no releva a los ciudadanos de presentar argumentos serios para desvirtuar la
presuncion de validez de la ley y de observar unas cargas procesales minimas en sus

demandas, que justifiquen debidamente sus pretensiones de inexequibilidad.

Estos requisitos, como se ha indicado, son minimos y buscan promover el delicado balance
entre la observancia del principio pro actione, -que impide el establecimiento de exigencias

desproporcionadas a los ciudadanos que hagan nugatorio en la practica el derecho a
interponer la accién publica enunciada o el acceso a la justicia -, y del otro, asegurar el
cumplimiento de los requerimientos formales minimos exigibles conforme a la ley, en aras
de lograr una racionalidad argumentativa que permita el didlogo descrito[22] y la toma de

decisiones de fondo por parte de esta Corporacion[23].



Desde esta perspectiva, si bien es cierto que en virtud de lo preceptuado por el principio
pro actione, las dudas de la demanda deben interpretarse en favor del accionante[24] vy la
Corte debe preferir una decisién de fondo antes que una inhibitoria[25], también es cierto
que esta Corporacién no puede corregir ni aclarar los aspectos confusos o ambiguos que
surjan de las demandas ciudadanas[26],”so pretexto de aplicar el principio pro actione,
pues, se corre el riesgo de transformar una accién eminentemente rogada, en un
mecanismo oficioso”[27], circunstancia que desborda el sentido del control de

constitucionalidad por via de accién, que le compete.

Por ende la exigencia de los requisitos minimos a los que se hace referencia, mediante el
uso adecuado y responsable de los mecanismos de participacion ciudadana, busca[28]: (i)
evitar que la presuncién de constitucionalidad que protege al ordenamiento juridico se
desvirtué a priori, en detrimento de la labor del Legislador, mediante acusaciones
infundadas, débiles o insuficientes; (ii) asegurar que éste Tribunal no produzca fallos
inhibitorios de manera recurrente, ante la imposibilidad de pronunciarse realmente sobre la
constitucionalidad o no de las normas acusadas, comprometiendo asi la eficiencia vy
efectividad de su gestidén; y (iii) delimitar el ambito de competencias del juez constitucional,
de manera tal que no adelante, de manera oficiosa, el control concreto y efectivo de las
normas acusadas. De hecho, conforme al articulo 241 de la Constitucién, por regla general,
a la Corte Constitucional no le corresponde revisar oficiosamente las leyes, sino examinar
las que efectivamente demanden los ciudadanos, lo que implica que esta Corporacién
pueda adentrarse en el estudio de fondo de un asunto, sélo una vez se presente, en

debida forma, la acusacién ciudadana[29].

5. Teniendo en cuenta estos presupuestos, el articulo 2° del Decreto 2067 de 1991, fija las
condiciones o requisitos minimos de procedibilidad de las demandas de
inconstitucionalidad, exigiéndole a los ciudadanos en la presentacion de las mismas, que (i)
sefialen las disposiciones legales contra las que dirigen la acusacidn; (ii) delimiten las
preceptivas constitucionales que considera violadas y (iii) expliquen las razones o motivos

por los cuales estiman que tales normas superiores han sido desconocidas.

En lo concerniente al requisito relacionado con las “razones 0 motivos por los cuales
estiman que tales normas superiores han sido desconocidas”, ésta Corporacién ha

precisado de manera consistente en su jurisprudencia, que dichas razones deben ser



conducentes para hacer posible el didlogo constitucional que se ha mencionado. Ello supone
el deber para los ciudadanos de “formular por lo menos un cargo concreto, especifico y
directo de inconstitucionalidad contra la norma acusada, que le permita al juez establecer
si en realidad existe un verdadero problema de indole constitucional 'y, por tanto, una

oposicién objetiva y verificable entre el contenido literal de la ley y la Carta Politica”.[30]

6. En ese orden de ideas, para la jurisprudencia de esta Corporacién[31] el concepto de la
violacidn requiere que los argumentos de inconstitucionalidad contra las normas acusadas
sean: i) claros, esto es, que exista un hilo conductor en la argumentacién que permita
comprender el contenido de la demanda y las justificaciones que la sustentan; ii) ciertos, la
demanda habra de recaer sobre una proposicidn juridica real y existente; iii) especificos, en
la medida que se precise la manera cdmo la norma acusada vulnera un precepto o
preceptos de la Constitucion, con argumentos de oposicion objetivos y verificables entre el
contenido de la ley y el texto de la Constitucion Politica. Son inadmisibles los argumentos
vagos, indeterminados, abstractos y globales; iv) pertinentes, el reproche debe ser de
naturaleza constitucional. No se aceptan reproches legales y/o doctrinarios; y v) suficientes,
debe exponer todos los elementos de juicio (argumentativos y probatorios) necesarios para
iniciar el estudio y que despierten duda minima sobre la constitucionalidad de la
disposicion acusada.

7. Encuentra la Sala que le asiste razén a los intervinientes que solicitan la inhibicidn de la
Corte, en relacién con el cargo por vulneracion al principio de unidad de materia,
presentado por el ciudadano en el escrito de demanda, puesto que sus argumentos no son
claros, ni especificos, ni suficientes, no expone un hilo conductor légico en las
justificaciones presentadas en la demanda, se basa en conjeturas subjetivas del actor que
no alcanzan a generar una duda razonable sobre la constitucionalidad de la disposicion
acusada.

En efecto, el actor justificd su acusacion por vulneracion al principio de unidad de materia
con base en que: “... la materia de regulacién es diferente, por lo que no existe una
coherencia, entre la tematica tratada en la ley y la tematica tributaria, traida en el
paragrafo segundo del articulo 15 de la citada ley, que ademas fue improvisado incorporado

en el informe de conciliacion como se vera mas adelante.”[32], sin que exponga con

claridad las razones que sustentan la supuesta diferencia en las materias reguladas en la



ley. Ademds, su argumentacion sobre la presunta falta de unidad de materia, gravit6 en
torno irreqgularidades en el procedimiento legislativo, lo que torna confuso el cargo de

inconstitucionalidad formulado.

De otra parte, el actor expuso los principios y objetivos que rigen la Ley 1579 de 2012,y
concluyé que: “... la norma acusada viola el principio de unidad de materia por cuanto
regula aspectos que no guardan ninguna relacion de conexidad con el estatuto de registro
de instrumentos publicos como es la materia tributaria, propia de una regulacién tributaria

en una norma tributaria especial.”[33]

Esta Corporacion, en sentencia C-995 de 2001[34], expresd que extender los efectos de
una norma que regula la funcién registral a la funcién notarial, no vulnera el principio de
unidad de materia, ya que ambas estan vinculadas a la satisfacciéon de la necesidad
colectiva de dar seguridad a los actos juridicos, a través de la fe publica y el registro. Asi lo

expresé en su momento la Corte:

“... no necesariamente se vulnera el principio de unidad de materia por la extension a la
funcion notarial de los efectos de una norma prevista también para la funcién registral pues,
por una parte, esas dos funciones se encuentran vinculadas a la satisfaccion de la

necesidad colectiva de la seguridad de los actos juridicos a través de la fe publica y ello es
asi como que, desde el punto de vista de la funcién publica, las dos han sido objeto de

regulacion en una sola norma por parte del constituyente: El articulo 131 de la Carta.”

No hay argumentos en la demanda que sustenten el cargo de constitucionalidad formulado
por el actor, mas alld de sus conjeturas personales y sus vagas y confusas apreciaciones
sobre la presunta prohibicién constitucional de que se regulen aspectos tributarios de la

actividad notarial en el estatuto que regula esa materia. Tampoco ofrece mayores razones
sobre la obligatoriedad de “reserva de ley tributaria”, en la que se regulen los aspectos

contenidos en la norma acusada.

8. Como puede observarse, los argumentos presentados por el actor son confusos, no

guardan una ilacién légica y se basan en apreciaciones personales, sin que generen una
minima duda de constitucionalidad de la norma acusada, puesto que la Carta Politica no
establece reservas de ley especial para tratar materias relacionadas con la imposicién o no,

de cargas tributarias que claramente tienen como origen la prestacion del servicio publico



notarial y de registro, funciones que ademds son complementarias entre si, lo que desvirtla

prima facie la supuesta falta de unidad de materia en la norma demandada.

