Sentencia C-315/22

TASA PRO DEPORTE Y RECREACION-No vulneracién de los principios de legalidad y certeza
tributaria

(...) para la Sala los articulos 4, 6, 7y 8 de la Ley 2023 de 2020 no desconocen los elementos
esenciales de las tasas ni los principios de legalidad y certeza tributaria previstos en el
articulo 338 de la Constitucidn Politica, pues, como se mostrd, la Ley 2023 de 2020 autorizé
la creacién de un impuesto territorial a pesar de su indebida denominacién como tasa por
parte del legislador. Esta falta de concordancia entre los elementos del tributo examinado y
los elementos constitucionales de las tasas no generd una falta de claridad insuperable que
afectara los principios constitucionales en mencidn, pues como lo plantearon la mayoria de
los intervinientes y lo verificd esta Corporacién de la Ley 2023 de 2020 es posible extraer,
con claridad, los elementos esenciales de la Tasa Pro Deporte y Recreacién, los cuales
evidencian que se trata de un impuesto territorial.

TASA PRO DEPORTE Y RECREACION-Naturaleza

(...) el tributo de la Ley 2023 de 2020 no corresponde a una tasa, a una tasa parafiscal, a una
contribucion especial ni a una contribucién parafiscal. Para la Corte, se trata de un impuesto
territorial

TASA PRO DEPORTE Y RECREACION-Elementos

NATURALEZA JURIDICA DEL TRIBUTO-Denominacion legal no siempre corresponde con
precision al contenido material del tributo

(...) (i) En relacion con los tributos, el examen de constitucionalidad debe recaer sobre su
contenido material y no sobre su denominacion. (ii) La falta de correspondencia entre la
denominacion del tributo y su contenido material no genera, por si sola, un vicio de
constitucionalidad. (iii) La falta de concordancia entre la denominacién del tributo y sus
elementos solo podria llevar a la inexequibilidad de la norma si existiera una falta de claridad
insuperable en relacién con los elementos del tributo.

IMPUESTOS, TASAS Y CONTRIBUCIONES PARAFISCALES-Concepto
TASAS-Caracteristicas/ IMPUESTOS-Caracteristicas/ CONTRIBUCIONES-Caracteristicas
IMPUESTOS, TASAS Y CONTRIBUCIONES ESPECIALES-Diferencias

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

PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA TRIBUTARIA-Elementos del tributo

TRIBUTO NACIONAL-Fijacién legislativa de todos los elementos/ TRIBUTO TERRITORIAL-
Competencia entre Congreso y asambleas y concejos

(...) la jurisprudencia constitucional ha precisado que el principio de legalidad se aplica a



todas las modalidades de ingresos tributarios, pero existen diferentes niveles de exigencia.
Asi, por un lado, ha sefialado que el legislador debe definir los elementos esenciales de los
tributos nacionales de forma clara e inequivoca. Sin embargo, esta exigencia se atenla en
los tributos territoriales, pues la ley solo debe establecer los aspectos basicos de estos
gravamenes para que las asambleas y concejos los concreten. De esta manera, ha
considerado la Corte que el principio de legalidad en relacién con los tributos territoriales
involucra la materializacién tanto del principio unitario como del principio de autonomia de
las entidades territoriales en materia tributaria.

PRINCIPIO UNITARIO Y AUTONOMIA TERRITORIAL EN MATERIA TRIBUTARIA-Tension

(...) el principio unitario “exige la intervencién del Congreso en la configuracién del tributo”.
De otro lado, el principio de autonomia territorial “proscribe las interferencias excesivas [por
parte del Legislador] en el derecho de las entidades territoriales para establecer sus tributos
y administrar los recursos requeridos para el cumplimiento de sus tareas.”

TRIBUTO TERRITORIAL-Reglas jurisprudenciales sobre intervencién del legislador en la
regulacion

PRINCIPIO DE CERTEZA TRIBUTARIA-Se deriva del principio de legalidad tributaria
PRINCIPIO DE CERTEZA TRIBUTARIA-Exigencias

(...) el principio de certeza tributaria exige claridad en la definicion de los elementos
estructurales de los tributos, a pesar de que se reconoce que todas las normas tienen algin
nivel de indefinicion, ambigliedad o vaguedad. En otros términos, las normas que definen
tributos pueden tener cierto grado de indeterminacion en sus elementos esenciales,
“siempre y cuando est[e] sea superable a partir de las pautas y canones generales de
interpretacion juridica”. En consecuencia, una norma que determina los elementos de la
obligacién tributaria sera declarada inconstitucional, desde la perspectiva de la certeza
tributaria, Unicamente cuando su falta de claridad sea insuperable.

PRINCIPIO DE CERTEZA TRIBUTARIA-Casos en que se vulnera

(...) la jurisprudencia constitucional ha precisado que la regla segun la cual se desconoce la
certeza tributaria Unicamente cuando la falta de claridad sobre los elementos del tributo es
insuperable respeta la competencia de los érganos de representacidn popular y reconoce que
la exigencia de absoluta claridad en la redaccién de las normas, constituye una carga
desproporcionada y, en consecuencia, reduciria radicalmente su poder tributario, que resulta
esencial en un Estado Social de Derecho. Entonces, para lograr un equilibrio y asegurar un
ambito de certeza suficiente en todo tributo, esta Corporacién ha establecido que una
imprecision en la regulacién de los elementos esenciales del tributo solo es inconstitucional
cuando la falta de claridad del texto legal hace imposible encontrar una interpretacidn
razonable sobre su contenido.

Expediente: D-14.647

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 4, 6, 7y 8 de la Ley 2023 de 2020, “Por
medio de la cual se crea la Tasa Pro Deporte y Recreacién”



Demandante:

Juan Camilo De Bedout Grajales

Magistrada Sustanciadora:

NATALIA ANGEL CABO

Bogota, D. C., siete (7) de septiembre de dos mil veintidés (2022)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, conformada por las magistradas y los magistrados
Cristina Pardo Schlesinger, quien la preside, Natalia Angel Cabo, Diana Fajardo Rivera, Jorge
Enrique Ibafiez Najar, Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo, Hernan
Correa Cardozo, Paola Andrea Meneses Mosquera, y José Fernando Reyes Cuartas, en
ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales, en especial de las previstas en el
numeral 42 del articulo 241 de la Constitucién Politica, y cumplidos todos los tramites y
requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, profiere la siguiente:

SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, prevista en el articulo 241 de la
Constitucion Politica, el ciudadano Juan Camilo De Bedout Grajales demandd los articulos 4,
6, 7y 8 de la Ley 2023 de 2020 por la violacién de los articulos 13, 333 y 338 superiores. El
actor formulé inicialmente tres cargos de inconstitucionalidad. Primero, sefiala que las
normas acusadas violan los principios de legalidad y certeza tributaria previstos en articulo
338 de la Constitucidén Politica, porque crean una tasa que no pretende la recuperacion de
costos por la prestaciéon de un servicio publico o el aprovechamiento de un bien de
naturaleza publica. Segundo, indica el actor que las disposiciones acusadas violan el articulo
13 superior porque establecen un trato diferenciado injustificado entre las personas que
contratan con entidades publicas territoriales y aquéllas que contratan con particulares.
Tercero, el demandante considera que las normas acusadas violan la libertad econdmica
prevista en el articulo 333 de la Constitucion Politica, porque gravan la contratacion en el
ambito territorial y, en consecuencia, afectan los beneficios econdmicos de los contratantes.

