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LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2014-2018-Exequibilidad condicionada del
tributo por el servicio de garajes o zonas de estacionamiento de uso publico como fuente de
financiacion para los sistemas de transporte

La Corte advierte necesario condicionar dicha disposicion, en aras de excluir la referida
interpretacién contraria al articulo 338 de la Constitucidn Politica. Esto, con fundamento en
el principio de conservacién del derecho, segun el cual, la Corte debe privilegiar el remedio
judicial que “conserve al maximo las disposiciones emanadas del Legislador, en virtud del
respeto al principio democratico”. Por lo tanto, la Corte declarara la exequibilidad
condicionada de la disposicidn sub examine, bajo el entendido de que la creacién de este
impuesto y la  fijaciéon de su tarifa son competencias de los concejos municipales o
distritales.

PRINCIPIO PERPETUATIO JURISDICTIONIS-Aplicacion

CONCEPTO DE VIOLACION EN DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Razones claras,
ciertas, especificas, pertinentes y suficientes

CONTROL INTEGRAL DE CONSTITUCIONALIDAD-No tiene un alcance general, absoluto e
incondicionado

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Improcedencia de pronunciamiento sobre nuevo
cargo presentado por interviniente

PRINCIPIOS DE LEGALIDAD Y CERTEZA TRIBUTARIA-Alcance

PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA TRIBUTARIA-Se funda en el aforismo “nullum
tributum sine lege”

PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA TRIBUTARIA-Aplicacion
PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA TRIBUTARIA-Caracteristicas

PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL TRIBUTO-Asambleas y concejos pueden acudir en forma
concurrente en determinacion

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

AUTONOMIA TRIBUTARIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Determinacion de los elementos de
la obligacién tributaria por asambleas y concejos distritales y municipales dentro de
parametros minimos fijados por el legislador



DETERMINACION DE ELEMENTOS DE OBLIGACION TRIBUTARIA POR ASAMBLEAS Y CONCEJOS
DISTRITALES Y MUNICIPALES-Jurisprudencia constitucional

Referencia: Expediente D-12765

Demanda de inconstitucionalidad en contra del numeral 2 del articulo 33 de la Ley 1753 de
2015, “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 ‘Todos por un nuevo

rm

pais’”.
Magistrado ponente:

CARLOS BERNAL PULIDO

Bogota, D. C., doce (12) de junio de dos mil diecinueve (2019).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus competencias constitucionales y
legales, en especial de la prevista por el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucién
Politica, profiere la siguiente

SENTENCIA
l. Antecedentes

1. El 22 de junio de 2018, el ciudadano Andrés Sabogal Guevara presentd
demanda de inconstitucionalidad, por medio de la cual solicité la declaratoria de
inexequibilidad del numeral 2 del articulo 33 de la Ley 1753 de 2015, “por la cual se expide
el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 ‘Todos por un nuevo pais'"[1].

2. Mediante el auto de 19 de julio de 2018, el magistrado sustanciador admitié la
demanda de la referencia[2]. Asimismo, ordené (i) fijar en lista el proceso y, de manera
simultanea, (ii) correr traslado al Procurador General de la Nacién para que rinda el
concepto de su competencia. Ademas, resolvid (iii) comunicar esa decisién al Presidente
del Congreso y al Presidente de la Republica, (iv) invitar a distintas entidades publicas y
universidades a participar en este procesoy (v) suspender los términos procesales, segln
lo dispuesto por el auto 305 de 2017.

3. Por medio del auto 049 de 6 de febrero de 2019, la Sala Plena de la Corte
Constitucional decidid levantar la suspensidn de los términos en el presente asunto[3]. En
consecuencia, ordend correr traslado al Procurador General de la Nacién y fijar en lista el
proceso, a fin de permitir a los ciudadanos participar en el mismo.

1. Norma demandada

4. A continuacién, se transcribe y subraya la disposicion demandada:
“LEY 1753 DE 2015

(junio 9)
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CONGRESO DE LA REPUBLICA

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

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

DECRETA:

(...)

ARTICULO 33. OTRAS FUENTES DE FINANCIACION PARA LOS SISTEMAS DE
TRANSPORTE. Con el objeto de contribuir a la sostenibilidad de los sistemas de transporte y
contar con mecanismos de gestion de la demanda, las entidades territoriales podran
determinar, definir y establecer nuevos recursos de financiacién publicos y/o privados que
permitan lograr la sostenibilidad econdmica, ambiental, social e institucional de los
sistemas SITM, SETP, SITP y SITR, a través de los siguientes mecanismos:

(...)

2. Contribucidon por el servicio de garajes o zonas de estacionamiento de uso publico.
Cuando los Alcaldes municipales o distritales requlen el cobro por el servicio de garajes o
zonas de estacionamiento de uso publico, incluyendo estacionamiento en via, las entidades
territoriales que cuenten con un sistema de transporte masivo, estratégico, integrado o
regional, en concordancia con las competencias de los Concejos Municipales o Distritales,
podran incorporar en las tarifas al usuario de los estacionamientos, una contribucién que
incentive la utilizacion de los sistemas de transporte publico.

Serdan sujetos pasivos los usuarios del servicio en predios de personas naturales o juridicas
que ofrezcan a titulo oneroso el estacionamiento de vehiculos. El factor adicional se
calculara asi: la base gravable sera dos (2) veces el valor del pasaje promedio del servicio
de transporte publico (SITM, SETP, SITP o SITR, segln sea el caso) en el municipio o distrito;
esta base se multiplicard por factores inferiores a uno (1) en funcién de los criterios de
oferta de transporte puUblico en la zona, uso del servicio en horas pico y estrato del predio.
La contribucidon se cobrara en forma adicional al total del valor al usuario por parte del
prestador del servicio, quien tendra la condicidn de agente retenedor. Se exceptla de este
cobro las bicicletas y las motocicletas cilindradas de 125 cm3 e inferiores.

(..)".

5. El demandante solicitd la declaratoria de inexequibilidad del numeral 2 del
articulo 33 de la Ley 1753 de 2015, toda vez que, en su criterio, vulnera el articulo 338 de la

Constitucion Politica. El actor manifestd que la “[clontribucién por el servicio de garajes o
zonas de estacionamiento de uso publico” tiene la naturaleza de impuesto, por las
siguientes razones:

(i) “[N]Jo estd dirigida a un grupo o gremio determinado de personas (...) [dado]
gue los destinatarios del tributo son todos los ciudadanos que utilicen cualquier
parqueadero”.



(ii) “[D]e las obras que se pretenden financiar con la contribucién no se evidencia
un beneficio directo e inmediato sobre los contribuyentes que realizan el pago del tributo
(...)".

(iii) “[S]u causacién se deriva de la realizacion del hecho generador mas no [de] la
financiacién de una obra o construccidon que beneficia directamente al  contribuyente”.
Precisamente, “el hecho generador de la contribucién (utilizaciéon de parqueaderos) lo
puede realizar cualquier persona (...) [y] la comunidad en general [es la que] se vera
beneficiada [por] las obras que se lleven a cabo sobre el sistema masivo de transporte”.