9. No obstante lo anterior, la Sala considera necesario precisar que, contrario a lo afirmado
por el Ministerio publico, la violacién al principio de unidad de materia no es un vicio de
forma, sometido a los estrictos términos de caducidad del numeral 3¢ del articulo 242 de la
Constitucidn. En efecto, en reiterada jurisprudencia, esta Corporacién ha considerado que la
violacién del principio de unidad de materia tiene naturaleza de vicio material o sustantivo,

puesto que el mismo se configura cuando:

“... el contenido material de la disposicidon objeto de estudio no guarda una conexidn
tematica, teleoldgica y sistematica con el titulo y el conjunto de articulos que componen el
estatuto al que pertenece. Este principio tiene como propdésito proteger la transparencia en
el tramite legislativo, evitar la incorporacién sorpresiva de disposiciones ajenas al objeto

central de la regulacién y preservar al margen el orden juridico.[35]

Dado su caracter material, las consideraciones efectuadas sobre la decisién inhibitoria en
relacién con los cuestionamientos sobre el tramite, no cobija, en principio, al cargo por

violacion al principio de unidad de materia”[36]

En relacién con la aplicacién de la caducidad al cargo por violacién de unidad de materia,
tal y como lo propuso el Ministerio Plblico, esta Corporacion ha reiterado que: “... en este
caso no es aplicable la caducidad del articulo 242 numeral 3 de la Carta. Esta Ultima norma
establece que las acciones “por vicios de forma” caducan en el término de un afo, contado

desde la publicacion del respectivo acto. Como el de unidad de materia no es un vicio de
forma, sino de procedimiento con “caracter sustancial”,[37] el cual ademas compromete la
competencia del Congreso,[38] las acciones que planteen este cargo contra las leyes no
caducan.[39]"[40]

10. En conclusidn, para la Sala, el cargo de inconstitucionalidad formulado por violacién al
principio de unidad de materia, no es un vicio de naturaleza formal sino sustancial, razén
por la cual no le son aplicables los términos de caducidad contenidos en el numeral 3 del
articulo 242 de la Constitucion, tal y como lo propuso el sefior Procurador General de la

Nacion.



Caducidad de la accién de inconstitucionalidad por el cargo de violacién al principio de
consecutividad

11. Otro de los cargos formulados por el actor, gravité en torno a la violacién del principio
de consecutividad, puesto que, en su entender, la norma acusada no fue objeto de debate y
decisién en las plenarias y solo vino a incorporarse, como paragrafo nuevo, en el informe de

conciliacion del proyecto que terminé en la Ley 1579 de 2012.

Al respecto, la Vista Fiscal solicité que la Sala se declarara inhibida de conocer el cargo por
violacion del principio de consecutividad, por cuanto es un vicio de forma sometido al
término de caducidad de un afio, conforme al numeral 32 del articulo 242 de la Constitucion.

Fundamenté su peticién, en el hecho de que la expedicién de la Ley 1579 de 2012 se
produjo el 12 de octubre de 2012, su publicacién se produjo en el Diario Oficial niUmero

48.570 de la misma fecha y, la demanda fue presentada el 28 de agosto de 2014.

12. Sin duda, esta corporacién ha considerado la consecutividad como un vicio de forma.
Por ejemplo a tal conclusion se llega en la sentencia C-042 de 2006[41], en la que manifesté

que:

]

el principio de consecutividad, en virtud del cual las leyes deben cumplir con el trdmite
previsto en el articulo 157 de la Carta antes de ser promulgadas, hace parte del proceso
democratico y deliberativo necesario para la actualizacion del sistema juridico. La
inobservancia de este principio ha sido considerada como un vicio de tramite que puede

acarrear la inexequibilidad de una determinada norma.

4.2. Sin embargo, el constituyente, al establecer la 6rbita de competencia de la Corte
Constitucional, expres6 que las demandas fundadas en la eventual violacidn al principio de
consecutividad s6lo pueden ser presentadas en el término de un afio, contado desde la
publicacion del respectivo acto.”

En relacion con la caducidad de los vicios de forma, la Corte ha dicho:

“... La norma constitucional es muy clara en indicar que las acciones por vicio de forma
“caducan en el término de un afo, contado desde la publicacién del respectivo acto. (...) El

fundamento de la anterior afirmacion radica precisamente en que el texto constitucional fija



un término perentorio para instaurar la accién de inconstitucionalidad por vicios de forma,
de tal manera que una vez transcurrido ese plazo ya no es posible demandar la
inconstitucionalidad de una norma por este motivo - independientemente del tradmite

surtido por la misma en el Congreso y de la gravedad de los vicios que la aquejen.

Es decir, el Constituyente estimd que era necesario que se definieran dentro de un término
dado todos los interrogantes que pudieran surgir acerca del procedimiento que se surtio
para la aprobacion de una norma y por eso él mismo fijé un plazo cierto e improrrogable

para poder impugnar su constitucionalidad por esta razén. De esta manera, el Constituyente
determind que los debates constitucionales acerca de la manera en que se aprobaron las

normas debian clausurarse en un término muy preciso.”[42]

13. El cargo formulado por el actor cuestiona el procedimiento legislativo a través del cual
se debatié y aprobé el paragrafo 2 del articulo 15 de la Ley 1579 de 2012. Sin embargo,
por disposicion del numeral 32 del articulo 242 de la Constitucién, la accién de
constitucionalidad por este vicio de forma, ha caducado. En efecto, la Ley 1579 de 2012 fue
promulgada el 12 de octubre de 2012 y su publicacién en el Diario Oficial nimero 48.570 se

realizé en la misma fecha[43]. Por su parte, el ciudadano presenté la demanda de
inconstitucionalidad el 28 de agosto de 2014, momento para el cual ya habia operado el
fendmeno de la caducidad, pues la oportunidad para demandar por vicios de forma habia

vencido el 12 de octubre de 2013.

14. Asi las cosas, la Sala no puede abordar el estudio del cargo presentado, puesto que ha
operado el fendmeno de la caducidad, lo que obliga a esta Corporacion a inhibirse para el
estudio del vicio de forma por violacién del principio de consecutividad, propuesto por el

ciudadano en su demanda.

15. De otra parte, frente al cargo de inconstitucionalidad por violacién al principio de
autonomia de las entidades territoriales, contenido el articulo 294 de la Constitucién, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico[44] y el Procurador General de la Nacién[45],

solicitaron a la Corte la inhibicién por ineptitud sustantiva de la demanda.

Para la Sala, no les asiste razon a los intervinientes en relacidn con su solicitud de inhibicién
por parte de esta Corporacidn. Por el contrario, el cargo formulado por el actor relne los

requisitos necesarios para ser estudiado por la Corte, con fundamento en las siguientes



razones que sustentan la aptitud sustantiva del mismo:

i) es claro: sigue un hilo conductor que permite comprender el contenido de la demanda y
los argumentos que la  justifican, puesto que el actor es enfatico en sefalar que la
disposicion acusada desconocid la prohibiciéon contenida en el articulo 294 de la

Constitucidn, que protege la autonomia de las entidades territoriales, al establecer una

exencion tributaria que afecta los ingresos corrientes de los municipios y departamentos;

iii) es especifico: el cargo formulado por el actor es preciso en el sentido de indicar la
manera en que la norma acusada desconoce el articulo 294 de la Constitucién, al establecer
una exencion tributaria que afecta la autonomia impositiva de las entidades territoriales y
les impide percibir ingresos tributarios de los actos notariales y registrales, diferentes al

impuesto de registro;
iv) es pertinente: el reproche a la norma acusada es de naturaleza constitucional; y

v) los argumentos de inconstitucionalidad son suficientes; pues han generado una duda

minima y razonable sobre la  constitucionalidad de la norma demandada.

Expuesto lo anterior, la Corte sélo se ocupara del estudio de fondo relacionado con el cargo
formulado en la demanda por violacién al principio de autonomia territorial, con fundamento

en el articulo 294 de la Constitucion.
Problema juridico a resolver

16. La demanda de inconstitucionalidad formulada por el ciudadano acusé el paragrafo 2°
del articulo 15 de la Ley 1579 de 2012, de vulnerar el principio de autonomia de las
entidades territoriales contenido en el articulo 294 de la Constitucidn, en tanto que impide
que las autoridades territoriales graven con impuestos, tasas o contribuciones municipales

o departamentales (salvo el impuesto de registro) los actos notariales y/o de registro.

En consecuencia, el problema juridico que corresponde a la Sala resolver se circunscribe a
determinar si jla prohibicién contenida en la norma acusada constituye una exencion o
tratamiento preferencial que afecta los tributos municipales o departamentales que
pudieran generar los actos notariales y de registro, de tal manera que se vulnere el articulo
294 de la Constitucion?