1. En auto del 10 de febrero de 2022, el entonces magistrado sustanciadorl inadmitio la
demanda por el incumplimiento de los requisitos de aptitud y concedié un término de tres
dias habiles para corregir la demanda.

1. El 17 de febrero de 2022, el accionante desistié de los cargos segundo y tercero, y
presentd elementos dirigidos a subsanar el cargo primero en el que planteé la vulneracion
del articulo 338 de la Constitucién Politica. El 4 de marzo de 2022, el despacho admitié la
demanda por la vulneracion del articulo 338 de la Constitucion Politica y preciso6:



“La cuestion de fondo reside en determinar si el legislador en el marco de su amplio margen
de configuracién en la materia desconocid los principios de legalidad y certeza en los que se
funda el sistema tributario, los cuales se deprenden del articulo 338 de la Constitucion.
Especificamente “al no generarse, ni configurarse en funcién de la prestacién de un servicio
por parte del Estado, ni de la utilizacién de un bien publico, previa solicitud del sujeto
pasivo”?2 .

Dado que el accionante no subsané los cargos por la violacién de los articulos 13 y 333
superiores, estos fueron rechazados.

Asimismo, de acuerdo con lo previsto en el articulo 79 del Decreto 2067 de 1991, la
magistrada sustanciadora de entonces ordend: fijar en lista la norma acusada para garantizar
las intervenciones ciudadanas, correr traslado a la Procuradora General de la Nacién para
gue rinda concepto ante la Corte y comunicar el inicio del proceso al presidente de la
Republica, al presidente del Senado, al presidente de la Cdmara de Representantes, a los
ministros del Interior, de Justicia y del Derecho, de Hacienda y Crédito Publico, y del Deporte,
y al Defensor del Pueblo para que, si lo estimaban pertinente, plantearan las razones que, en
su criterio, justifican la constitucionalidad o no de las normas demandadas.

De igual manera, el entonces magistrada sustanciadora invité a participar al Departamento
Administrativo de la Funcién Publica, a la Escuela Superior de Administracién Publica, la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN, al Instituto Colombiano de Derecho
Tributario - ICDT, a la Red por la Justicia Tributaria en Colombia, y a las facultades de
Derecho de las universidades EAFIT de Medellin, del Norte de Barranquilla, Auténoma de
Bucaramanga, del Cauca, La Gran Colombia de Armenia, del Rosario, Libre, La Sabana,
Tecnoldgica de Bolivar, de los Andes, Externado de Colombia, Sergio Arboleda, Nacional de
Colombia, y Javeriana de Bogotd, para defender o atacar la constitucionalidad de las normas
acusadas.

Il. TEXTO DE LAS NORMAS DEMANDADAS

1. Las normas demandas son las siguientes:

“LEY 2023 DE 2020

(julio 23)

Diario Oficial No. 51.384 de 23 de julio de 2020

PODER PUBLICO - RAMA LEGISLATIVA

Por medio de la cual se crea la Tasa Pro Deporte y Recreacion.
EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:



(...)

ARTICULO 40. HECHO GENERADOR. Es la suscripcién de contratos y convenios que realicen la
Administracidn Central del Departamento, Municipio o Distrito, sus Establecimientos Publicos,
las Empresas Industriales y Comerciales, y Sociales del Estado del Departamento, Municipio o
Distrito, las Sociedades de Economia Mixta donde la Entidad Territorial posea capital social o
accionario superior al 50% y las entidades descentralizadas indirectas con personas naturales
0 juridicas.

PARAGRAFO 1lo. Estan exentos de la Tasa Pro Deporte y Recreacién los convenios y contratos
de condiciones uniformes de los servicios publicos domiciliarios, de prestacion de servicios
suscritos con personas naturales, educativos y los que tienen que ver con el refinanciamiento
y el servicio de la deuda publica.

(...)

ARTICULO 60. SUJETO PASIVO. Es toda persona natural o juridica que suscriba contratos,
convenios o negocie en forma ocasional, temporal o permanente los suministros, obras,
asesorias, consultorias, provisiones e intermediaciones y demas formas contractuales que
celebren con la Administracion Central del Departamento, Municipio o Distrito, sus
Establecimientos Publicos, las Empresas Industriales y Comerciales, y Sociales del Estado de
la Entidad Territorial respectiva y/o sus entidades descentralizadas que posean capital social
superior al 50% y las entidades descentralizadas indirectas.

PARAGRAFO. Las entidades sefialadas en el presente articulo se constituirdn en agentes
recaudadores de la Tasa Pro Deporte y Recreacion. Asi mismo, seran agentes recaudadores
de la Tasa Pro Deporte y Recreacion las entidades objeto del paragrafo 2 del articulo4o de la
presente ley.

ARTICULO 70. BASE GRAVABLE. La base gravable seré el valor total de la cuenta determinada
en el comprobante de egreso que se autorice para la persona natural o juridica, o el valor de
su contrato.

ARTICULO 8o. TARIFA. La tarifa de la Tasa Pro Deporte y Recreacidn establecida por las
asambleas departamentales y Concejos Distritales y Municipales no puede exceder los dos
puntos cinco por ciento (2.5%) del valor total del contrato determinado en el comprobante de
egreso que se establezcan entre el ente territorial y las personas naturales y/o juridicas,
publicas o privadas.

(..)"

I1l. LA DEMANDA

1. Juan Camilo De Bedout Grajales presenté demanda de inconstitucionalidad en contra de
los articulos 4, 6, 7y 8 de la Ley 2023 de 2020. En el auto del 4 de marzo de 2022 se admitid
un cargo Unico fundado en la violacidn de los principios de legalidad y certeza tributaria
previstos en el articulo 338 superior.



Para respaldar el cargo, en primer lugar, el demandante, con fundamento en varias
sentencias de esta Corporacion3, inicié su demanda con la identificacion de los siguientes
elementos caracteristicos de las tasas: (i) el Estado cobra un precio por un bien o servicio
ofrecido; (ii) el precio pagado por el sujeto pasivo al Estado guarda relacién directa con los
beneficios derivados del bien o servicio ofrecido; (iii) el contribuyente tiene la opcion de
adquirir o no el bien o el servicio; (iv) el precio cubre los gastos de funcionamiento y las
previsiones para la amortizacion y el crecimiento de la inversidn; y (v) ocasionalmente, la
tarifa puede sustentarse en criterios redistributivos.