6. Habida cuenta de que el Legislador no definié la tarifa del impuesto y, en su
lugar, defirid su fijacién a las autoridades administrativas municipales o distritales, se
desconocié el principio de legalidad tributaria previsto por el articulo 338 de la Constitucion
Politica. Segun el actor, el Legislador debid “determinar con claridad y exactitud la tarifa
aplicable, sin que sea posible que su establecimiento sea dejado en manos de terceros
diferentes a los érganos de representacion legal”. En otros términos, dado que la norma
demandada autoriza la creacién de un impuesto, el Legislador (i) debié determinar su
tarifa, por cuanto no bastaba con sefialar el método y el sistema para su calculo, como
ocurre con las tasas y las contribuciones especiales, y (ii) no podia delegar la fijacion de
dicho elemento a “las autoridades administrativas” del municipio o distrito correspondiente.
Asi, “en la medida en que todos los elementos de los impuestos” y, por tanto, la creacion
de los mismos, deben ser dispuestos “por el drgano de representacién popular”, se vulnera
el articulo 338 de la Constitucidn Politica al otorgar tales competencias a las autoridades
administrativas de las entidades territoriales. Esto Ultimo, por cuanto “el principio de
legalidad en materia tributaria presupone una actuacién por parte del Legislador o del
drgano de representacién popular (...) dirigida a crear o establecer gravamenes”.

V. Intervenciones

7. En relacion con este asunto se recibieron ocho (8) escritos de intervencion
presentados por: (i) el Observatorio de Hacienda Publica y Derecho Tributario de la
Universidad del Rosario[4]; (ii) el Ministerio de Transporte[5]; (iii) la Facultad de Derecho
de la Universidad Pedagdgica y Tecnoldégica de Colombia (en adelante, UPTC)[6]; (iv) el
ciudadano Felipe Restrepo Tamayo[7]; (v) el Instituto Colombiano de Derecho Tributario (en
adelante, ICDT)[8]; (vi) la Facultad de Derecho de la Universidad Sergio Arboleda[9]; (vii) el
Centro de Estudios Fiscales de la Universidad Externado de Colombia[10], y, finalmente,
(viii) el Departamento Nacional de Planeacion (en adelante, el DNP)[11]. Tres de tales
intervinientes solicitaron la declaratoria de exequibilidad de la disposicion demandada[12];
tres, la declaratoria de inexequibilidad[13]; uno, la exequibilidad condicionada[14], v,
finalmente, otro pidi6 a la Corte que profiera sentencia inhibitoria o, en subsidio, declare la
exequibilidad de la disposicion[15].

1.  Solicitudes de exequibilidad

8. El Observatorio de Hacienda Publica y Derecho Tributario de la Universidad del
Rosario sostuvo que el tributo por el servicio de garaje o de estacionamiento tiene la
naturaleza de un impuesto, por cuanto “existe una obligacién de realizar una erogacién

econdmica en cabeza [de la] generalidad del colectivo social”. Ademas, es un impuesto,



porque el obligado no recibe “en efecto o potencialmente un servicio publico, asi como
tampoco existe un beneficio de ningln tipo hacia un grupo poblacional. De igual forma,
dicha obligacién es unilateral y su contraprestacion (...) no es proporcional e imperceptible
directamente por el contribuyente”. En su criterio, es constitucional que el Legislador no
hubiere definido la tarifa del impuesto demandado, y, por lo tanto, hubiere dejado “espacio
legislativo para que las entidades territoriales puedan desarrollar sus competencias de
conformidad a sus politicas y gestiones internas”.

9. El Ministerio de Transporte sefialé que “para el Gobierno es de vital importancia
consolidar los SITM, los SETP, los SITP y los SITR que se encuentran hoy en operacion,
implementacién o estructuracion”, para lo cual es posible recurrir a “instrumentos de
gestiéon de la demanda”. Uno de tales instrumentos es el previsto por la disposicién
demandada, a la luz del cual “los municipios podran reglamentar las tarifas maximas de
estacionamientos y aparcaderos e incorporar a estas un factor de calculo que incentive la
utilizacién de los sistemas de transporte publico cuyos recursos se podran destinar
Unicamente a la promocién y utilizacidn del sistema de transporte”. Sin definir la naturaleza
del tributo demandado, sefialdé que “no es cierto que la norma acusada, hubiese entregado
a la administracién de las ciudades o municipios el fijar (sic), el monto de la contribucion
que mediante este articulo se autoriza”, por el contrario, en su opinién, “la misma norma
esta determinando que son los concejos municipales quienes fijan la contribuciéon”, en
concordancia con el articulo 313 de la Constitucién Politica.

10. La Facultad de Derecho de la UPTC sefald que “el cargo formulado por el
demandante no esta llamado a prosperar”, por cuanto la norma demandada (i) no
corresponde a un impuesto, sino a “una contribucién especial”, “pues tratandose de un
servicio publico, cuya prestacién corresponde a las entidades territoriales, dicha prestacion
debe cumplir con unas condiciones minimas, entre las cuales esta la de la sostenibilidad
fiscal, por lo cual la autoridad prestadora puede cobrar por este servicio en su area de
influencia” y (ii) prevé que “cuando los Alcaldes Municipales o Distritales regulen el cobro
de la contribucion por el servicio de garajes o zonas de estacionamiento de uso publico
deberan hacerlo atendiendo plenamente a las competencias de los Concejos Municipales y
Distritales”.

2. Solicitudes de inexequibilidad

11. El ciudadano Felipe Restrepo manifestd que “coadyuva la accién publica de
inconstitucionalidad” y formuléd argumentos adicionales para demostrar la
inconstitucionalidad de la disposicién demandada. En su criterio, la disposicion acusada
prevé un impuesto que desconoce (i) “el fin extrafiscal expresado por el legislador (...),
[por cuanto] lejos de incentivar la utilizacion de los sistemas de transporte publico, podria
derivar en graves consecuencias para la economia”; (ii) “el principio de igualdad al tratar de
la misma manera a las entidades con animo de lucro y sin animo de lucro que prestan el
servicio de parqueadero a titulo oneroso”, y (iii) el principio de progresividad, toda vez que
entre “los usuarios de los estacionamientos vinculados a un uso de las entidades sin animo
de lucro (...) no es posible determinar el nivel de ingresos de las personas que hacen uso
del servicio”.



12. El ICDT consideré que la norma demandada prevé un impuesto, dado que (i) “no
esta dirigida a un grupo o gremio indeterminado de personas, sino genéricamente a quienes
usen los garajes o zonas de estacionamiento” y (ii) “el incentivo que se pretende financiar
con la contribucién no genera un beneficio directo e inmediato sobre los contribuyentes que
realizan el pago de tal tributo”. Por lo anterior, el legislador ha debido definir “todos los
elementos esenciales” del tributo, sin que le resultare posible “delegar la fijacién de la tarifa

en entidad administrativa alguna”. En tales términos, “al delegar en las diferentes
entidades publicas la determinacidn de la tarifa de acuerdo con el método sefialado en el
numeral 2 del articulo 33 de la Ley 1753 de 2015, se viola de manera directa el principio de
reserva de ley establecido en el articulo 338 de la Constitucion Politica”.