Para dar solucidn a la cuestién planteada, la Sala i) abordara el estudio de la tributacién en
el derecho colombiano, respecto de algunos aspectos relevantes como la naturaleza
juridica, las clases de tributos y sus elementos estructurales, con especial énfasis en el
hecho generador, los supuestos de no sujecion, las exenciones y beneficios tributarios; ii)
tratard el tema de las competencias del Congreso de la Republica y de las entidades

territoriales en material tributaria y su ejercicio bajo los principios de Estado unitario y
autonomia de los entes territoriales; iii) analizard el alcance de la prohibicién contenida en
el articulo 294 de la Constitucion vy, iv) para finalizar analizard en concreto la

constitucionalidad de la norma acusada.
La tributacion en el derecho colombiano
Naturaleza juridica del tributo

17. El concepto de tributo constituye el eje fundamental del analisis de constitucionalidad
de la norma acusada, propuesto en la demanda de la referencia. En ese sentido, para
Fernando SAINZ DE BUJANDA el tributo es: “... una obligacion de realizar una prestacion
pecuniaria a favor de un ente publico para subvenir a las necesidades de éste, que la ley

hace nacer directamente de la realizacion de ciertos hechos que ella misma establece.”[46]

“

La doctrina nacional ha entendido los tributos como aquellas prestaciones:
pecuniariamente valuables que el Estado o una comunidad supranacional exige con
fundamento en el deber de colaboracién, en ejercicio de su poder tributario y en virtud o
por medio de una ley o de una decisién o acto juridico comunitario, para cubrir sus gastos

corrientes y de inversion y, en general, para obtener la realizacién de sus fines.”[47]

18. No existe en la Constitucién una definicion precisa del concepto de tributo, al que en
ocasiones se denomina de manera general contribucién, impuesto, entre otras. Es asi como
en el articulo 338 de la Carta se establece que: “En tiempo de paz, solamente el Congreso,

las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales podran imponer
contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar,
directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de

los impuestos.”



El articulo 150 numeral 12 del texto Superior consagré como funcién del Congreso de la
Republica la de: “Establecer contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones

parafiscales en los casos y bajo las condiciones que establezca la ley.”

Ante la amplitud de la Constitucién a la hora de considerar el concepto de tributo, el mismo
ha sido decantado por esta Corporacion en el sentido de que: “... tiene aqui un alcance
genérico y hace referencia a todo lo relacionado con los ingresos corrientes de la Nacion -
tributarios y no tributarios-. Incluye pues, impuestos, tasas y contribuciones como parece

corresponder al sentido natural y obvio de la norma.”[48]

Asi las cosas, para la Corte el concepto de tributo en la Constitucién hace referencia al
género, que comprende los impuestos, tasas y contribuciones, lo que implica una visién

amplia de la definicién de las cargas impositivas.

19. En conclusion, el concepto de tributo en la Constituciéon y como ha sido entendido por la
Corte, comprende: i) un sentido amplio y genérico, pues en su definicién estan contenidos
los impuestos, tasas y contribuciones; ii) constituye un ingreso publico destinado al
financiamiento de la satisfaccion de las necesidades por parte del Estado a través del gasto;
iii) tiene origen en la ley como expresion de la “potestad tributaria” derivada del “poder de
imperio”, ademas de ser una manifestacion del principio de representacién popular; y iv)

su naturaleza es coactiva.
El principio de legalidad de la actividad impositiva

20. El fundamento de la tributacién es el principio de legalidad, puesto que sélo la ley puede

crear tributos[49]. Asi, esta Corporacién ha establecido que:

“El articulo 338 de la Constituciéon Politica desarrolla el postulado de que no existe impuesto
sin representacion. Este precepto superior es asi una expresién de los principios de
representacion popular y democratico representativo en el &mbito tributario, como quiera
que establece una restriccion expresa, en el sentido que, salvo los casos especificos de
potestad impositiva del Gobierno en los estados de excepcién, solo los organismos de
representacion popular podran imponer tributos. De este modo, la norma constitucional,
ademas de enunciar el principio de reserva legal en materia fiscal, objeto de posterior

desarrollo, consagra el de legalidad tributaria que preside la creacién de los gravamenes. En



este sentido estipula que “la ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente,
los sujetos activos y pasivos, los hechos y bases gravables, y las tarifas de los

impuestos”.[50]

. no hay tributo sin representacion, en virtud del caracter democratico del sistema
constitucional colombiano[51] e implica que solo los organismos de representacion popular
podran imponer tributos[52]. Histéricamente este principio surgié a la vida juridica como
garantia politica con la inclusién 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[53].”"[54]
Y reviste las siguientes caracteristicas:

“- Es expresién del principio de representacién popular y del principio democratico, derivado

en Ultimas de los postulados del Estado Liberal[55].

- Materializa el principio de predeterminacion del tributo, “segun el cual una lex previa y

certa debe sefialar los elementos de la obligacidn fiscal”[56].

- Brinda seguridad a los ciudadanos frente a sus obligaciones fiscales, con lo cual “se otorga

una debida proteccién a la garantia fundamental del debido proceso”.[57]

- Responde a la necesidad de promover una politica fiscal coherente e inspirada en el
principio de “unidad econédmica”, especialmente cuando existen competencias concurrentes
donde confluye la voluntad del Congreso y la de las asambleas departamentales o de los

concejos municipales[58].

- No se predica Unicamente de los impuestos, sino que es exigible también frente a
cualquier tributo o contribucién (en sentido amplio). No obstante, de la naturaleza del
gravamen depende el rigor con el que la Ley debe sefialar sus componentes. Asi, frente a
tributos de caracter nacional, el Congreso esta obligado a definir todos los elementos en
forma “clara e inequivoca”, esto es, el sujeto activo, el sujeto pasivo, el hecho generador, la

base impositiva y la tarifa[59]. Por el contrario, tratandose de gravamenes territoriales,
especialmente cuando la ley solamente autoriza su creacién, ésta debe sefalar los aspectos

basicos, pero existe una competencia concurrente de las asambleas departamentales o de



los concejos municipales segun el caso[60].

- De conformidad con el mandato constitucional contenido en el articulo 338, no sélo el
legislador, sino también las asambleas y los  concejos estan facultados para fijar los

elementos constitutivos del tributo[61].

- 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
debidamente senalados en ellas, 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, obligatoriamente, por la ley, las
ordenanzas o los acuerdos, como asi se deduce del texto del articulo 338 de la
Constituciéon[62]."[63]

21. Este principio reviste las siguientes caracteristicas relevantes: i) la necesaria
representaciéon popular en el establecimiento de los tributos; ii) la certeza del tributo, que
implica la fijacion clara y precisa de todos y cada uno de los elementos del mismo; iii) la

ausencia de soberania fiscal en cabeza de las entidades territoriales; y iv) la posibilidad de
que las entidades territoriales, con base en su autonomia, regulen aspectos tributarios

dentro del marco fijado por la ley[64].
Clases de tributos

22. Los tributos generalmente se clasifican en: impuestos, tasas y contribuciones

especiales. A continuacién la Sala hard una breve resefia de cada uno de ellos.
Impuestos

23. La Corte Suprema de Justicia, en sentencia del 20 de mayo de 1966, expresd que: “Al
impuesto lo distingue ser una prestacién pecuniaria que debe erogar el contribuyente sin
ninguna contraprestacién y que se cubre por el solo hecho de pertenecer a la

comunidad”[65].

Para esta Corporacién un tributo serd “impuesto” siempre que cumpla con las siguientes

condiciones basicas:



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

econdmico determinado.

- No guardan relacién directa e inmediata con un beneficio derivado por el contribuyente.

- Una vez pagado, 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 jurisdiccidon coactiva.

- Aunque se tiene en cuenta la capacidad de pago del contribuyente ello no se hace para
regular 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.

- No se destinan a un servicio publico especifico, sino a las arcas generales, para atender

todos los servicios necesarios.”[66]

En esta misma linea, la sentencia C-465 de 1993[67] definié el impuesto como:

un ingreso tributario que se exige sin contar con el consentimiento directo del obligado
y sin consideracion al beneficio inmediato que el contribuyente pueda derivar de la accidén
posterior del Estado. Es, pues, un acto que implica la imposicion de un deber

tributario para un fin que pretende satisfacer el interés general; este deber es sefialado
unilateralmente por la autoridad del Estado y el obligado no senala el destino del tributo,
sino que su acto se limita a una sujecién a la autoridad que lo representa mediatamente a
él, de suerte que el fin, de una u otra forma, no sélo es preestablecido por la expresion de la
voluntad general, sino que vincula al contribuyente, en cuanto éste se beneficia del bien

comun que persigue toda la politica tributaria.”
De igual manera, en sentencia C-577 de 1995[68], la Corte establecié que:

“Los impuestos se cobran indiscriminadamente a todo ciudadano y no a un grupo social,
profesional o econdmico determinado. Se trata de una imposicidn obligatoria y definitiva
que no guarda relacién directa e inmediata con la prestacién de un bien o un servicio por

parte del Estado al ciudadano. En otros términos, los impuestos no incorporan una



contraprestaciéon directa a favor del contribuyente. Por ello, en principio, los ingresos
recaudados mediante impuestos no tienen destinacién especifica, pues el Estado dispone
de ellos para atender las cargas publicas, de acuerdo a criterios y prioridades politicas que

no necesariamente coinciden con los de cada contribuyente.”