En segundo lugar, el accionante adujo que los tributos denominados tasas que no cuenten
con los elementos descritos previamente violan los principios constitucionales de legalidad y
certeza tributaria. Lo anterior, porque se genera una falta de coherencia entre los elementos
que caracterizan las tasas y los tributos definidos como tales por el legislador, con lo cual se
afecta la claridad que se impone en materia tributaria. Para el demandante, esta falta de
coherencia se presenta respecto de la llamada Tasa Pro Deporte y Recreacion, contemplada
en los articulos acusados de la Ley 2023 de 2020, que no cumple con las caracteristicas que
la Constitucion le atribuye a las tasas.

Para el actor, el hecho generador de las tasas se materializa cuando los sujetos pasivos: (i)
solicitan del Estado la prestacion de un servicio publico y este se presta de manera efectiva,
y (ii) utilizan privativamente o aprovechan, previa autorizacion, un bien de uso publico cuya
conservacion esté a cargo del Estado. En atencidn al alcance de este hecho generador, para
el demandante el articulo 4 acusado transgredid el articulo 338 superior porque no hace
referencia a la prestacion efectiva de un servicio publico por parte del Estado ni a la
utilizacién privativa o al aprovechamiento de un bien de uso publico por parte del
contribuyente.

Por su parte, el sujeto pasivo de las tasas corresponde al contribuyente que solicita del
Estado un servicio o bien. En este orden de ideas, segun el actor, solo hay sujecidén pasiva a
una tasa, en los términos de la jurisprudencia constitucional, cuando hay una solicitud de un
servicio o bien publico. Por lo tanto, el articulo 6 acusado es contrario al articulo 338 superior,
pues la definicion del sujeto pasivo no atiende a la solicitud de un bien o servicio al Estado.

Por Ultimo, el ciudadano argumenté que tanto la base gravable como la tarifa de las tasas
estan limitadas por la finalidad constitucional de recuperar los costos del servicio ofrecido por
el Estado y, por lo tanto, debe existir una relacién directa entre lo que se paga y los
beneficios que el contribuyente obtiene derivados del bien o servicio. Por consiguiente, los
articulos 7 y 8 de la Ley 2023 de 2020 desconocen el articulo 338 constitucional porque el
legislador no determind ni menciond los costos que se iban a recuperar, total o parcialmente,
y que justificaban el cobro de la tasa.

IV. INTERVENCIONES4

Escuela Superior de Administraciéon Publica - ESAP5

1. La ESAP solicité que la Corte se inhiba de emitir un pronunciamiento de fondo o que



declare la exequibilidad de los articulos 4, 6, 7 y 8 de la Ley 2023 de 2020.

A juicio de esta entidad no se configurd un vicio en el proceso de formacion de la ley y la
demanda no cumplié ninguno de los requisitos de aptitud. En particular, la ESAP indic6 que el
ciudadano no expresé las razones por las que las disposiciones demandadas violan la
Constitucidn Politica y, por lo tanto, el cargo no cumple los presupuestos de claridad, certeza,
pertinencia, especificidad y suficiencia.

Departamento Administrativo de la Funcién Publica - DAFP6

1. El DAFP solicité a la Corte declarar la inexequibilidad de los articulos 4, 6, 7 y 8 de la Ley
2023 de 2020 por ser contrarios al articulo 338 de la Constitucién Politica.

El DAFP indicd que la creacion de la Tasa Pro Deporte y Recreacién incurrié en una falta de
claridad insuperable, pues, contrario a una verdadera tasa, el tributo establecido en las
normas acusadas no se configura por la prestacién de un servicio por parte del Estado ni por
el uso de un bien publico, previa solicitud del sujeto pasivo. Adicionalmente, destac6 que no
existe una relacion entre la tarifa que debe pagar el sujeto pasivo y los beneficios derivados
del aprovechamiento de un bien o la prestacion de un servicio publico. Por Ultimo, afirmé que
los articulos demandados no cumplen con la finalidad de recuperar los costos de los servicios
que presta el Estado al sujeto pasivo.

Defensoria del Pueblo7

En primer lugar, la Defensoria argumentd que la Ley 2023 de 2020 autorizé a los diferentes
entes territoriales (departamentos, municipios y distritos) a adoptar la Tasa Pro Deporte y
Recreacidn previa autorizacion de las asambleas o concejos municipales o distritales, segin
fuera el caso. En consecuencia, las normas acusadas no debian definir con mayor precision
los elementos esenciales del tributo porque, con respecto a los tributos territoriales: “la ley
se limita a autorizar la creacion del ingreso fiscal a través de la preconfiguraciéon de sus
elementos basicos, los cuales se concretan por las asambleas y concejos.”8 En vista de lo
anterior, los articulos acusados no transgreden el articulo 338 de la Constitucién Politica, ya
que las entidades territoriales definiran los aspectos particulares de la tasa aplicables en su
jurisdiccién9.

En segundo lugar, la Defensoria indico que los recursos recaudados con la Tasa Pro Deporte
se destinaran a gasto publico social, pues el deporte y la recreaciéon forman parte de la
educacion de acuerdo con el articulo 52 de la Constitucion Politica. En esta linea, explicé que,
dado que el Estado tiene la obligacién de garantizar el derecho a la educacién, lo cual
comprende la recreacién y el deporte, puede adoptar medidas para recuperar los gastos en
los que incurre para hacerlo, ya que esto redunda en un beneficio para todas las personasl0.

Finalmente, la entidad adujo, con base en la Sentencia C-768 de 2010, que las tasas pueden
causarse por la prestacion directa de un servicio publico o por el beneficio potencial que



puede generar en el bien comun el aprovechamiento de un servicio como la educacion. En
relacion con la Tasa Pro Deporte y Recreacion, los sujetos pasivos son beneficiarios
potenciales de los servicios de deporte y recreacion. En consecuencia, la definiciéon del hecho
generador y de los sujetos pasivos en las normas acusadas no viola los principios de
legalidad y certeza tributaria.

Instituto Colombiano de Derecho Tributario - ICDT11

1. EI ICDT solicitdé que se declare la inexequibilidad de los articulos 4, 6, 7 y 8 de la Ley 2023
de 2020 por la violacién de los articulos 13 y 338 de la Constitucién Politica.