13. La Facultad de Derecho de la Universidad Sergio Arboleda sostuvo que la
disposicion demandada “es apenas una autorizacién para crear un tributo”. En todo caso,
advirtio que el tributo cuya autorizacién se otorga “redne las caracteristicas de un
impuesto, pues (i) es una prestacién unilateral que expresa el poder imperio del Estado, (ii)
su hecho generador refleja la capacidad econémica del contribuyente (...), (iii) se cobra a
todas las personas que usen el servicio de parqueadero a titulo oneroso, (iv) no incorpora
una prestacion a cargo del Estado y en favor del contribuyente (...) (v) su pago es
obligatorio y (vi) el Estado dispone de él para financiar la diferencia entre la tarifa técnica y
la tarifa del usuario del servicio”. Sin embargo, consideré que la disposicién demandada es
incompatible con la Constitucién Politica, por cuanto “faculta a los alcaldes para regular el
cobro por el servicio” referido. Al respecto, explicé que “si bien las autoridades locales
pueden fijar los elementos esenciales de los tributos, en este caso las tarifas, sin vulnerar el
principio de legalidad tributaria, cuando se trata de tributos territoriales, como es el caso,
esta competencia es exclusiva de los concejos y no puede ser ejercida, en modo alguno,
por los alcaldes”.

3.  Solicitud de exequibilidad condicionada

14. El Centro de Estudios Fiscales de la Universidad Externado de Colombia solicité la
declaratoria de exequibilidad condicionada de la disposicidon acusada, “bajo el entendido de

qgue la competencia para adoptar la figura creada por parte del legislador, cualquiera sea
la naturaleza que se determine de la misma, se encuentra en cabeza del Concejo Municipal
o Distrital respectivo”. Sefial6é que el tributo sub examine es un impuesto, “cuyo hecho
imponible consiste en un acontecimiento econdmico, que en este caso es la prestacién de
un servicioy cuya materia imponible es el consumo”. Sin embargo, cuando el servicio de
garaje o de parqueadero se presta en zonas de estacionamiento de uso publico, los recursos
que percibe la entidad territorial por la explotaciéon de dichos bienes constituyen un ingreso
de caracter patrimonial o precio publico. Respecto de la definicion de la tarifa, indicéd que
“no puede ser determinada por parte de la autoridad administrativa de la rama ejecutiva en
su nivel territorial, pues esta competencia se encuentra en los érganos colegiados de
representacion popular”.

4.  Solicitud de sentencia inhibitoria y, en subsidio, de declaratoria de exequibilidad

15. El DNP solicitéd a la Corte que se inhiba de proferir una decisién de fondo o, en
subsidio, que declare exequible la disposicién demandada. Como fundamento de la primera



solicitud, sefialé que “la demanda plantea una serie de percepciones, consideraciones o
hipoétesis de caracter subjetivo, sin descender a la forma en que se concreta” la vulneracion
de la Constitucidn Politica. Ademas, sostuvo que la demanda “no cumplié con las exigencias
de precisidn, suficiencia 'y claridad [en tanto la] argumentacién es vaga y subjetiva”. Como
fundamento de la segunda solicitud, resalté que “el articulo 33 de la Ley 1753 de 2015 es
una norma instrumental conexa a las bases del Plan Nacional de Desarrollo”, en particular,
a “la necesidad de impulsar el transporte publico de calidad como eje estructurador de la
movilidad”. Al respecto, explicé que dicha medida es “una iniciativa efectiva para
desincentivar el uso del vehiculo particular y promover el uso del transporte publico”.

V. Concepto del Procurador General de la Nacion

16. Mediante el concepto de 2 de abril de 2019, el Procurador General de la Nacién
solicité a esta Corte que declare la exequibilidad de la disposicién demandada, bajo el
entendido que “Unicamente las asambleas departamentales y los concejos municipales o
distritales son los competentes para intervenir en la determinacién de la tarifa de la
contribucién por el servicio de garajes o zonas de estacionamiento de uso publico”[16].
Esta solicitud se funda en dos razones. Primero, “la contribucion por el servicio de garajes o
zonas de estacionamiento de uso publico no tiene las caracteristicas de una contribucion,
sino de un impuesto”. Esto, por cuanto “quienes estan llamados a asumir la carga tributaria
cuestionada no conforman un grupo de personas que se beneficia de la inversidn a realizar
con los respectivos recursos, puesto que no existe una relacién directa o facilmente
deducible entre los sujetos que usan los garajes o parqueaderos publicos y aquellos que se
favorecen de los servicios de transporte publico integrado o masivo y, por consiguiente, se
trata de un pago al que estan obligados los primeros sin recibir una contraprestacion por
parte del Estado”.

17. Segundo, dado su caracter de impuesto, “la tarifa Unicamente pued[e] ser fijada
por la ley, las ordenanzas y los acuerdos, segun lo dispuesto por el articulo 338 de Ia
Constitucion Politica”. Esto, por cuanto solo el legislador, las asambleas y los concejos son
competentes para crear impuestos y definir sus elementos. En este sentido, el Procurador
propuso el condicionamiento en aras de “descartar una de las dos interpretaciones
admisibles de la norma demandada, puesto que la expresién contribucidn, alli empleada,
puede referirse genéricamente a las contribuciones o a una especie de ellas, dejando
abierta la posibilidad de que se entienda que pueden intervenir distintas autoridades
administrativas en dicha fijacion tarifaria; o Unicamente las asambleas departamentales o
los concejos municipales o distritales, siendo esta Ultima la Unica interpretacion acorde con
el texto superior”.

VI. Cuestiones previas

18. La Sala se pronunciara sobre tres cuestiones previas, a saber: (i) la procedencia
del control de constitucionalidad respecto de la disposicion demandada, a pesar de que fue

modificada por el articulo 97 de la Ley 1955 de 2019, (ii) la aptitud del cargo de
inconstitucionalidad planteado por el actor y (iii) el deber de limitar el control de
constitucionalidad, en el marco de la accion publica de inconstitucionalidad, a los cargos
formulados en la demanda.