24. En conclusidn, los impuestos configuran una categoria de tributo que se caracteriza por:
i) ser una prestacion de naturaleza unilateral, es decir, expresan un poder de imperio en
cabeza del Estado ejercido a través de su establecimiento legal; ii) 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 prestacion
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.
Tasas

25. Las tasas son una especie de tributo en la que se establece una prestaciéon econémica a
favor del Estado. En ese orden, para esta Corporacién las “tasas” han sido consideradas

como un gravamen siempre que se verifiquen las siguientes caracteristicas:
“...- El Estado cobra un precio por un bien o servicio ofrecido;

- El precio pagado por el ciudadano al Estado guarda relacidn directa con los beneficios

derivados del bien o servicio ofrecido.
- El particular tiene la opcién de adquirir o no el bien o servicio.

- El precio cubre los gastos de funcionamiento y las previsiones para amortizacion y

crecimiento de la inversién.
- Ocasionalmente, caben criterios distributivos (Ejemplo: Tarifas diferenciales).”[69]
En posterior pronunciamiento afirmd la Corte que las tasas son:

]

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 recuperacion total o parcial de los costos que
genera la prestacién de un servicio publico; se  autofinancia este servicio mediante una

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

Toda tasa implica una erogacion al contribuyente decretada por el Estado por un motivo
claro, que, para el caso, es el principio de razén suficiente: Por la prestacion de un servicio
publico especifico. El fin que persigue la tasa es la financiacién del servicio publico que se

presta.

La tasa es una retribucidon 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 él1."[70]

26. Asi las cosas, las tasas se diferencian de los impuestos en los siguientes aspectos: i) el
hecho generador se basa en la efectiva prestacién 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.

Contribuciones especiales

27. Para esta Corporacién, las contribuciones especiales tienen como fundamento .la
compensaciéon que le cabe a la persona por el beneficio directo que ella  reporta como
consecuencia de un servicio u obra que la entidad publica presta, realiza o ejecuta.
Correlativamente, el sistema y el método para definir la tarifa de cada una de estas dos
especies tributarias es diferente y debe, en todo caso, ajustarse y consultar su naturaleza

especifica.”[71].

En posterior pronunciamiento reiteré la Corte que las contribuciones especiales tienen como
finalidad: “... la compensacion por el beneficio directo que se obtiene como consecuencia

de un servicio u obra realizada por una entidad.”[72]

28. De esta manera, el principal rasgo caracteristico de las contribuciones especiales radica
en la producciéon de beneficios particulares en bienes o actividades econdémicas del

contribuyente, ocasionada por la ejecucion 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.
Elementos del tributo

29. El analisis de constitucionalidad de la norma acusada en la demanda de la referencia
incluye el estudio de los elementos del tributo, los cuales han sido identificado por esta

Corporacion, asi:

“En la obligacién tributaria, aparecen por un lado el sujeto activo, que es la entidad estatal
con derecho para exigir el pago del tributo, el sujeto pasivo o persona en quien recae la
obligacién correlativa, el hecho gravado o situacién de hecho indicadora de una capacidad
contributiva a la cual la ley confiere la virtualidad de generar la obligacion tributaria, y la

base gravable y la tarifa, que son los elementos determinantes de la cuantia misma de la

obligacion.” [73]

De lo expuesto, esta Corporacion ha definido los elementos del tributo de la siguiente

manera:

i) Sujeto activo: la jurisprudencia de la Corte ha construido un concepto tripartito de este

elemento, en el que puede tenerse como sujeto activo a quien tiene la potestad tributaria,
es decir la facultad de crear y regular un determinado impuesto. También es sujeto activo el
acreedor que tiene el poder de exigir la prestacion econdmica materializada con el tributo; y
por Ultimo, este elemento incluye al beneficiario del recurso, que ademas puede disponer

del mismol[74].

ii) Sujeto pasivo: esta Corporacién distingue dos sujetos pasivos “de iure” que son aquellos
que pagan formalmente el impuesto; y “de facto” quienes en Ultimas deben soportar las
consecuencias econdémicas del gravamen[75]. Con el siguiente ejemplo se ilustra mejor lo
expuesto: “En los tributos directos, como el impuesto a la renta, en general ambos sujetos
coinciden, pero en cambio, en los impuestos indirectos (...) el sujeto pasivo de iure no

soporta econdmicamente la contribucién, pues traslada su costo al consumidor final.”[76]



iii) Base gravable: ha sido definida por esta Corporacién como: “... la magnitud o la
medicién del hecho gravado, a la cual se le aplica la correspondiente tarifa, para de esta
manera liquidar el monto de la obligacién tributaria”[77], se trata de la cuantificacion del

hecho gravable sobre el que se aplica la tarifa.

iv) Tarifa: debe entenderse como la magnitud o el monto que se aplica a la base gravable y

determina el valor final del tributo que debe sufragar el contribuyente[78].

v) Hecho generador: es el principal elemento identificador de un gravamen. Se trata del

componente que:

“... define el perfil especifico de un tributo, puesto que, como lo sefiala la doctrina, y lo ha
precisado esta Corporacién (Sentencia C-583/96), este concepto hace referencia a la
situacién de hecho, que es indicadora de una capacidad contributiva, y que la ley establece
de manera abstracta como situacidn susceptible de generar la obligacién tributaria, de

suerte que si se realiza concretamente ese presupuesto factico, entonces nace al mundo

juridico la correspondiente obligacion fiscal.”[79]

30. Visto lo anterior, al establecer la estructura de las normas juridicas que establecen
obligaciones impositivas, estas responden a un similar esquema ldgico: i) un supuesto
factico, que verificado su  complimiento da lugar a; ii) una consecuencia juridica. Para
BECKER “... toda y cualquier regla juridica (independientemente de su naturaleza tributaria,
civil, comercial, etc.) tiene la misma estructura Idgica: una hipétesis de incidencia (hecho
generador, supuesto factico, etc.) y una regla (norma, precepto, regla de conducta) cuya

incidencia esta condicionada a la realizacién de esa hipétesis de incidencia.”[80]
31. Asi las cosas, para el Consejo de Estado el hecho generador es:

“... la descripcion legal, hipotética, de un hecho o conjunto de circunstancias a las cuales la
ley les asigne la capacidad potencial de dar nacimiento a una obligacién frente al Estado, de
suerte que es la norma legal la que enuncia en forma abstracta, los hechos cuyo
acontecimiento producen efectos juridicos entre quien los realiza -contribuyente- vy el
Estado.

32. Como se advirtié anteriormente, la determinacién de los tributos esta condicionada a los



principios de reserva de ley y de representacién popular[82], razdn por la cual el
establecimiento de la obligacidn tributaria y del hecho generador exige la mayor claridad
por parte del Legislador, lo que implica matizar el alcance de la definicidn factica del hecho

imponible a través de supuestos de no sujecidn, exenciones o beneficios tributarios[83].
Supuestos de no sujecion

33. En la definicidn abstracta del hecho generador pueden determinarse aquellos supuestos
facticos que no estan sujetos a dicho tributo, es decir, aquellos actos y circunstancias de
facto que no se adecuan en el establecimiento legal del gravamen, lo que constituyen

supuestos de no sujecion.
Para la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado:

“La doctrina y la jurisprudencia en materia tributaria distinguen los conceptos de
exencién y exclusién, diferencia que cobra especial importancia, frente al caso objeto de
estudio, pues no es lo mismo conceder un trato preferencial a un sujeto pasivo del
gravamen (exencion), al hecho en el cual, no se configuran los elementos estructurales del
mismo (exclusién o no sujecién), maxime si tenemos en cuenta que en el primer caso,
existe una clara restriccién de caracter constitucional para el legislador.[84]"[85] (Negrillas

fuera de texto)

34. En consecuencia, al establecer el hecho imponible, el Legislador puede regular aquellos
actos o situaciones facticas que no estan sujetos, es decir, aquellos que no encuadran en la
definicién abstracta del hecho generador y cuya realizacién no acaece el nacimiento de la

relacién juridica-tributaria y por esta razén, no estan cobijados por el impuesto.
Exenciones

35. El Consejo de Estado ha entendido las exenciones tributarias, como:

]