El ICDT indicd que las tasas deben originarse en la prestacion de un servicio por parte del
sujeto activo y su recaudo debe tener un caracter retributivo, es decir, debe destinarse a
cubrir el costo del servicio prestado en una adecuada proporcién. En consecuencia, las tasas
tienen destinacion especifical2. Sin embargo, continda el ICDT, la Tasa Pro Deporte y
Recreacion prevista en la Ley 2023 de 2020 no tiene una contraprestacion directa para el
sujeto pasivo y, por lo tanto, se trata de un impuesto con destinacion especifica, el cual
vulnera el articulo 13 superior, pues solo grava a un segmento de la poblacién. Es decir, es
un impuesto que no cumple con el necesario requisito de generalidad.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - MHCP13

1. El MHCP solicité que se declare la exequibilidad de los articulos 4, 6, 7y 8 de la Ley 2023
de 2020.

El Ministerio sefialéd que ninguna de las sentencias citadas por el actor permite llegar a la
conclusion de que las normas acusadas violan la Constitucidn Politica. Por el contrario, la
jurisprudencia constitucional ha sefialado que el andlisis de constitucionalidad de un tributo
debe partir de su naturaleza juridica para luego emprender el examen de los cargos
correspondientesl4.

Con fundamento en esa metodologia, la entidad examind los elementos de la Tasa Pro
Deporte, a la que hace referencia los articulos acusados, y concluyd que se trata de un
impuesto, creado por la ley, que las entidades territoriales pueden libremente acoger e
incorporar en sus respectivas jurisdicciones. El MHCP explicé que la llamada Tasa Pro
Deporte es un impuesto porque: (i) se cobra a todas las personas que realicen el hecho
generador y no a un grupo especifico, (ii) su cobro no tiene una relacién directa e inmediata
con un beneficio para el sujeto pasivo, (iii) su pago no es opcional o discrecional, (iv) la
determinacion del tributo no corresponde al costo de un servicio prestado por el Estado, y (v)
el recaudo del tributo no se destina a la recuperacién de los costos por la prestaciéon de un
servicio o a la participacion en algln beneficio proporcionado.

Por ultimo, el MHCP afirmé que, si bien el tributo demandado no corresponde a una tasa sino
a un impuesto, los articulos demandados se ajustan a los principios de legalidad y certeza
tributaria porque presentan con claridad los elementos del tributo creado por el legislador.



Ministerio del Deportel5

1. El Ministerio del Deporte solicité que se declare la exequibilidad de los articulos 4, 6, 7y 8
de la Ley 2023 de 2020.

El ministerio adujo que las normas demandadas autorizan a las entidades territoriales a
adoptar la Tasa Pro Deporte y Recreacidn en sus respectivas jurisdicciones, circunstancia que
no plantea un vicio de inconstitucionalidad. Asi mismo, describid el tramite legislativo de la
Ley 2023 de 2020 y no advirtid irregularidades en el proceso de formacion de la ley.

De otra parte, el ministerio afirmé que, de acuerdo con la Sentencia C-553 de 1992, es
posible que las tasas y contribuciones parafiscales no retribuyan o remuneren actividades
especificas. En consecuencia, el incumplimiento del fin retributivo previsto en el inciso
segundo del articulo 338 superior, que alegd el demandante, no afecta la constitucionalidad
de las normas acusadas.

Finalmente, el Ministerio del Deporte concluyd que la demanda no presentd elementos
suficientes para declarar la inconstitucionalidad de las normas, pues no demostrd
fehacientemente la vulneracion de los principios de legalidad y certeza tributarial®é.

Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas de la Universidad Auténoma de Bucaramanga -
UNAB17

1. La UNAB solicité que se declare la exequibilidad de los articulos 4, 6, 7, y 8 de la Ley 2023
de 2020.

La universidad afirmé que la Ley 2023 de 2020 cred un tributo territorial y que la
jurisprudencia constitucional vigente sobre ese tipo de tributos exige que el legislador regule
de manera detallada y completa el hecho generador. Luego, con fundamento en esa regla,
analizé los elementos esenciales del tributo previstos en la Ley 2023 de 2020 y concluyd que
el hecho generador esta claramente delimitado, razén por la que se cumple con el principio
de certeza tributaria.

Finalmente, al examinar el hecho generador, la UNAB concluyd que el tributo de la Ley 2023
de 2020 es un impuesto y no una tasa porgue no surge por la prestacién de un servicio del
sujeto activo al sujeto pasivo, sino por la celebraciéon de contratos entre dichos sujetos. Sin
embargo, aclar6 que la indebida denominacion del tributo no configura la
inconstitucionalidad de los articulos demandados.

Centro de Estudios Fiscales de la Universidad Externado de Colombia - CEF18

1. El CEF solicité que se declare la exequibilidad de los articulos 4, 6, 7 y 8 de la Ley 2023 de
2020.



En primer lugar, el CEF argument6 que la demanda partié de un supuesto erréneo sobre la
tipologia del tributo, pues se enfocd en su denominacién juridica y prescindié del examen de
los elementos definidos por el legislador. Como consecuencia de esta omision, el
demandante desconocié que la Tasa Pro Deporte y Recreacidn corresponde, en realidad, a un
impuesto de caracter territorial.

En segundo lugar, el interviniente se refirié al principio de certeza tributaria y explicé que, de
acuerdo con la jurisprudencia constitucional, la inexequibilidad de una norma tributaria por la
violacion de este principio solo procede cuando la falta de claridad sobre los elementos del
tributo es insuperable. En el presente caso no existe una falta de claridad insuperable, pues a
pesar de la imprecision del legislador en la denominacién del tributo los elementos que lo
conforman estan claramente identificados y delimitados. En efecto, a partir de la regulacién
prevista en las normas demandadas se concluye que el tributo regulado por el legislador
corresponde a un impuesto de caracter territorial.

Por ultimo, el CEF adujo que la destinacion especifica de la Tasa Pro Deporte no genera su
inconstitucionalidad. Explicd que la prohibicién de destinacidon especifica, prevista en el
articulo 359 de la Constitucidon Politica, se refiere Unicamente a las rentas nacionales y el
tributo demandando es un impuesto territorial. En consecuencia, la restriccién constitucional
de destinacidn especifica no opera para el impuesto demandado.

Observatorio de Hacienda Publica de la Universidad Santo Tomas de Bucaramanga - OHP19

1. El OHP solicit6é que se declare la exequibilidad de los articulos 4, 6, 7y 8 de la Ley 2023 de
2020 o, en su defecto, que se declare su exequibilidad condicionada bajo el entendido de que
la Tasa Pro Deporte y Recreacion es un impuesto.

El observatorio analizé el contenido material de la Ley 2023 de 2020 y concluyé que la Tasa
Pro Deporte y Recreacidon es un tributo territorial, cuyos elementos esenciales se definieron
completamente por el legislador. Esto, por cuanto las asambleas departamentales y los
concejos municipales o distritales solo deben regular dos elementos: el primero, la adopcion
del tributo en su respectiva jurisdiccién y, el segundo, la definicion de la tarifa con
observancia del limite impuesto en el articulo 8 de la Ley 2023 de 2020. En consecuencia, las
normas acusadas prevén con claridad todos los elementos del tributo y, por lo tanto, se
cumplen los principios de legalidad y certeza tributaria.