19. Primero, el control de constitucionalidad respecto de la disposicién demandada
resulta procedente, a pesar de que fue modificada por el articulo 97 de la Ley 1955 de
2019. Esto es asi en tanto la disposicion demandada podria eventualmente tener la
virtualidad de producir efectos en las controversias administrativas y judiciales que den
lugar a su aplicacion. Ademas, esta Corte ha reiterado que, en virtud del
principio perpetuatio jurisdictionis, tiene competencia para ejercer el control de
constitucionalidad de las normas demandadas que han sido modificadas o derogadas
durante el proceso de constitucionalidad[17]. Dicho principio implica que la Corte “conserva
plena competencia para pronunciarse sobre normas cuya derogatoria se produce después
de iniciado el proceso y antes de que se dicte el fallo”[18]. En este caso, el articulo 97 de la
Ley 1955 de 2019 modificd la disposicion demandada con posterioridad a la presentacién
de la demandada. En efecto, dicha ley fue expedida el 25 de mayo de 2019, mientras que la
demanda en contra del numeral 2 del articulo 33 de la Ley 1753 de 2015 fue presentada el
22 de junio de 2018. En estos términos, la Corte conserva competencia para proferir un
pronunciamiento de fondo sobre este Ultimo articulo en relaciéon con la demanda sub
examine.

20. Segundo, la Corte ha reiterado que, para configurar auténticos cargos de
inconstitucionalidad, las razones presentadas por el actor deben ser “(i) claras, es decir,
seguir un curso de exposicion comprensible y presentar un razonamiento inteligible sobre
la presunta inconformidad entre la ley y la Constitucion; (ii) ciertas, lo que significa que no
deben basarse en interpretaciones puramente subjetivas, caprichosas o irrazonables de los
textos demandados, sino exponer un contenido normativo que razonablemente pueda
atribuirseles; (iii) especificas, lo que excluye argumentos genéricos o excesivamente vagos;
(iv) pertinentes, de manera que planteen un problema de constitucionalidad y no de
conveniencia o correccion de las decisiones legislativas, observadas desde parametros
diversos a los mandatos del Texto Superior; y (v) suficientes; esto es, capaces de generar
una duda inicial sobre la constitucionalidad del enunciado o disposicion demandada”[19].

21. Lejos de lo sostenido por uno de los intervinientes, la argumentacién presentada
por el actor en su demanda cumple con los requisitos de los cargos de inconstitucionalidad.
Esto es asi, por cuanto (i) sus razones fueron expuestas de manera claray comprensible;
(i) el actor no cuestiona interpretaciones subjetivas o irrazonables del articulo demandado,
sino que, por el contrario, cuestiona que dicha disposicion prevé un impuesto sin definir su
tarifa y, por tanto, defiere a las autoridades administrativas la creacién del mismo asi como
la fijacién de su tarifa; (iii) tal argumento es, a todas luces, concreto y especifico; (iv) el
actor sefala que tal regulacién desconoce el articulo 338 de la Constituciéon Politica, en
tanto vulnera el principio de legalidad, con lo cual formula un auténtico problema de
constitucionalidad y, por ultimo, (v) esta Sala considera que dicha argumentacién resulta
suficiente para generar dudas, siquiera prima facie, sobre la constitucionalidad de Ia
disposicion  demandada.

22. Tercero, la Sala Plena no debe analizar cargos adicionales a los formulados en la
demanda de inconstitucionalidad. Al respecto, la Corte ha reiterado que el control de
constitucionalidad por via de accién se limita a los cargos formulados por el actor en la
demanda[20]. Por lo tanto, “la Sala Plena no debe analizar cargos adicionales,
particularmente, cuando se trata de procesos activados a través de una acciéon publica de



inconstitucionalidad”[21]. Esto es asi en aras de salvaguardar el principio de supremacia
constitucional, que podria resultar amenazado si la Corte “entra a evaluar sefialamientos
que no hacen parte de la controversia original en torno a la cual se configuré el proceso
(...) en la medida en que el pronunciamiento judicial sobre la validez de las disposiciones
legales careceria de los insumos que ofrece este debate publico, abierto y
participativo”[22].

23. Asi las cosas, la jurisprudencia constitucional ha reiterado que siempre que el
“control se activa mediante una demanda de inconstitucionalidad, el marco de referencia
para el examen correspondiente es el propio escrito de acusacion”[23]. Ademads, la Corte
ha considerado que (i) carece de competencia para pronunciarse respecto de cargos cuya
aptitud no ha sido analizada previamente[24]; (ii) “el debate democratico y participativo
solo puede predicarse de aquellos argumentos contenidos en la demanda, respecto de los
cuales los distintos intervinientes y el Ministerio PlUblico pueden expresar sus diversas
posturas”[25]; y, finalmente, que (iii) las intervenciones ciudadanas “carecen de la
virtualidad de configurar cargos auténomos y diferentes a los contenidos en la
demanda”[26].

24. Dado lo anterior, la Sala Plena no analizard los argumentos planteados por el
interviniente Felipe Restrepo Tamayo, por cuanto no guardan relacién con el cargo de
inconstitucionalidad formulado en la demanda. En criterio del interviniente, la disposicidon
demandada debe ser declarada inconstitucional por cuanto (i) implica graves afectaciones a
la economia; (ii) vulnera el principio de igualdad, en la medida en que no distingue las
entidades con animo de lucro de aquellas que no lo tienen y prestan el servicio de
estacionamiento; y, por Ultimo, (iii) desconoce el principio de progresividad, toda vez que
afecta, sin distingo, a todos aquellos que utilizan este servicio. Al margen de si dichos
planteamientos configuran auténticos cargos de inconstitucionalidad[27], lo cierto es que no
guardan relacién alguna, siquiera minima, con el cargo formulado en la demanda, esto es:
la supuesta incompatibilidad entre la disposicién demandada y el articulo 338 de la
Constitucidn Politica, por cuanto la primera presuntamente vulnera el principio de legalidad
tributaria.

25. En tales términos, la Sala Plena limitara el control de constitucionalidad de Ila
disposicién demandada al cargo formulado por el actor y no se pronunciara sobre los
planteamientos presentados en el escrito de intervencion de Felipe Restrepo Tamayo.

VII. Problema juridico y analisis del caso

26. Habida cuenta del cargo formulado por el actor y de las intervenciones relativas
al mismo, le corresponde a esta Corte resolver el siguiente problema juridico: ;El numeral 2

del articulo 33 de la Ley 1753 de 2015 desconoce el principio de legalidad tributaria
previsto por el articulo 338 de la Constitucidn Politica, en tanto (i) autoriza la creacién de
un tributo sin definir su tarifa y (ii) defiere la determinacién de dicho elemento a las
autoridades administrativas distritales o municipales? Para responder esta pregunta, la
Corte debera determinar, primero, si la denominada “contribucidn por el servicio de garajes
0 zonas de estacionamiento de uso publico” es un impuesto u otra clase de tributo. Luego,
resolvera el problema juridico.