. una norma de cardcter excepcional y que consiste en que la ley excluye de la

aplicacién del impuesto, determinados actos o personas que normalmente estarian
gravados. La exencién necesariamente debe estar establecida en la ley, puesto que
significa excluir de un gravamen o impuesto, actos o personas que la ley ha considerado

como afectadas por el mismo. Debe tenerse en cuenta también el principio de igualdad



como limitacién, y por eso la exencién debe tener un fundamento general o de interés
colectivo, segln sean los elementos del impuesto respecto de lo que estd formada la
exencion. Esta puede ser real o relativa a la materia imponible, personal o relativo al sujeto

del impuesto 0 mixta si se refiere a ambos.” [86](Negrilla fuera de texto).”[87]

Debe entenderse entonces la exencion en  materia tributaria como un beneficio, que
consiste en la ocurrencia del hecho generador, pero no se producen sus consecuencias, 0

estas lo hacen de manera parcial. Asi, para la Corte:

]

la exencién supone la concesién de un beneficio fiscal, [...] se refiere a ciertos

supuestos objetivos o subjetivos que integran el hecho imponible, pero cuyo acaecimiento
enerva el nacimiento de la obligacién establecida en la norma tributaria. Gracias a esta
técnica desgravatoria, con criterios razonables y de equidad fiscal, el legislador puede
ajustar y modular la carga tributaria -definida previamente a partir de un hecho o indice
genérico de capacidad econdmica-, de modo que ella consulte atributos concretos del sujeto
gravado o de la actividad sobre la que recae el tributo. La exencién contribuye a conformar
el contenido y alcance del tributo y que no apareja su negacién. La exenciéon da lugar a la

realizacién del hecho imponible, pero impide la actualizacién del impuesto...”[88]
En otro pronunciamiento, esta Corporaciéon establecié que:

“Las exenciones, tal como las ha definido la jurisprudencia de esta Corte, deben responder
a criterios objetivos de equidad y justicia. Por tanto, la decisién del legislador al

establecerlas debe estar motivada en la idea equilibrar las cargas tributarias entre los
distintos sujetos pasivos, permitiendo que los principios de equidad y justicia tributaria se

conjugen de manera eficaz.”[89]

En relacion con la validez de las normas que establecen exenciones este Tribunal consideré

que:

“... Una norma que consagre una exencién tributaria puede resultar contraria a la Carta
Politica. Por ejemplo, si al ejercer su atribucién (i) el Congreso desconoce alguno de los
principios  que informan el sistema tributario en su conjunto (equidad, eficiencia y

progresividad, art. 363 CP),[90] (ii) adopta una medida que no fue de iniciativa del

Gobierno (art. 154 CP) o (iii) suprime sin justificacién constitucional, exenciones que se



establecen como estimulo o incentivo tributario a cambio de una contraprestacién y que

han dado lugar a una situaciéon juridica consolidada.”[91]

36. Para concluir, considera la Sala que las exenciones en materia tributaria constituyen: i)
un beneficio; ii) puesto que se cumple el hecho generador pero no se despliegan los efectos
del gravamen, o estos se producen de manera parcial; iii) deben fijarse por via legislativa; y

iv) deben respetar los principios de equidad, eficiencia, y progresividad.
Beneficios tributarios

37. Los beneficios tributarios entrafian una forma de anular o aminorar la carga impositiva
para los sujetos pasivos. Entre sus formas pueden estar: i) el reconocimiento de un minimo
exento; ii) la reduccién de la base gravable; iii) descuentos en la cuota, entre otros[92], los
cuales como esta Corporacion lo ha reiterado, estan sometidos a la estricta observancia del

principio de legalidad que implica que deben estar previstos en la ley, tal y como lo ordena

el articulo 338 de la Constitucion.
Estructura del sistema tributario en Colombia

38. La actividad impositiva debe responder a una relacidn légica y coordinada entre cada
uno de los tributos que sustentan la actividad estatal en materia de gasto publico. En otras
palabras: “... se requiere un enlace légico entre cada uno de ellos [tributos] que permita la

realizacién de todos los principios de la imposicion, una adecuada distribucién de las cargas
tributarias, y, sobre todo, certeza en cuanto a las obligaciones y deberes de los
contribuyentes. Ademas de ello, también debe procurar la ausencia de lagunas técnicas asi

como la doble imposicién no coordinada.”[93]

Para esta Corporacidn, el sistema tributario se funda en los principios de equidad, eficiencia

y progresividad, puesto que:

“... constituyen el marco general que guia la imposicidon de las cargas fiscales a través de

las cuales el Estado obtiene los recursos necesarios para su consecucion y funcionamiento.

2.3.6 Es importante tener en consideracidon que los principios de equidad, eficiencia y

progresividad son predicables del sistema tributario en su conjunto y no de un impuesto en



particular. En estos términos, para la Corte tales principios “constituyen los parametros para
determinar la legitimidad del sistema tributario y, como ha tenido oportunidad de precisarlo
esta Corporaciéon, se predican del sistema en su conjunto y no de un impuesto en
particular[94]”.”[95]

Debido a esa articulacion tributaria y el disefio constitucional de competencias en materia
impositiva, los tributos pueden clasificarse en: i) los impuestos nacionales; y ii) los

impuestos de las entidades territoriales, Distritos especiales, municipios y departamentos.

En materia de impuestos nacionales: los impuestos directos son renta y patrimonio, de otra
parte, entre los tributos indirectos, los mds relevantes son: i) impuesto al valor agregado
(IVA); ii) arancel de aduanas; iii) impuesto de timbre; iv) gravamen a los movimientos

financieros (GMF), entre otros[96].

Entre los impuestos de caracter departamental se pueden encontrar: i) impuestos
selectivos al consumo[97]; ii) impuesto de vehiculos automotores; iii) registro; iv) sobretasa

a la gasolina, entre otros[98].

Dada la importancia del impuesto de registro de propiedad de los departamentos para
resolver el asunto de la referencia, se precisa que esta regulado por la ley 223 de 1995,
“Tratandose del impuesto de registro regulado por la Ley 223 de 1995 (articulos 226 a 236),
éste se causa en el momento de la solicitud de inscripcién en el registro de los actos,
contratos o negocios juridicos documentales en los cuales sean parte o beneficiarios los
particulares y que, de conformidad con las disposiciones legales, deban registrarse en las

oficinas de registro de instrumentos publicos o en las cdmaras de comercio.”[99]

En el sistema tributario de los municipios se encuentran tributos sobre: i) la propiedad
inmueble, que contempla el impuesto predial unificado, la contribucién por valorizacién y el
impuesto de delineacién urbana; ii) impuesto de industria, comercio, avisos y tableros

(ICA); iii) espectaculos publicos, entre otros[100].

Los Distritos, por habilitaciéon del articulo 322 de la Constitucién, pueden combinar
impuestos municipales con impuestos departamentales, como es el caso de Bogota, que

tiene: i) ICA; ii) predial; iii) vehiculos y sobretasa a la gasolina; iv) consumo de cerveza; v)



cigarrillos extranjeros; vi) impuesto de registro, entre otros[101]. Por ejemplo en el
impuesto de registro por disposicidn del articulo 135 del Decreto 352 de 2002[102], el
Distrito Capital tiene una participacion del 30% de la recaudacién y el restante pertenece al

departamento de Cundinamarca.

La regulacién impositiva en Colombia. Principios de Estado unitario y autonomia de las
entidades territoriales. Competencia concurrente del Congreso de la Republica, las

Asambleas departamentales y los Concejos municipales

39. El andlisis de la regulaciéon impositiva en Colombia debe analizarse a partir de los
principios de Estado unitario y autonomia de las entidades territoriales, de esta manera,
podran comprenderse las competencias concurrentes en materia de tributos del Congreso
de la Republica, las Asambleas departamentales y los Concejos municipales, tal como lo

establece el articulo 338 de la Carta.
Principios de Estado unitario y autonomia de las entidades territoriales
40. La Corte ha establecido que:

“El Estado unitario supone el principio de la centralizaciéon politica, que se traduce en unidad
de mando supremo en cabeza del gobierno nacional, unidad en todos los ramos de la
legislacidn, en cabeza de un Congreso v, en general, unidad en las decisiones de caracter
politico que tienen vigencia para todo el espacio geografico nacional; la centralizacion
también implica la unidad en la jurisdiccién. La centralizacién politica no es otra cosa,
pues, que una jerarquia constitucional reconocida dentro de la organizacién juridica del
Estado.”[103]

Sin embargo, el principio de Estado unitario debe armonizarse con el de autonomia de las

entidades territoriales reconocida en los articulos 12 y 287 de la Constitucién. En tal virtud:

“... la centralizacion politica no es incompatible con la descentralizacion administrativa, ni
con la autonomia de las entidades regionales. Por el contrario, la tendencia en los Estados
unitarios en el mundo contemporaneo ha sido la de vigorizar estos principios. La palabra

“descentralizacion” se emplea en sentido genérico y en sentido técnico. De acuerdo con el



primero, se le da ese nombre a todo proceso que traslada a asuntos de la capital del Estado
a las entidades seccidénales o locales, cualquiera que sea su indole; asi se habla de
descentralizaciéon fiscal, econémica o industrial. En sentido técnico juridico, la
descentralizacién significa traslado de competencias de caracter administrativo a manos de

autoridades regionales o locales.”[104]

Asi las cosas, entiende la Sala que:

i

el articulo 287 C.P. reitera que las entidades territoriales gozan de autonomia para la
gestién de sus intereses. Sin embargo, el mismo texto sefiala que ese grado de autonomia
esta circunscrito a los limites previstos en la Constitucién y la ley. Este grado de autonomia
se expresa, entre otras facetas, en los derechos de las entidades territoriales a (i)
gobernarse por autoridades propias; (ii) ejercer las competencias que les correspondan; (iii)
administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus

funciones; y (iv) participar en las rentas nacionales.”[105]

41. En conclusion, no se trata de principios que revistan un caracter absoluto e
independiente, sino que exigen una interpretacion arménica de la Carta, de tal forma que se
articulen con base en los criterios de complementariedad, coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad[106], que a su vez informan las competencias establecidas entre la nacién y
las entidades territoriales, en especial en materia de tributos, lo que implica un sistema de

limitaciones reciprocas[107].

42. Las competencias del Congreso de la Republica y las entidades territoriales en materia

impositiva, ha sido considerada por la Corte ast:

“4.6. Como puede apreciarse, paulatinamente la jurisprudencia vertida en torno del asunto
de las competencias tributarias concurrentes del legislador y de las asambleas y concejos
ha ido avanzando de la siguiente manera: (i) inicialmente la Corte hizo ver que la autonomia
impositiva de los entes territoriales se encontraba subordinada tanto a la Constitucidn
como a la ley. (Sentencias C-004 de 1993 y C- 467 de 1993, entre otras); (ii) mas adelante
sefialé que aunque la facultad de las asambleas y concejos para imponer contribuciones no

era originaria, sino que estaba subordinada a la Constitucion y a la ley, las entidades
territoriales gozaban de autonomia, tanto para la decisién sobre el establecimiento o

supresidon de impuestos de caracter local, autorizados en forma genérica por la ley, como



para la libre administracion de todos los tributos que hicieran parte de sus propios recursos
(Sentencia C-506 de 1995 entre otras); (iii) posteriormente, la jurisprudencia sostuvo que
los elementos del tributo podian estar determinados no sélo en la ley sino también en las

ordenanzas departamentales o en los acuerdos municipales, de manera que al no senalar el
legislador directamente dichos elementos, bien podian en forma directa hacerlo las
Asambleas Departamentales y los Concejos Distritales o Municipales (Sentencia C-537 de
1995, entre otras); (iv) Sostuvo luego la Corporacién en la Sentencia C-1097 de 2001 que
‘mientras en los tributos de linaje nacional el Congreso goza de poderes plenos, en lo
tocante a los tributos territoriales su competencia es compartida con las asambleas y
concejos’; y en la Sentencia C- 227 de 2002 precisé que las leyes que tan solo autorizan a
establecer tributos a las entidades territoriales, solo debian ocuparse de los elementos
bdsicos de los tributos. (v) Por Ultimo, en Sentencia C-538 de 2002 la Corte considerd que si
bien era cierto que en relacién con los tributos nacionales el legislador debia fijar todos los

elementos, esto es, sujeto activo, sujeto pasivo, hechos y bases gravables y tarifas,

también lo era que ‘frente a los tributos territoriales el Congreso no puede fijar todos sus
elementos porque estaria invadiendo la autonomia de las entidades territoriales’; empero,
en este caso el legislador puede ‘senalar ciertas pautas, orientaciones y regulaciones o

limitaciones generales’, para el ejercicio de la facultad impositiva territorial. (Subraya y

negrillas originales).”[108]

43. De esta suerte, la Corte ha establecido que las tensiones entre el principio de Estado
unitario y autonomia de las entidades territoriales en materia impositiva deben resolverse

aplicando las siguientes reglas jurisprudenciales:

“(i) la autonomia territorial cede frente a las atribuciones del Legislador en materia
econdmica; (ii) la potestad tributaria de los Entes Territoriales encuentra un limite en los
mandatos del Legislador; (iii) a nivel de planeacién [tributaria] también hay preponderancia
de los organismos nacionales; (iv) los presupuestos territoriales deben tener los mismos
principios del presupuesto nacional; (v) los poderes de actuacién e intervencién del
Legislador son amplios en los asuntos de las Entidades Territoriales en materia
presupuestal, y los limites estdn dados por circunstancias especiales de cada caso que

determine si la medida es razonable y proporcional.”[109]

Sin embargo, este amplio margen de intervencién legislativa en materia tributaria,



encuentra limites tratdndose de fuentes enddgenas de financiacién publica de las entidades

territoriales. Por tal razén, la Corte ha manifestado que:

44. De lo expuesto puede concluirse que una de las limitaciones del Congreso de la
Republica en materia tributaria es la prohibicién de establecer exenciones y tratamientos
preferenciales sobre tributos de propiedad de las entidades territoriales. Sin embargo, tal

prohibicién solo es aplicable a recursos propios de las entidades territoriales y que tengan

caracteristica de enddégenos, mas no para aquellos cedidos o trasladados desde la Nacion.

Andlisis constitucional de la norma demandada

45. La demanda de inconstitucionalidad acusé el paragrafo 29 del articulo 15 de la Ley 1579
de 2012, de vulnerar el principio de autonomia de las entidades territoriales, puesto que, a
su juicio, impedir que las entidades territoriales graven los actos notariales y/o de registro
con tributos locales, implica conceder exenciones a los tributos de propiedad de las

entidades territoriales, con lo cual se desconoce el articulo 294 superior. Dicho en otros
términos, para el actor, la norma contiene una especie de exencidén o tratamiento
preferencial sobre los tributos de propiedad de las entidades territoriales, que puedan

causarse por actos notariales y de registro.
Por lo tanto, la Sala entra a definir cudl es el alcance normativo de la disposicién acusada.
Alcance normativo de la disposicidon acusada

46. La norma acusada Unicamente admite que las entidades territoriales graven los actos
notariales y de registro con el impuesto de registro establecido en el articulo 226 y

siguientes de la Ley 223 de 1995. Esa norma consagra como hecho generador:

“... la inscripcion de actos, contratos o negocios juridicos documentales en los cuales sean
parte o beneficiarios los particulares y que, de conformidad con las disposiciones legales,
deban registrarse en las Oficinas de Registro de Instrumentos PUblicos o en las Camaras de

Comercio.”

Como ha quedado expuesto, para el Consejo de Estado, el impuesto de registro esta dirigido

a gravar documentos que se encuentran sujetos a registro, bien sea en la oficina de



instrumentos publicos porque se trata de operaciones referidas a la propiedad inmueble,
como serfa la compraventa o la hipoteca, o aquellas operaciones que deben registrarse en
las Camaras de Comercio, relacionadas con el registro mercantil de personas
juridicas[112].

Por su parte, el articulo 42 de la Ley 1579 de 2012 establece los actos juridicos sometidos a

registro de instrumentos publicos, asi:

“a) Todo acto, contrato, decisiéon contenido en escritura publica, providencia judicial,
administrativa o arbitral que implique constitucién, declaracién, aclaracién, adjudicacién,
modificacidén, limitacidon, gravamen, medida cautelar, traslacién o extinciéon del dominio u

otro derecho real principal o0 accesorio sobre bienes inmuebles;

b) Las escrituras publicas, providencias judiciales, arbitrales o administrativas que
dispongan la cancelacion de las anteriores inscripciones y la caducidad administrativa en los

casos de ley;

c) Los testamentos abiertos y cerrados, asi como su revocatoria o reforma de conformidad

con la ley.

PARAGRAFO 1lo. Las actas de conciliacién en las que se acuerde enajenar, limitar, gravar o
desafectar derechos reales sobre inmuebles se cumplird y perfeccionara por escritura
publica debidamente registrada conforme a la solemnidad consagrada en el Cédigo Civil
Escritura Publica que sera suscrita por el Conciliador y las partes conciliadoras y en la que
se protocolizara la respectiva acta y los comprobantes fiscales para efecto del cobro de los

derechos notariales y registrales.