De otra parte, el observatorio aclaré que el tributo regulado en las normas acusadas
corresponde a un impuesto con destinacidon especifica del orden territorial porque no esta
dirigido a recuperar los costos por servicios o retribuir los beneficios obtenidos por los sujetos
pasivos. Sin embargo, para el interviniente la indebida denominacién no es suficiente para
viciar la constitucionalidad del tributo, pues “debe evidenciarse que sus elementos
esenciales verdaderamente vulneran la constitucién -primacia de lo real sobre las formas-
"20.

Ciudadano Mario Jordan Mejia Vargas



1. El ciudadano Mario Jordan Mejia Vargas21 solicité que se declare la exequibilidad de las
normas demandadas y, de manera subsidiaria, que se declare su exequibilidad
condicionada.

En su intervencion, el sefior Mejia Vargas planted la necesidad de que la Corte distinga entre
las tasas administrativas, las tasas parafiscales y las estampillas. En su opinidn, hacer esta
diferenciacion permite ampliar el espectro de la contraprestacion de las tasas para que no se
limite a la remuneracién por un servicio o producto, sino que incluya también la obtencién de
un beneficio potencial por los servicios de aprovechamiento comdn22. En consecuencia, las
normas acusadas no violan el articulo 338 superior porque el tributo creado retribuye un
beneficio potencial de aprovechamiento comun -el deporte y la recreacidon que hacen parte
de la educacién- que corresponde a una contribucién parafiscal23.

Finalmente, el interviniente adujo que el uso indebido de los términos o denominaciones
creados por la doctrina y la jurisprudencia para la clasificacion e identificacion de los tributos
no es una razoén suficiente para declarar la inconstitucionalidad de las normas demandadas.

k. Resumen de las intervenciones

1. En primer lugar, dos intervinientes24, aunque solicitaron la exequibilidad de los articulos
demandados, manifestaron que la demanda no cumplié con los requisitos exigidos por la
jurisprudencia constitucional para la formulacién de un cargo de inconstitucionalidad y, por lo
tanto, consideran que no concurren los elementos necesarios para emitir un pronunciamiento
de fondo.

1. En segundo lugar, las intervenciones que solicitan que se declare la exequibilidad de los
articulos demandados fundamentan su postura en los siguientes argumentos:

i. La Tasa Pro Deporte y Recreacion, a pesar de su denominacién como tasa, es un impuesto
territorial con destinacién especifica.

ii. ldentificada la naturaleza del tributo, que corresponde a un impuesto, no se desconocen
los principios de legalidad y certeza tributaria porque no hay una falta de claridad insalvable
en relacion con los elementos esenciales del tributo.

iii. Si se admite que las normas acusadas regulan un impuesto, resulta intrascendente la
discusién sobre el caracter retributivo por sustraccién de materia.

iv. Incluso, si se admite que las normas demandadas regulan una tasa no se viola el articulo
338 superior porque el tributo esta dirigido a la prestacién del servicio de recreacion y
deporte, como componentes de la educacidon. Estos servicios pueden beneficiar



potencialmente a los sujetos pasivos.

1. Finalmente, las intervenciones que solicitan que se declare la inexequibilidad de los
articulos demandados fundamentan su postura en los siguientes argumentos:

i. Las normas demandadas al denominar como tasa un tributo que no se configura por la
prestacién de un servicio por parte del Estado ni por el uso de un bien comudn incurrieron en
una falta de claridad insuperable que desconoce el principio de certeza tributaria.

ii. Las normas vulneran el articulo 338 superior, que define el objeto de las tasas, pues no
cumplen con el criterio de recuperacion de costos.

iii. Las disposiciones demandadas también vulneran el principio de generalidad de los
tributos.

V. CONCEPTO DE LA PROCURADORA GENERAL DE LA NACION

1. El 3 de mayo de 2022, la Procuradora General de la Nacién rindié concepto y solicitéd que
se declarara la exequibilidad de los articulos 4, 6, 7y 8 de la Ley 2023 de 2020.

De acuerdo con los lineamientos de la Sentencia C-278 de 2019, la Procuradora analizé la
naturaleza del tributo demandado y concluy6 que, a pesar de su denominacién como tasa,
materialmente se trata de un impuesto territorial con destinacién especifica. En su criterio, la
lectura de la Ley 2023 de 2020 muestra que la Tasa Pro Deporte y Recreacion retne todas
las caracteristicas de un impuesto segun la clasificacion de la jurisprudencia del Consejo de
Estado sobre la materia25.

Luego, la Procuradora General de la Nacidn se refirid a los requisitos constitucionales de
validez de ese impuesto y encontré que se cumplen. Primero, el Congreso de la Republica
cred el tributo y definié el marco para que las autoridades territoriales ejercieran su potestad
tributaria. Segundo, el legislador fijo todos los elementos esenciales del tributo, salvo la
tarifa, en relacién con la que establecié un limite del 2.5%. Tercero, la Ley 2023 de 2020 no
se aplica de manera retroactiva.

En este orden de ideas, para la Procuradora General de la Nacion los articulos demandados
no vulneran el articulo 338 de la Constitucion Politica y, por lo tanto, solicitd que se declare
su exequibilidad.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

a. Competencia



1. La Corte Constitucional es competente para conocer de la demanda presentada en contra
de los articulos 4, 6, 7y 8 de la Ley 2023 de 2020 con fundamento en la competencia
asignada en el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucién Politica.

b. Asunto preliminar. La aptitud del cargo de inconstitucionalidad

1. Tal y como se describié en el resumen de las intervenciones, la ESAP y el Ministerio del
Deporte adujeron que la demanda es inepta. En atencién a que, de ser asi, esta circunstancia
afecta la posibilidad de que se emita un pronunciamiento de fondo sobre el cargo presentado
por el ciudadano, la Sala Plena, primero, examinara si se cumplen con los requisitos minimos
definidos en la jurisprudencia para la construccién de un cargo de inconstitucionalidad. Para
adelantar este examen, la Sala hara una breve referencia a las exigencias de aptitud de los
cargos de inconstitucionalidad y luego verificara si se aseguran en el presente asunto.

Los requisitos de las demandas de inconstitucionalidad26

1. Como ha sido expuesto en multiples ocasiones por esta Corte, la accién publica de
inconstitucionalidad es una expresion del derecho fundamental a la participacién y un
mecanismo eficaz para asegurar la supremacia de la Constitucién27. En este sentido, el
ejercicio de esta accion es informal, pues no esta supeditado al cumplimiento de requisitos
procedimentales exigentes, ni requiere abogado para su presentacion28.

1. No obstante, la jurisprudencia de esta Corporacién ha sostenido que las demandas de
inconstitucionalidad deben cumplir con unos requisitos minimos para que se pueda promover
el juicio objeto de la acciéon29. De acuerdo con el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991, las
demandas de inconstitucionalidad deben contener: (i) las disposiciones acusadas y su
transcripcién; (ii) los articulos superiores que se consideran transgredidos; (iii) los motivos
que sustentan la violacion de las normas constitucionales; (iv) en los casos correspondientes,
el tramite que se debe surtir para expedir el acto demandado y cémo fue transgredido, y (v)
las razones por las cuales la Corte es competente para conocer de la accion.