1. El tributo cuya creacién se autoriza por el numeral 2 del articulo 33 de la Ley 1753 de
2015 es un impuesto

27. El articulo 33 de la Ley 1753 de 2015 reqgula las “otras fuentes de financiacién
para los sistemas de transporte”. El primer inciso de este articulo dispone que “las
entidades territoriales podran determinar, definir y establecer nuevos recursos de
financiacion publicos y/o privados” en aras de lograr “la sostenibilidad econdmica,
ambiental, social e institucional de los sistemas SITM, SETP, SITP y SITR” y “contar con
mecanismos de gestidon de la demanda”. Los mecanismos previstos para tales efectos en los
numerales de este articulo son los siguientes: (i) los fondos de estabilizacion y subsidio a la
demanda (num. 1); (ii) la contribucidn por el servicio de garajes o zonas de estacionamiento
de uso publico (num. 2); (iii) los cobros por congestidén o contaminacién (nam. 3); (iv) la
cofinanciacion de proyectos de asociacion publico privada para el desarrollo de sistemas de

servicio publico urbano de transporte de pasajeros (nim. 4); y (v) la valorizacién, la
subasta de norma urbanistica, las herramientas de captura del valor del suelo y el cobro o
los aportes por edificabilidad adicional (ndm. 5).

28. El numeral 2 de este articulo 33 autoriza la creacién de la “contribucién por el
servicio de garajes o zonas de estacionamiento de uso publico” y fija algunos de sus
elementos basicos. Este numeral tiene dos incisos. El primero prevé, en su orden, que (i)
cuando los alcaldes municipales o distritales regulen el cobro por el servicio de garajes o
zonas de estacionamiento de uso publico, “incluyendo el estacionamiento en via”; (ii) las
entidades territoriales “que cuenten con un sistema de transporte masivo, estratégico,
integrado o regional”, podran incorporar, en las tarifas al usuario, “una contribucién que
incentive la utilizacidn de los sistemas de transporte publico”; y (iii) que la incorporacion de
dicha contribucidn en las tarifas se llevara a cabo “en concordancia con las competencias
de los Concejos Municipales o Distritales”.

29. El segundo inciso dispone que (i) los sujetos pasivos seran “los usuarios del
servicio en predios de personas naturales o juridicas que ofrezcan a titulo oneroso el
estacionamiento de vehiculos”; (ii) el factor adicional se calculara asi: “la base gravable
sera dos veces el valor del pasaje promedio del servicio de transporte publico (SITM, SETP,
SITP o SITR, segln sea el caso) en el municipio o distrito”, la cual “se multiplicara por
factores inferiores a uno (1) en funcion de los criterios de oferta de transporte publico en la
zona, uso del servicio en horas pico y estrato del predio”, y (iii) la contribucién “se cobrara
en forma adicional al total del valor al usuario por parte del prestador del servicio, quien
tendra la condicién de agente retenedor”. Finalmente, este inciso prevé que (iv) “se
exceptla de este cobro las bicicletas y las motocicletas cilindradas de 125 cm3 e
inferiores”.

30. Para efectos de determinar la naturaleza juridica del tributo referido, la Corte
advierte “que no siempre una denominaciéon legal corresponde con exactitud al contenido
material de las figuras que contempla una ley sometida a examen de

constitucionalidad”[28]. Asi, con independencia de la denominacién empleada por el
Legislador para un tributo en particular, la Corte estd obligada a revisar la
constitucionalidad de las disposiciones que lo establecen “no solo por su forma sino por su
materia”[29]. Por tanto, es a partir del “contenido material del gravamen, sus



caracteristicas, forma de cobro y demas elementos con incidencia juridica”[30] que la Corte
determina su naturaleza y ejerce el control de constitucionalidad sobre el mismo. En el caso
concreto, si bien la disposicién demandada contiene el epigrafe “contribucidn por el servicio
de garajes o zonas de estacionamiento de uso publico”, le corresponde a la Corte
determinar la naturaleza de este tributo en atencién a su contenido, esto es, a sus
elementos y sus caracteristicas.

31. Como lo sefialaron el actor, el Procurador General de la Nacién y la mayoria de
los intervinientes en el presente asunto, la Corte considera que el tributo cuya autorizacion
prevé el numeral 2 del articulo 33 de la Ley 1753 de 2015 es un impuesto. Esto es asi, por
cuanto reune todas las caracteristicas del impuesto definidas por la jurisprudencia
constitucional[31], a saber: (i) implica una prestacion de naturaleza unilateral, (ii) el hecho
generador refleja la capacidad econdmica del contribuyente, (iii) se cobra
indiscriminadamente a todo ciudadano “que realice el hecho generador”, (iv) su pago es
obligatorio, (v) “el Estado dispone de él con base en prioridades distintas a las del obligado
con la carga dispositiva”[32], 'y, finalmente, (vi) no guarda o incorpora “una relacién directa
e inmediata con un beneficio derivado para el contribuyente”.

31.2. Segundo, el hecho generador del tributo sub examine refleja la capacidad
econdmica del contribuyente. El hecho generador del tributo sub examine refleja la
capacidad econdmica del contribuyente, en la medida en que “los contribuyentes que con
mayor frecuencia utilizan estos servicios pa[gan] proporcionalmente mas que los demas, es
decir quienes no lo utilizan o lo utilizan menos”[35]. En otros términos, el hecho generador
del tributo en cuestidn observa la capacidad econdmica del contribuyente, en atencién a “la
mayor propensién al consumo de”[36] los servicios de garaje o estacionamiento.

31.3. Tercero, es exigible, sin distincion, a todo ciudadano que “que realice el
hecho generador”[37]. El contribuyente obligado a sufragar el impuesto previsto en dicha
disposicién es todo aquel que utilice el servicio de garajes o estacionamiento “en predios
de personas naturales o juridicas” que ofrezcan dicho servicio o “en zonas de
estacionamiento de uso publico, incluyendo estacionamiento en via”. Asi, una vez creado en
las respectivas entidades territoriales, este impuesto es exigible, sin distincién alguna, a
todo aquel que lleve a cabo el referido supuesto de hecho que genera la obligacion
tributaria[38].

31.4. Cuarto, su pago es obligatorio. La Corte advierte que, una vez creado dicho
impuesto, su pago no es optativo; esto es, el contribuyente no decide si cumple o no dicha
obligacion tributaria, si paga o no la tarifa. Basta con que el contribuyente “realice el hecho
generador” del mismo para que deba pagar la tarifa correspondiente a este impuesto, de
manera obligatoria, y, en caso de no hacerlo, administracién pueda “forzar su cumplimiento
a través de la jurisdiccién coactiva”[39].

31.5. Quinto, la disposicién de su recaudo “se hace con base en prioridades
distintas a las del contribuyente”[40]. Segun el primero inciso del articulo 33 de la Ley
1753 de 2015, este impuesto tiene por fin “contribuir a la sostenibilidad de los sistemas de
transporte y contar con mecanismos de gestién de la demanda”. Esta finalidad fue

determinada con base en prioridades politicas y técnicas que no necesariamente coinciden



con las de los contribuyentes.