PARAGRAFO 20. El Gobierno Nacional reglamentara el Registro Central de Testamentos
cuyo procedimiento e inscripciones corresponde a las Oficinas de Registro de Instrumentos

Publicos.”

47. Ahora bien, la Sala debe determinar que impuestos causan los actos notariales y de
registro, asi mismo identificar aquellos que son de propiedad de los departamentos vy

municipios.

Esta Corporacion en sentencia C-995 de 2001[113], identificé la carga impositiva asociada a



la funcidn notarial asi:

“...la funcién notarial en Colombia se encuentra afectada con impuestos y aportes. De un
lado, las notarias deben pagar un impuesto de industria y comercio que es equivalente al 7
por 1.000 de los actos juridicos facturados. De otro, deben recaudar un impuesto sobre las
ventas que es equivalente al 16% de los actos juridicos facturados. También debe recaudar
un impuesto de retencion en la fuente por enajenacion de activos fijos que equivale al 1%
de la cuantia de los actos juridicos facturados. Finalmente, deben pagar un aporte a la

Administracion de Justicia, que es equivalente al 10% de los actos juridicos facturados, y un
aporte con destino al fondo especial de la Superintendencia de Notariado y Registro que se

paga teniendo en cuenta el nimero de escrituras publicas otorgadas.”

De esta suerte, la funcidn notarial presenta el siguiente régimen impositivo:

Tributo

Norma creadora del gravamen.
Hecho generador

Propiedad del tributo

Impuesto de industria y comercio
Ley 14 de 1983 articulo 14

“... sobre todas las actividades comerciales, industriales y de servicio que ejerzan o

realicen en las respectivas jurisdicciones municipales, directa o indirectamente, por
personas naturales, juridicas o por sociedades de hecho, ya sea que se cumplan en

forma permanente u ocasional, en inmuebles determinados, con establecimientos de

comercio o sin ellos.”
Municipal

Impuesto sobre las ventas



Estatuto Tributario Nacional. Articulos 420 vy ss.

“a. Las ventas de bienes corporales muebles que no hayan sido excluidas
expresamente.

b. La prestacion de servicios en el territorio nacional.

c. La importacién de bienes corporales muebles que no hayan sido excluidos
expresamente.

Impuesto sobre las Ventas en los juegos de suerte y azar. Constituye hecho generador
del Impuesto sobre las Ventas la circulacién, venta u operacién de juegos de

suerte y azar con excepcion de las loterias.

El impuesto se causa en el momento de realizacién de la apuesta, expedicion del
documento, formulario, boleta o instrumento que da derecho a participar en el

juego. Es responsable del impuesto el operador del juego”
Nacional
Retencion en la fuente por enajenacién de activos fijos

Estatuto Tributario articulo 398.

La retencién aqui prevista debera cancelarse previamente a la enajenacién del
bien, ante el notario en el caso de bienes raices, ante las oficinas de Transito cuando
se trate de vehiculos automotores, o ante las entidades autorizadas para recaudar

impuestos en los demas casos.”
Nacional

Aporte a la administracién de justicia
Ley 6 de 1992 articulo 135.

“En desarrollo del articulo 131 de la Constitucién Politica, créase un aporte



especial para la administracién de justicia, que sera equivalente al diez por ciento

(10%) de los ingresos brutos obtenidos por las notarias por concepto de todos los
ingresos notariales.

El Gobierno Nacional, mediante reglamento fijara los mecanismos de control para
garantizar el pago de dicho aporte, asi como la forma y los plazos para su cancelacion.
PARAGRAFO. En ningln caso podrdn trasladarse estos aportes a los usuarios del
servicio notarial.”

Nacional

Fondo Especial Superintendencia de Notariado y Registro

Ley 23 de 1973 articulo 9

“El Fondo Nacional del Notariado se formard y mantendrd con los aportes que deberan
hacer de sus ingresos todos los notarios del pais en proporcién al nimero de escrituras que
se otorguen en sus respectivos despachos, en la forma que disponga el Gobierno

Nacional.”
Nacional

48. En materia de funcién registral, esos actos estdn sometidos al impuesto de registro, que
como ha explicado la Sala, estd dirigido a gravar documentos que se encuentran sujetos a
registro, bien sea en la oficina de instrumentos publicos porque se trata de operaciones
referidas a la propiedad inmueble, como seria la compraventa o la hipoteca, o aquellas

operaciones que deben registrarse en las Camaras de Comercio, relacionadas con las
sociedades, su creacidn, fusién, aumentos de capital, entre otros[114]. Ademas la norma
demandada, prevé este impuesto como una excepcién a la prohibicién de gravar con

tributos los actos notariales y de registro.

49. Encuentra la Corte que la funcién notarial esta gravada con el impuesto de industria y
comercio, cuya propiedad es de los municipios. Por esta razoén, la Corte profundizara en los

principales elementos del impuesto, para determinar si resulta afectado con la disposicién



acusada y si se configura el cargo por violacién al principio de autonomia de las entidades
territoriales, en especial, la prohibicién de que por ley se establezcan excepciones o
beneficios en tributos que sean de propiedad de los departamentos 0 municipios, conforme

al articulo 294 de la Constitucion.

Esta Corporacidén ha identificado los elementos del mencionado tributo asi:

]

a. Que el impuesto de industria y comercio es un impuesto municipal. Ciertamente, dicho
articulo esta ubicado dentro del Capitulo Il del Titulo X del Decreto compilador, cuyo titulo

reza: “De los Impuestos Municipales”.

b. Que el hecho gravado con el impuesto de industria y comercio consiste en “las

actividades comerciales, industriales y de servicio.”

c. Que el factor territorial que determina cual es el municipio llamado a cobrar el tributo
radica en el hecho de que dichas actividades comerciales, industriales o de servicio “se

ejerzan o realicen en las respectivas Jurisdicciones municipales.”

Asi pues, la lectura de la norma permite entender claramente que, por ser un impuesto de
caracter municipal, el sujeto activo del tributo es el municipio donde “se ejerzan o realicen

las actividades comerciales o industriales.””[115]

La finalidad del impuesto quedd consignada en la exposiciéon de motivos de la mencionada

ley, en la que expreso:

El articulo 36 de la Ley 14 de 1983 establecid lo que debe entenderse por actividades de

servicio:

“Son actividades de servicios las dedicadas a satisfacer necesidades de la comunidad
mediante la realizacién de una o varias de las siguientes o analogas actividades: expendio
de bebidas y comidas; servicio de restaurante, cafés, hoteles, casas de huéspedes, moteles,
amoblados, transporte y aparcaderos, formas de intermediacién comercial, tales como el

corretaje, la comision, los mandatos y la compra - venta y administracién de inmuebles;
servicios de publicidad, interventoria, construccién y urbanizacién, radio y television, clubes
sociales, sitios de recreacidn, salones de belleza, peluquerias, porteria, servicios funerarios,

talleres de reparaciones eléctricas, mecanica, automoviliarias y afines, lavado, limpieza y



tefiido, salas de cine y arrendamiento de peliculas y de todo tipo de reproducciones que
contengan audio y video, negocios de montepios y los servicios de consultoria profesional
prestados a través de sociedades regulares o de hecho.”

Este listado de actividades de servicio es enunciativo, asi lo interpretd la Corte en sentencia
C-220 de 1996[117] al afirmar que: “... el legislador al referirse a las actividades de
servicios que deben pagar el impuesto de industria y comercio, hace una enunciacién no
taxativa de éstas. En  consecuencia, la calificacién de las actividades “analogas” a las
enumeradas en la disposicién materia de demanda, que también pueden catalogarse de
servicios vy, por tanto, obligadas a pagar dicho gravamen, corresponde hacerla a los
Concejos Municipales, como ente facultado constitucionalmente para crear impuestos de
acuerdo con lo establecido por la ley. (arts. 1, 287-3, 313-4 y 338 C.N...)”

50. Con base en el amplio margen de configuracién del tributo que tienen los Concejos

Municipales, el Consejo de Estado ha avalado que se cobre el impuesto de industria y

comercio a los notarios, fundamentado en la naturaleza de servicio publico y funcién publica
del servicio notarial identificados por esta Corporaciéon[118].