1. Frente al tercer requisito, esta Corporacion ha establecido que se trata de una carga de
contenido material y no meramente formal, ya que no basta con formular el cargo a partir de
cualquier tipo de razonamiento, sino que los motivos invocados deben ser claros, ciertos,
especificos, pertinentes y suficientes30. Solo de esta manera el juez constitucional podra
realizar la confrontacién entre la Constitucion y las disposiciones acusadas. Las
caracteristicas que deben cumplir los cargos de inconstitucionalidad se han definido por la
jurisprudencia constitucional a través de los siguientes criterios:



1. La claridad se refiere a que exista un hilo argumentativo, que permita comprender el
contenido de la acusacién y las justificaciones que la soportan31l. En este sentido, se
incumple el presupuesto cuando el cargo de inconstitucionalidad se sustenta en argumentos
ambiguos o confusos, que no le permiten al juez constitucional establecer el alcance de la
censura propuesta.

1. La certeza implica que la acusacién recaiga sobre una “proposicién juridica real y
existente”32, y no sobre una norma que haya sido deducida por el actor o que esté
implicita33. Es decir, debe haber una confrontacién real entre la norma acusada y la
Constitucion34. Si el actor le da una interpretacién subjetiva a la disposicién y la dota de
contenido del que carece, no es posible para la Corte llevar a cabo un analisis de fondo.

1. La especificidad requiere que el actor exponga las razones por las cuales el precepto
demandado contraria la Constitucion35. En consecuencia, si el accionante Unicamente
nombra las normas constitucionales que estima violadas, pero no explica cémo la disposicion
acusada las contradice, la demanda no cumple con este presupuesto.

1. La pertinencia se satisface cuando se presentan argumentos estrictamente
constitucionales y no de indole legal, doctrinal o de mera conveniencia36. Asimismo, este
presupuesto descarta la formulaciéon de argumentos que pretendan solucionar la aplicaciéon
de la norma a un caso particular37.

1. Finalmente, la suficiencia supone que la acusacién sea formulada de forma completa y sea
capaz de suscitar en el juez una duda razonable sobre la constitucionalidad de la norma
demandada38. Este requisito se compone de dos elementos: el objetivo, que le impone al
accionante la carga de presentar a la Corte los elementos argumentativos y probatorios
necesarios para adelantar el estudio de constitucionalidad solicitado; y el subjetivo, que
implica que los argumentos presentados generen al menos una duda minima sobre la
inconstitucionalidad del precepto acusado39.

1. Ahora bien, la exigencia de los requisitos de aptitud descritos debe armonizarse con la
informalidad y el caracter publico de la accién de inconstitucionalidad. Esta compatibilizacién
se logra, entre otras medidas, a través del principio pro actione, que corresponde a un
principio de interpretacién de las demandas por parte de esta Corporacion, segun el cual:

“el rigor en el juicio que aplica la Corte al examinar la demanda no puede convertirse en un
método de apreciacion tan estricto que se haga nugatorio el derecho reconocido al actor y
que la duda habra de interpretarse a favor del demandante, es decir, admitiendo la demanda
y fallando de fondo”40.



1. Esta garantia genera dos consecuencias, por una parte, prohibe una aproximacién a la
demanda que tenga como objeto o efecto incrementar los requisitos técnicos de la
acusacién, al punto de privilegiar las formas sobre el fondo que pueda razonablemente
derivarse de la acusacion4l. Por otra parte, exige que en los casos en los que exista una
duda sobre el cumplimiento de las condiciones minimas de argumentacidn, la Corte privilegie
el derecho a la participacién ciudadana y adopte una decisién de fondo42.

1. En sintesis, la evaluacidon de los presupuestos de aptitud de las demandas de
inconstitucionalidad exige un delicado equilibrio, en el que dichos requisitos no se vuelvan
impedimentos formales y técnicos contrarios al derecho a la participacién ciudadana que se
materializa a través de la accién publica de inconstitucionalidad y, por lo tanto, debe
adelantar un esfuerzo interpretativo dirigido a establecer el alcance de los cargos
presentados por los ciudadanos. Con todo, si resulta evidente el incumplimiento de los
requisitos para la formulacion de los cargos, procedera la inhibicién. Esta decisiéon no obsta
para que el demandante u otro ciudadano ejerza la accidon publica de inconstitucionalidad en
contra de la misma norma.

1. Con fundamento en los requisitos descritos, la Sala concluye que el cargo presentado por
el ciudadano Juan Camilo De Bedout Grajales en contra de los articulos 4, 6, 7 y 8 de la Ley
2023 de 2020 cumple con los requisitos de aptitud asi:

En primer lugar, el cargo es claro porque la argumentacién es comprensible y permite
establecer el alcance del cuestionamiento constitucional. El ciudadano expuso las
caracteristicas de las tasas, previstas en la Constitucién Politica y desarrolladas por la
jurisprudencia constitucional, y las confronté con los elementos de la Tasa Pro Deporte y
Recreacién. Luego, explicd por qué los elementos del tributo cuestionado no corresponden
con las caracteristicas constitucionales de las tasas y sefialé que esta circunstancia genera
una falta de claridad en la definicidn del tributo que viola los principios de legalidad y certeza
tributaria previstos en el articulo 338 superior.

En segundo lugar, el cargo cumple con el requisito de certeza, debido a que la demanda
cuestiond los articulos 4, 6, 7y 8 de la Ley 2023 de 2020, a partir del contenido que se deriva
de su tenor literal. Asi, al haber sido denominado como una tasa el tributo regulado en la Ley
2023 de 2020, el ciudadano argumentdé como cada uno de los elementos del tributo
denominado Tasa Pro Deporte y Recreacion, regulados en las normas acusadas y que
corresponden a: (i) hecho generador; (ii) sujeto pasivo; (iii) base gravable; y (iv) tarifa,
vulneran el articulo 338 de la Carta Politica, ya que no involucran la prestacién de un servicio
por parte del Estado, la sujecion pasiva no se deriva del uso por parte del contribuyente de
tal servicio y la tasa no tiene el objeto de recuperar los costos en los que incurre el Estado al
prestar dicho servicio.

En relacién con el requisito de certeza, es necesario sefialar que el demandante confronté el



contenido de las disposiciones acusadas y no un alcance subjetivo, alternativo o supuesto.
Por lo tanto, se cumple este presupuesto de aptitud.

En tercer lugar, el cargo cumple con el requisito de pertinencia porque se sustentd en
argumentos de naturaleza constitucional. De un lado, el ciudadano hizo referencia a los
principios constitucionales de legalidad y certeza tributaria y explicd su contenido. De otro
lado, el demandante describié los elementos de las tasas previstos en el articulo 338 de la
Carta Politica con fundamento en diferentes pronunciamientos de la Corte Constitucional43.