31.6. Finalmente, no guarda o incorpora “una relacion directa e inmediata con
un beneficio derivado para el contribuyente”[41]. Como se sefald, la finalidad de este
impuesto no tiene relacién, directa o inmediata, con un beneficio o privilegio particular a
favor del contribuyente. En efecto, la finalidad perseguida con la autorizacion, la creacién y
el recaudo de este impuesto guarda relacion con objetivos de politica publica relacionados
con los sistemas de transporte en las respectivas entidades territoriales, que no con
beneficios particulares en favor de los contribuyentes a cargo de la obligacién tributaria.

32. Tras verificar su naturaleza de impuesto, la Corte descarta por completo que la
disposicion demandada prevea (i) una contribucion especial[42], como lo sostuvo la UPTC,
o (ii) un precio publico[43] (en el caso de servicio de parqueadero en zonas de
estacionamiento de uso publico), como lo sefald el Centro de Estudios Fiscales de la
Universidad Externado de Colombia. Lo primero, por cuanto (a) no compensa un servicio u
obra realizada por el Estado, sino que grava el servicio de garaje o estacionamiento; (b) no
genera un beneficio directo en los bienes o actividades econdmicas del contribuyente, sino
qgue constituye uno de los mecanismos para “establecer nuevos recursos (...) que permitan
lograr la sostenibilidad econémica, ambiental, social e institucional de los sistemas SITM,
SETP, SITP y SITR”, y, finalmente, (c) no se cobra para evitar un indebido aprovechamiento
de externalidades positivas patrimoniales que devenga en incremento del valor o de los
bienes del contribuyente. Lo segundo, toda vez que (a) la entidad territorial no recibe el
pago de la tarifa del referido impuesto a manera de contraprestacién conmutativa por un
bien o un servicio, sino como una expresion de su potestad impositiva. Ademas, por la
prestacion de los servicios de garaje o de estacionamiento, el usuario (b) no adquiere la
facultad de explotar un bien de uso publico, por ejemplo, no se torna concesionario del
mismo, y (c) tampoco obtiene una utilidad econémica, que le confiera un estatus distinto
frente al resto de la comunidad.

33. Por ultimo, la Corte constata que el impuesto previsto en el numeral 2 del
articulo 33 de la Ley 1753 de 2015 es de caracter territorial. Esto es asi, en tanto satisface
los criterios definidos por la  jurisprudencia constitucional para identificar la naturaleza
territorial del tributo, a saber (i) formal[44], (ii) organico[45] vy (iii) material[46]. El primero,
por cuanto dicha disposicion prevé que “las entidades territoriales (...) en concordancia
con las competencias de los Concejos Municipales o Distritales, podran incorporar en las
tarifas al usuario de los estacionamientos, una contribucién que incentive la utilizacion de
los sistemas de transporte publico”. EI segundo, dado que, si bien el Legislador autorizé su
creacion, al tenor de la disposicion demandada, la imposicion de este impuesto depende,
exclusivamente, de la decisidén politica de los dérganos de representacion distritales o
municipales, segun sea el caso. El tercero, en la medida en que las rentas provenientes de
este impuesto son recaudadas en la respectiva entidad territorial y constituyen un ingreso
tributario que se destina Unicamente a sufragar los gastos propios de la misma, en este
caso, los relativos a la financiacién de su sistema de transporte.

34. En suma, para la Corte es claro que el tributo cuya creacién autoriza el numeral 2
del articulo 33 de la Ley 1753 de 2015 es un impuesto de caracter territorial. Ahora le
corresponde a la Corte examinar si, al autorizar la creacién de dicho impuesto, el



Legislador desconoci6 el articulo 338 de la Constitucion Politica, por cuanto, en criterio del
actor, (i) no definié los elementos estructurales del tributo, en particular, la tarifa, y (ii)
defiridé la determinacién de dicho elemento y, por contera, la creacién del impuesto, a las
autoridades administrativas municipales o distritales.

2. La disposicion demandada es compatible con el articulo 338 de la Constitucidn Politica

35. El articulo 338 de la Constitucion Politica[47] prevé expresamente que la
competencia para crear, modificar y eliminar los tributos y fijar sus elementos estructurales
le corresponde al Congreso de la Republica, a las asambleas departamentales y a los
concejos municipales o distritales[48]. El fundamento de esta competencia, segun la
jurisprudencia constitucional, es el principio de legalidad tributaria o “nullum tributum sine
legem”[49]. A la luz de este principio, la Corte ha considerado que, al ejercer dicha
competencia, el Congreso de la Republica, las asambleas departamentales y los concejos
distritales o municipales[50] deben determinar los elementos estructurales del tributo, a
saber: sujeto activo[51], sujeto pasivo[52], hecho generador[53], base gravable[54] y
tarifa[55], o estos deben ser determinables a partir de la ley, ordenanza o acuerdo, segun
sea el caso[56]. De esta manera se satisface el principio de legalidad y, por contera, el
principio de certeza del tributo[57].

36. La definicién de los elementos estructurales de los impuestos nacionales esta a
cargo del Congreso de la Republica. En este sentido, la Corte ha reiterado que la ley
mediante la cual se crea un impuesto de caracter nacional “debe  definir todos los
elementos de la obligacidn tributaria”[58] “de manera clara e inequivoca”[59]. Por su parte,
en relacion con los impuestos territoriales, la Corte ha resaltado que, “cuando la ley autoriza
su creacién, (...) existe una competencia concurrente de las asambleas departamentales o
de los concejos municipales, segun el caso”[60] en relaciéon con la definicion de los
elementos del respectivo tributo.

37. La articulacién de la referida “competencia concurrente” entre el Congreso de la
Republica, de un lado, y las asambleas departamentales o los concejos municipales, del
otro, supone la armonizacion de los principios constitucionales de Republica unitaria (art. 1
de la CP[61]) y de autonomia de las entidades territoriales (arts. 287[62], 300[63] y 313[64]
de la CP)[65]. Al respecto, la Corte ha reiterado que el principio de Republica unitaria “no
puede confundirse con el predominio absoluto del poder central sobre la autonomia
territorial”[66], ni el de autonomia de las entidades territoriales implica que estas “cuenten
con soberania tributaria para efectos de creacion de impuestos, ya que dicha facultad se
encuentra limitada o subordinada no solo a la Constitucién sino también a la ley”[67]. Por lo

tanto, la autonomia tributaria de las entidades territoriales “no llega al punto de que les sea

posible prescindir de la Ley para su ejercicio. La Ley es, pues, necesaria. Sin la
autorizacién del Legislador, las asambleas departamentales y los concejos distritales o
municipales no pueden ejercer sus respectivas competencias”[68].