En efecto, en sentencia del 13 de agosto de 1999, expediente 9306 proferida por la Seccién

Cuarta del Consejo de Estado, esa Alta Corporacién manifesto:

“... la Sala encuentra pertinente reiterar el criterio segun el cual se ha considerado que los
servicios notariales estdn gravados con el impuesto de industria y comercio, porque como
se dijo antes, independientemente de la naturaleza del servicio y de quien lo presta, estan

gravadas con dicho impuesto todas las actividades de servicios, salvo que hayan sido

expresamente excluidas por la ley o exoneradas por el Acuerdo Municipal.” [119]

Recientemente, en sentencia del 21 de agosto de 2014, exp. 18338 proferida por la Seccién

Cuarta del Consejo de Estado, ese Tribunal reiterd que:

“... el servicio notarial, tal como se precisé anteriormente, es funcién publica y servicio
publico, gravado con el impuesto de industria y comercio, pues en calidad de servicio,

corresponde a una actividad analoga a las previstas en el articulo 36 de la Ley 14 de 1983.



... la Sala ha considerado de manera reiterada que los servicios notariales son analogos a
las actividades de servicio como las referidas en el Acuerdo 046 de 1999, no existe mérito

para anular la expresién “Servicios de Notaria”...”

51. En conclusién, el servicio notarial estd gravado con el impuesto de industria y comercio
de propiedad de los municipios, puesto que se trata de una funcién publica y un servicio
publico. Ademas, el Alto Tribunal de lo contencioso administrativo, ha considerado este

servicio como analogo a los enunciados en el articulo 36 de la Ley 14 de 1983.

52. Aclarado este punto, corresponde a la Sala determinar si la norma demandada puede
afectar este tributo de orden municipal y desconocer el principio de autonomia de las

entidades territoriales, tal y como fue propuesto por el demandante.

La disposicién demandada en sede de control abstracto de constitucionalidad, establece
que “Ningun acto notarial ni de registro podra ser gravado con impuestos, tasas o
contribuciones municipales o departamentales, con excepcién del Impuesto de Registro

autorizado porla Ley 223y las que lo modifiquen o adicionen.”

Asi las cosas, el objeto de la prohibicién es impedir que se graven con tributos de las
entidades territoriales los actos notariales y de registro. En un sentido gramatical la palabra
acto debe entenderse como accién[120], en un sentido juridico, el acto es aquel hecho

voluntario que crea, modifica, o0 extingue derechos y obligaciones[121].

Bajo esta perspectiva, la prohibicién no se refiere al servicio publico notarial o de registro,
sino a aquellos actos juridicos que se adelantan ante las autoridades que prestan estos
servicios, es decir, aquellas manifestaciones de voluntad con la entidad suficiente de crear,

modificar o extinguir situaciones juridicas determinadas, en materia de derechos vy
obligaciones. Un ejemplo claro de un acto notarial seria aquel relacionado con la funcién
fedante como la extensién de una escritura publica de compraventa de bien inmueble, una
declaracién extrajudicial, entre otros; y en el caso de acto de registro, el ejemplo estaria
determinado por la accién de registrar cualquiera de los documentos enunciados en el
articulo 4 de la Ley 1579 de 2012[122].



53. Hecha esta aclaracién, la prohibicién contenida en la norma demandada no afecta la
nocion de actividad de servicio notarial ni de registro, razén por la cual, no se extiende al
impuesto de industria y comercio que grava el servicio notarial, y el que debe ser

transferido por los notarios en atencién a la funcién que cumplen.

Asi las cosas, la Corte no encuentra reparo constitucional alguno, en relacién con la
incidencia de la norma demandada en impuestos que actualmente son de propiedad de los

municipios.

El Legislador no establecié una exencién tributaria o trato preferencial al prohibir que los
actos notariales y registrales no fueran gravados con impuestos, tasas o contribuciones

municipales o departamentales. Se trata de un supuesto de no sujecién

54. Como ha quedado expuesto, el ejercicio de las competencias de los entes territoriales
en materia tributaria bajo el principio de autonomia, se encuentra limitado por el principio
de unidad de Estado. Por esa razén, conforme a lo dispuesto en los articulos 152, numeral
12, vy 338 de la Constitucidon, el Congreso de la Republica tiene la competencia
constitucional para crear tributos, asi como la de modificarlos, aumentarlos, disminuirlos,

suprimirlos, o establecer supuestos de no sujecion.
En efecto, para la Corte:

“El articulo 150, numeral 12 de la Constitucién Politica, en concordancia con el 154 vy 338,
seflala que el Congreso tiene una amplia competencia para establecer impuestos, para
determinar quienes habran de pagarlos y para decidir, segun su libre apreciacién, cuales
seran los casos de exencion o exclusion aplicables. Sobre el particular la disposicidn sefiala
“Art. 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones: (...) 12) Establecer contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones

parafiscales.”[123] (Negrillas fuera de texto)

55. La norma que ha sido objeto de reproche constitucional, establecié una prohibicién que
naturalistamente no entrafia una exencién o una exoneracién en materia de tributos
enddgenos de propiedad de las entidades territoriales, en los términos en los que ha
quedado expuesto en esta providencia. La norma demandada establecié que los actos

notariales y de  registro, entendidos como hechos voluntarios que crean, modifican o



extinguen situaciones juridicas, no son supuestos de sujecién tributaria territorial, es decir,
no pueden ser hechos generadores de tributos que sean de propiedad de los departamentos

Yy municipios.

En efecto, encuentra la Sala que el Legislador, en uso autorizado de sus competencias
constitucionales, establecid un supuesto de no sujecion del tributo, puesto que los actos
notariales y de registro no causaran carga impositiva de naturaleza departamental o
municipal. N&tese que aqui dichos actos notariales y registrales no constituyen un hecho

generador de tributos departamentales o municipales, es decir, no nace a la vida juridica la

relacion tributaria.

56. Esta actuaciéon no desconoce el articulo 294 de la Constitucidn por las siguientes
razones: i) la norma demandada no  establece una exencién o beneficio tributario en
impuestos de propiedad de los entes territoriales, razén por la cual el Legislador no excedid
sus competencias constitucionales; ii) la disposicién no afecta tributos especificos de los

departamentos y municipios, como seria el de industria y comercio que deben pagar los
notarios; y iii) lo que hace la norma censurada es establecer que ningun acto notarial ni de
registro, sean supuestos de sujecién, es decir, no pueden ser hechos generadores de carga
impositiva de propiedad de las entidades territoriales, situaciéon que difiere del concepto de
exencion o beneficio, expuesto lineas atrds. Por estas razones, la Corte considera que la

disposicion acusada es constitucional y declarara su exequibilidad.
Conclusion: el paragrafo 22 del articulo 15 de la Ley 1579 de 2012 es constitucional

57. El Legislador tiene plena competencia constitucional para establecer las actividades que
constituyen hechos generadores de carga impositiva y aquellas que no lo configuran y que
implican supuestos de no sujecién, es decir, aquellas actividades que no generan carga
impositiva. La norma demandada es el resultado del ejercicio de la competencia del érgano
legislativo en materia impositiva, que como lo ha considerado esta Corporaciéon, goza de
amplias facultades para regular aspectos tributarios que afectan las entidades territoriales,
sin que la regulacién adoptada en uso de tales atribuciones, vacie de contenido el principio
de autonomia y desconozca la prohibicién contenida en el articulo 294 Superior, puesto que
la mencionada prohibicién se refiere a la creacién legal de exenciones o tratamientos

preferenciales en materia de tributos de propiedad de las entidades territoriales.



58. En el caso concreto la norma demandada no establecié ninguna exencién o tratamiento
preferencial, que afecte los tributos de propiedad de los departamentos o municipios. La
Corte en un andlisis integral y sistematico, logré concluir que ninguno de los actuales
tributos de propiedad de las entidades territoriales de naturaleza endégena se afecta con la

norma demandada.

59. La disposicion legal acusada establecid como supuestos de no sujecion tributaria los
actos notariales o de registro, lo que implica que los mismos no podran ser gravados
impositivamente en favor de las entidades territoriales, situacién que no desconoce la

prohibicién contenida en el articulo 294 de la Constitucion.

Conforme a lo manifestado, esta Corporacién declarara la exequibilidad del paragrafo 29 del

articulo 15 de la Ley 1579 de 2012, por encontrarla acorde al texto de la Constitucion.
DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional de la Republica de

Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo, y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE el pardgrafo 29 del articulo 15 de la Ley 1579 de 2012 “Por la cual se
expide el estatuto de registro de instrumentos publicos y se dictan otras disposiciones.”, por

el cargo de violacion del articulo 294 de la Constitucion.

Cépiese, notifiquese, comuniquese e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.
MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Presidenta (E)

MAURICIO GONZALEZ CUERVO

Magistrado



Ausente con excusa

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Magistrado

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO

Magistrado

JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Magistrado

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Magistrado

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Magistrada

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Magistrada (E)

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado
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ANDRES MUTIS VANEGAS

Secretario General (E)
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