En cuarto lugar, el cargo cumple con el requisito de especificidad, pues la demanda expuso
razones dirigidas a demostrar que las normas acusadas violan el articulo 338 superior. En
particular, el ciudadano presenté argumentos que se dirigieron a demostrar la violacion de la
disposicidon constitucional en mencién, desde la perspectiva de los principios de legalidad y
certeza tributaria, y la definicion de los elementos de las tasas previstos en esa norma
superior.

En relacién con este presupuesto es necesario sefialar que, tal y como se explicara mas
adelante, la jurisprudencia constitucional ha precisado que en el control de constitucionalidad
de los tributos debe privilegiarse su naturaleza y no su denominacion. En el presente caso, el
actor argumentdé que la Tasa Pro Deporte y Recreaciéon no cumple los requisitos
constitucionales de las tasas, pero no indagd por el tipo de tributo que materialmente podria
configurarse a partir de los elementos de la Ley 2023 de 2020. Esta circunstancia no afecta
la especificidad del cargo porque el accionante confronté el contenido de las normas
acusadas con la norma superior que estima transgredida. Adicionalmente, en casos en los
que esta Corporacién ha advertido que la denominacién del tributo no corresponde con sus
elementos no le ha exigido a los demandantes identificar el tipo de tributo que
materialmente se configuraria como un presupuesto para la admision. Por el contrario, la
Sala Plena ha privilegiado el examen de fondo del asunto44.

En linea con lo anterior, la alegada falta de correspondencia entre los elementos del tributo
demandado y las caracteristicas de las tasas, a juicio del actor, genera un problema en
materia de legalidad y certeza tributaria, y justamente, le corresponde a este Tribunal
constitucional en el examen del cargo determinar si se presenté esa falta de correspondencia
y, en caso de encontrarla acreditada, establecer la misma comporta una violacién de la
norma superior invocada por el ciudadano.

Finalmente, el cargo cumple con el requisito de suficiencia, ya que el ciudadano presenté los
argumentos necesarios dirigidos a demostrar la violacidon del articulo 338 superior a través
de la confrontacion entre los elementos de la Tasa Pro Deporte y Recreacién previstos en las
normas acusadas y los elementos de las tasas previstos en el articulo 338 de la Carta Politica
y en la jurisprudencia constitucional. Asi mismo, expuso el alcance de los principios de
legalidad y certeza tributaria, y explicd por qué la falta de correspondencia entre la
regulacidon de las normas acusadas y la definicidn constitucional de las tasas viola esos
principios. Esta argumentacidn logra suscitar una duda minima sobre la constitucionalidad de
las normas demandadas.

c. Planteamiento del problema juridico, método y estructura de la decisién



1. Corresponde a la Sala Plena de la Corte Constitucional determinar si jel hecho
generador45b, los sujetos pasivos46, la base gravable47 y la tarifa48 del tributo denominado
Tasa Pro Deporte y Recreacidn violan los principios de legalidad y certeza previstos en el
articulo 338 superior, al no estar relacionados con la prestacion directa de un bien o servicio
por parte del Estado?

1. Para resolver este problema juridico, la Sala sequira el siguiente orden: primero, hara una
breve caracterizacién de los diferentes tipos de tributos y hara especial énfasis en los
impuestos y en las tasas, en atencién a los argumentos planteados por los intervinientes. En
segundo lugar, se referird a los principios de legalidad y certeza en materia tributaria, en
relacion con los que precisara las subreglas que la jurisprudencia constitucional ha fijado
sobre esos principios. En tercer lugar, la Sala revisara el precedente en relacién con tributos
cuya denominacién legal no coincide con su naturaleza. En cuarto lugar, la Sala estudiara los
articulos 4, 6, 7y 8 de la Ley 2023 de 2020 con el fin de identificar la naturaleza del tributo.
En quinto lugar, la Sala abordara el examen del caso concreto.

d. La tipologia constitucional de los tributos. Reiteracidn de jurisprudencia

1. Teniendo en cuenta que tanto el actor como los intervinientes se refirieron a la naturaleza
del tributo creado por la Ley 2023 de 2020, para la Sala Plena es claro que parte del debate
gira en torno a la naturaleza de la Tasa Pro Deporte y Recreacion creada por la Ley 2023 de
2020 y sus elementos esenciales, razén por la que la Sala revisara la definicion constitucional
y la jurisprudencial sobre los diferentes tipos de tributos.

1. Segun lo previsto en el articulo 338 superior, constitucionalmente se admite la existencia
de impuestos, tasas y contribuciones especiales y parafiscales. La jurisprudencia de la Corte
ha precisado los rasgos distintivos de cada tipo de uno de estos tributos asi49:

Impuesto

(i)Es una prestacion unilateral, por lo cual el contribuyente no recibe ninguna
contraprestacion por parte del Estado.

(ii) El hecho generador que lo sustenta observa la capacidad econémica del contribuyente,
como valoracién del principio de justicia y equidad, sin que por ello pierda su vocacién de
caracter general.

(iii) Por su caracter general, el impuesto se cobra a todo ciudadano que realice el hecho
generador.

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



cumplimiento a través de la jurisdiccidn coactiva.

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

(vi) No guarda una relacion directa e inmediata con un beneficio especifico derivado para el
contribuyente.

Tasa

(i) El hecho generador se basa en la prestacion de un servicio publico, o en un beneficio
particular al contribuyente, por lo cual es un beneficio individualizable.

(ii) Tiene una naturaleza retributiva, por cuanto las personas que utilizan el servicio publico
deben pagar por él para compensar el gasto en el que ha incurrido el Estado para prestar
dicho servicio.

(iii) Se cobra cuando el contribuyente provoca la prestacién del servicio publico de naturaleza
divisible. El cobro, por regla general, es proporcional a la prestacién del servicio, aunque en
ciertos casos admite criterios distributivos[50].

Contribucién Especial

(i) Es la compensacién que debe pagar una persona por el beneficio directo que obtuvo como
consecuencia de un servicio u obra realizado por una entidad publica.

(i) La contribucidon manifiesta externalidades, al generar un beneficio directo en bienes o
actividades econdmicas del contribuyente.

Contribucion Parafiscal

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

(i) El caracter obligatorio porque el sujeto gravado no puede eximirse del deber de pagar la
contribucion.

(ii) Recae sobre un especifico grupo de la sociedad.

(iii) Tiene destinacion sectorial, pues debe revertirse en el sector del cual fue extraida.