38. En tales términos, la referida “competencia concurrente” se articula, entre otras,
mediante la expedicidn de leyes que autorizan la creacion de tributos territoriales. Al
respecto, la Corte se ha pronunciado en multiples ocasiones sobre la competencia del



Legislador para definir los elementos estructurales de los tributos territoriales en el marco
de dichas leyes[69]. En la jurisprudencia actual sobre esta materia[70], la Corte ha
determinado, entre otros, que (i) le corresponde al Congreso de la Republica, al expedir
leyes que autorizan la creacidn de tributos territoriales, “el sefialamiento de los aspectos
basicos de los [tributos territoriales], los cuales seran apreciados en cada caso concreto (...)
por su parte, las asambleas departamentales vy los concejos distritales y municipales
estableceran los demas componentes del tributo, dentro de los parametros generales o
restringidos que fije la  correspondiente ley de autorizacion”[71] y (ii) las leyes “que
autorizan a las entidades territoriales la emisidn de un tributo no deben contener todos los
elementos del mismo (...) porque estaria invadiendo la autonomia de las entidades
territoriales”[72]; es decir, cuando el Legislador “decide regular o establecer normas
generales sobre tributos del orden departamental, municipal o distrital, no se le puede
exigir, ni debe permitirsele, que en la ley respectiva incluya directamente todos los
componentes del tributo”[73].

39. Ademas, en las sentencias C-035 de 2009 y C-459 de 2013, la Corte definid los
aspectos basicos o0 parametros minimos que deben ser determinados por el Legislador en
las leyes que autorizan la creacion de tributos territoriales. En estas sentencias, la Corte
concluyé que, al expedir este tipo de leyes, el Congreso debe tener en cuenta que los
elementos del tributo pueden ser “determinados por las asambleas departamentales y los
concejos distritales y municipales, pero dentro de unos parametros minimos que deben ser
seflalados por el legislador. Estos parametros minimos son dos: (i) la autorizacién del
gravamen por el legislador, y (ii) la delimitacién del hecho gravado con el mismo”[74]. En
los términos de la jurisprudencia, “a partir de esta base normativa, sera posible que los
cuerpos de representacion territorial complementen la regulacién legal”[75]. De esta
manera, la Corte estima que se “concilia de manera adecuada los principios de unidad y de
autonomia en materia de facultades impositivas”[76] sobre impuestos territoriales.

40. En el caso concreto, el numeral 2 del articulo 33 de la Ley 1753 de 2015 autoriza
la creacion del impuesto denominado “contribucidn por el servicio de garajes o zonas de
estacionamiento de uso publico” y define sus elementos asi:

Elementos estructurales del tributo
Elemento

Art. 33 (nUm. 2) de la Ley 1753 de 2015
Sujeto activo

Las entidades territoriales “que cuenten con un sistema de transporte masivo,
estratégico, integrado o regional”.

Sujeto pasivo

Los usuarios del servicio de garaje o zonas de estacionamiento.



Base gravable

Dos veces el valor del pasaje promedio del servicio de transporte publico (SITM, SETP,
SITP o SITR, segun sea el caso) en el municipio o distrito.

Hecho generador

Utilizar el servicio de garajes o zonas de estacionamiento de uso publico, con
excepcion de bicicletas y motocicletas cilindradas de 125 cm3 e inferiores

Tarifa
No se define.

41. En tales términos, la definicion de los elementos estructurales del tributo prevista
por el numeral 2 del articulo 33 de la Ley 1753 de 2015 es compatible con el articulo 338 de
la Constitucion Politica. Esto es asi, por cuanto, pese a lo sefialado en la demanda, al
Legislador no le es exigible y, por el contrario, no le estd permitido definir todos los
elementos estructurales de los tributos territoriales cuya creacién autoriza. Tal como lo
sostienen la mayoria de los intervinientes y el Procurador General de la Nacién, la
disposicién demandada es compatible con el articulo 338 ibidem porque el Legislador (i)
autorizé a ciertas entidades territoriales a crear el referido impuesto, en la medida en que
prevé que “las entidades territoriales podran incorporar” este tributo; (ii) determiné sus
aspectos basicos o parametros minimos, esto es, su hecho generador (utilizar el servicio de
garajes o zonas de estacionamiento uso publico), asi como otros de sus elementos (sujetos
y base gravable), pero (iii) en todo caso, no definié todos sus elementos esenciales (en
particular, no definié la tarifa). Asi las cosas, contrario a lo  sefialado por el actor, la
indefinicion de la tarifa del impuesto sub examine es justamente lo que explica la
compatibilidad de la disposicion demandada con el articulo 338 de la Constitucidn Politica,
segun la jurisprudencia constitucional referida.

42. Asi las cosas, la Corte considera que la disposicion demandada es compatible con
el articulo 338 de la Constitucion Politica, por cuanto, pese a lo afirmado por el actor, el
Legislador, de un lado, (i) no debia definir todos los elementos basicos del impuesto
territorial cuya creacion autorizé y, en particular, su tarifa; y, del otro, (ii) definié, conforme
con la jurisprudencia constitucional, los aspectos bdasicos del impuesto, en particular, su
hecho generador.

43. Ahora bien, tal como lo advierten el actor, varios intervinientes y el Procurador
General de la Nacidn, la Corte constata que la disposiciéon demandada admite dos

interpretaciones en relacién con cual es la autoridad competente a nivel local (i) para la
creacion del referido impuesto y, por tanto, (ii) para definir su tarifa. De un lado, el numeral
2 del articulo 33 de la Ley 1753 de 2015 comienza por reconocer la competencia de los
alcaldes para regular el cobro por el servicio de garajes 0 zonas de estacionamiento. Por lo
tanto, habida cuenta de la redaccién de dicha disposicion, podria interpretarse que el

Legislador autoriz6 a los alcaldes municipales o distritales para crear dicho impuesto y para
fijar su tarifa. De otro lado, la misma disposicion demandada dispone expresamente que las
entidades territoriales “que cuenten con un sistema de transporte masivo, estratégico,



integrado o regional, en concordancia con las competencias de los Concejos Municipales o

Distritales, podran incorporar (...)"” el impuesto en cuestién. En consecuencia, a la luz de

esta expresién normativa, podria también interpretarse que la disposicion demandada

reconoce expresamente la competencia de los concejos municipales o distritales para crear
dicho impuesto y fijar su tarifa.

44, Pues bien, solo la segunda interpretacidon es compatible con el articulo 338 de la
Constitucién Politica; mientras que la primera no lo es. Esto es asi, por cuanto, tal como se
sefiald en los parr. 35y ss, a la luz del principio de legalidad tributaria, el articulo 338 de la
Constitucion Politica prevé expresamente que la competencia para crear, modificar y
eliminar los tributos y fijar sus elementos estructurales le corresponde al Congreso de la
Republica, a las asambleas departamentales y a los concejos municipales o distritales.
Segun la jurisprudencia constitucional, a nivel departamental o municipal, solo las
asambleas departamentales y los concejos municipales tienen la competencia para crear
impuestos y definir sus elementos, asi como para completar la definicion de los mismos
incluida en la ley que autoriza su creacidn. En este sentido, en ningln caso, el Legislador
podria deferir a los gobernadores o a los alcaldes la competencia para crear impuestos o
definir alguno de sus elementos, so pena de desconocer el principio de legalidad tributaria.
Por esto Ultimo, la primera interpretacidon de la norma demandada es incompatible con el
articulo 338 de la Constitucion Politica; mientras que la segunda si es conforme a dicho
articulo.

45, Habida cuenta de lo anterior, la Corte advierte necesario condicionar dicha
disposicidn, en aras de excluir la referida interpretacidn contraria al articulo 338 de la
Constitucién Politica. Esto, con fundamento en el principio de conservacion del derecho,
segun el cual, la Corte debe privilegiar el remedio judicial que “conserve al maximo las
disposiciones emanadas del Legislador, en virtud del respeto al principio democratico”[77].
Por lo tanto, la Corte declarara la exequibilidad condicionada de la disposicion sub
examine, bajo el entendido de que la creacién de este impuesto y la fijacion de su tarifa
son competencias de los concejos municipales o distritales.

VIll.  Decision

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

Declarar EXEQUIBLE el numeral 2 del articulo 33 de la Ley 1753 de 2015 “por la cual se
expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 ‘Todos por un nuevo pais’”, bajo el
entendido de que la creacion de este impuesto y la fijacion de su tarifa son competencias de
los concejos municipales o distritales.

Notifiquese, comuniquese y cimplase,
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Presidenta



Con aclaracién de voto

CARLOS BERNAL PULIDO
Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

Ausente en comision

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

Ausente en comision

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado

ALBERTO ROJAS RiOS

Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

ACLARACION DE VOTO DE LA MAGISTRADA
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
A LA SENTENCIA C-269/19

Ref.: Demanda de inconstitucionalidad en contra del numeral 2 del articulo 33 de la Ley
1753 de 2015, “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por



un nuevo pais”.
Magistrado Ponente
Carlos Bernal Pulido

Con el respeto acostumbrado a las sentencias adoptadas por la Corte, aclaro el voto
respecto de lo decidido por la Sala Plena en la sentencia C-269 del 12 de junio de 2019, M.P.
Carlos Bernal Pulido, la cual declard la exequibilidad condicionada del numeral 2 del articulo
33 del la Ley 1753 de 2015, en el entendido de que la creacién de la contribucién por el
servicio de garajes o zonas de estacionamiento de uso publico y la fijaciéon de su tarifa son
competencias de los concejos municipales y distritales.

La Corte concluyé que la interpretacion de la norma acusada debia condicionarse, so pena
de vulnerar el principio de legalidad tributaria. Esto debido a que el aparte acusado admite
una interpretacién que lleve a la conclusién que el Legislador autorizé a los alcaldes a crear
dicho impuesto por el servicio de garajes o zonas de establecimiento publico. Por ende,
resultaba necesario que la norma fuese comprendida de manera que la fijacidon de ese
ingreso fiscal quedara siempre en manos de los érganos representativos de caracter local.

Estoy de acuerdo con el sentido de la decisién, aunque considero importante llamar la
atencién sobre la necesidad de hacer una interpretacion restrictiva de la competencia del
Legislador para determinar los elementos o parametros “basicos” de los tributos que
conforman ingresos enddgenos de las entidades territoriales.

La sentencia, acogiendo distintas decisiones de la Corte sobre esta materia, determina que
el Congreso tiene competencia para definir los elementos basicos del impuesto territorial.
Sin embargo, precisamente por ese caracter local, le esta simultaneamente prohibido hacer
una regulacién exhaustiva sobre esos elementos, pues ello vaciaria la competencia de
asambleas y concejos.

A este respecto, considero que la nocidon de “elementos basicos” debe gravitar
necesariamente sobre la autorizacién para la creacidn del tributo, mas no en la delimitacion
de tales parametros. Esto debido a que una actuacién de este caracter supone, a mi juicio,
una afectacion desproporcionada del derecho de las entidades territoriales a administrar
Sus recursos y, en especial, establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones, conforme lo estipula el articulo 287, numeral 3, superior.

Advierto que insistir en dicha precisidon conceptual se muestra particularmente relevante.
Ello con el fin de evitar la interpretacién, en todo caso posible, que haga equivalentes las
nociones de “elementos minimos” del tributo y sus “elementos estructurales”. Para el caso
de los impuestos, estos elementos estructurales corresponden a la definicién de los sujetos,
la base gravable y la tarifa. En los demas ingresos tributarios, tal concepto refiere al
método y sistema para la definicion de las tasas y las contribuciones.

Es evidente que la definicion de los elementos estructurales de los tributos territoriales es
una variable dependiente de las condiciones socio econdémicas y presupuestales de cada



ente local. En consecuencia, seran las asambleas y concejos, representantes de los
ciudadanos a nivel local y, por ende, conocedoras inmediatas de dichas condiciones, los que

deben determinar, en concreto, tales elementos estructurales. Por ende, la nocidn
“elementos basicos” se concentra en la autorizacidén para la creacion del tributo y el
delineamiento, en todo caso genérico y sin pretension alguna de exhaustividad, de los
elementos estructurales. Esto requiere, como es apenas natural, un ejercicio
autorrestringido de la competencia legislativa del Congreso, que se muestre compatible con
el ambito reconocido por la Constituciéon hacia los drganos representativos de las entidades
territoriales.

Bajo esta precisién conceptual, comparto el sentido de o fallado por la Corte, asi como la
argumentacion que sustenta esa razén de decisién.

Estos son los motivos de mi aclaracién de voto.
Fecha ut supra,

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada
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elementos de la obligacion fiscal; c) brinda seguridad a los ciudadanos respecto a sus
obligaciones fiscales; d) responde a la necesidad de promover una politica fiscal coherente,
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particular cada una de las acciones o actuaciones que generan el cobro de un tributo. El
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limites dentro de los cuales la ordenanza o el acuerdo fijen contenidos concretos”. En este
sentido, “la regla general en virtud de lo dispuesto por el articulo 338 superior, es que la ley
que crea una determinada contribucién, debe definir directamente los sujetos activos y
pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de los impuestos. Pero ello no obsta
para que sean las entidades territoriales las que, con base en los tributos creados por la
Ley, puedan a través de las ordenanzas departamentales y los acuerdos municipales o

distritales, a través de sus corporaciones, fijar los elementos de la contribucidn respectiva, o
sea, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, asi como las tarifas de
las mismas”. Cfr. C-121 de 2006. “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 Constitucion como a la ley. (Sentencias C-04 de 1993 y C- 467 de 1993, entre
otras); (ii) mas adelante sefald que aunque la facultad de las asambleas y concejos para
imponer contribuciones no era originaria, sino que estaba subordinada a la Constitucién vy
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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
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Sentencia C-1097 de 2001 que “mientras en los tributos de linaje nacional el Congreso goza
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con las asambleas y concejos”; y en la Sentencia C- 227 de 2002 precisé que las leyes que
tan solo autorizan a establecer tributos a las entidades territoriales, solo debian ocuparse de
los elementos basicos de los tributos. (v) Por Ultimo, en Sentencia C-538 de 2002 la Corte
considerd que si bien era cierto que en relaciéon 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”.
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