1. Desde una perspectiva constitucional51, la diferenciacidn entre los tipos de tributos,
independientemente de si el tributo es del orden nacional o territorial, es importante debido
a la previsién de reglas constitucionales especificas en relacion con cada tipo de tributo. Asi,
por ejemplo:



i. En el caso de las tasas y las contribuciones, la ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden
permitir que las autoridades fijen la tarifa. Sin embargo, cuando esto sucede, es necesario
que el sistema y el método para definir los costos y beneficios y la forma de hacer el reparto
sean fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos. Esto no ocurre en el caso de los
impuestos, pues todos los elementos del tributo deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o
los acuerdos52.

ii. El recaudo proveniente de las tasas y las contribuciones tiene un limite especifico: la
recuperacion de los costos de un servicio prestado en el caso de las tasas, o la participacion
en beneficios proporcionados por el Estado en el caso de las contribuciones. En relacién con
los impuestos, el recaudo no esta necesariamente sometido a tal limitacion53.

e. Los principios de legalidad y certeza tributaria.

1. El principio de legalidad en materia tributaria parte del vinculo entre la funcién fiscal del
legislador y la legitimidad democratica, el cual exige que haya una deliberacién democratica
suficiente y plural, a partir de la cual se definan con suficiencia y precision los elementos
estructurales de los tributos54. Asi, cualquiera que sea la naturaleza del tributo, el Congreso
de la Republica, las asambleas departamentales, o los concejos distritales o municipales
deben establecer, de forma clara y precisa, los siguientes elementos del tributo (o estos
deben ser determinables a partir de la correspondiente norma):

i. El sujeto activo, esto es: (i) quien tiene la potestad de crear y regular un impuesto
determinado; (ii) quien tiene la facultad de exigir la prestacién econdmica materializada en el
tributo, o (iii) el beneficiario que puede disponer de los recursos recaudados55.

ii. El sujeto pasivo, es decir: (i) quien paga formalmente el impuesto, o (ii) quien debe
soportar las consecuencias econémicas del tributo56.

iii. La base gravable, esto es, “la cuantificacion del hecho gravable sobre el que se aplica la
tarifa”57.

iv. La tarifa, que se refiere al monto que se aplica a la base gravable y determina el valor
final del tributo que debe pagar el contribuyente58. Se precisa que este elemento, en el caso
de las tasas y contribuciones, puede ser fijado por las autoridades, pero “el sistema y el
método para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser
filados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos.”59

v. El hecho generador, que se refiere a la situacion de hecho indicadora de una capacidad
contributiva, que la Ley establece en abstracto como una situacion susceptible de generar la
obligacion tributaria60. En este sentido, si se realiza de forma concreta el presupuesto
factico, nace al mundo juridico la correspondiente obligacién fiscal61.



1. Ahora bien, la jurisprudencia constitucional ha precisado que el principio de legalidad se
aplica a todas las modalidades de ingresos tributarios, pero existen diferentes niveles de
exigencia62. Asi, por un lado, ha sefialado que el legislador debe definir los elementos
esenciales de los tributos nacionales de forma clara e inequivoca63. Sin embargo, esta
exigencia se atenula en los tributos territoriales, pues la ley solo debe establecer los aspectos
basicos de estos gravamenes para que las asambleas y concejos los concreten64. De esta
manera, ha considerado la Corte que el principio de legalidad en relacién con los tributos
territoriales involucra la materializacién tanto del principio unitario como del principio de
autonomia de las entidades territoriales en materia tributaria.

1. En este sentido, en la Sentencia C-035 de 2009, la Corte sentd la linea que aun hoy se
mantiene, segun la cual, los elementos de la obligacién tributaria deben ser determinados
por las asambleas y los concejos, como lo prevé el articulo 338 de la Constitucion. Sin
embargo, para que la competencia de las asambleas y concejos se active es necesario que el
legislador como minimo:

i. Autorice la creacion del tributo.

ii. Delimite el hecho gravado65.

1. Recientemente, al analizar la constitucionalidad del articulo 352 de la Ley 1819 de 2016
relacionado con el procedimiento de recaudo y facturaciéon del impuesto de alumbrado
publico, la Corte se pronuncid sobre la necesidad de armonizar el principio unitario con el
principio de autonomia territorial en materia de tributacién local66. De un lado, el principio
unitario “exige la intervencion del Congreso en la configuracién del tributo”67. De otro lado,
el principio de autonomia territorial “proscribe las interferencias excesivas [por parte del
Legislador] en el derecho de las entidades territoriales para establecer sus tributos y
administrar los recursos requeridos para el cumplimiento de sus tareas.”68 Segun lo
expuesto en la Sentencia C-132 de 2020, estos dos principios se materializan en dos
mandatos, a saber: el de regulacién basica y el de prohibicion de regulaciéon excesiva
respectivamente.

1. El mandato de regulacién basica, por un lado, establece que “la funcién tributaria de las
entidades territoriales puede iniciar en el momento en el que el Congreso ha decidido
autorizar un tributo y delimitar el hecho gravable.”69 De acuerdo con este mandato, es claro
que, en ausencia de una delimitacion del hecho gravable por parte de la ley, la funcién
tributaria de las entidades territoriales no puede iniciar, aun cuando el legislador haya
autorizado la creacién del tributo local. Por otro lado, el mandato de prohibicidn de regulacion
excesiva protege la autonomia de las entidades territoriales en materia tributaria y proscribe



situaciones en las que la ley determina todos los elementos de la obligacién tributaria. Por
este motivo, el juicio de constitucionalidad de este tipo de situaciones exige “un esfuerzo por
identificar los supuestos en los que se ha desbordado ese limite”70.

1. Lo expuesto, permite extraer las siguientes conclusiones:

i. La creacién de un tributo territorial, necesariamente, implica la autorizacién por parte del
Congreso de la Republica.

ii. La existencia del principio unitario y de la autonomia de los entes territoriales implica que
no existe la soberania tributaria en cabeza de los departamentos, municipios y distritos.

iii. La jurisprudencia mas reciente ha establecido que la creacién de un tributo local requiere
no solo de su creacidén por parte del legislador sino también la delimitacién, al menos, del
hecho generador o gravado. En esta hipdtesis, las asambleas y concejos determinaran los
demds elementos esenciales del tributo; es decir, los sujetos, activo y pasivo, la base
gravable y la tarifa cuando la ley no lo ha hecho.

iv. Adicionalmente, es claro que la ley no puede definir todos los elementos del tributo al
punto de vaciar de competencias a las entidades territoriales; de ahi el mandato de
prohibicién de regulacion excesiva.

1. En sintesis, el principio de legalidad asegura la predeterminacion del tributo, la cual exige
la definicion de los elementos de la obligacidn tributaria mediante normas generales previas
y ciertas71. Lo anterior, sin perjuicio de que la Constitucion permite que, en el caso de los
tributos territoriales, autoridades diferentes al Congreso de la Republica como las asambleas
y los concejos fijen, dentro de los limites de la Constitucidon y la ley, los elementos esenciales
del tributo -diferentes del hecho generador-, y de que existan excepciones que habilitan a Ia
administracidon para determinar algunos aspectos especificos del tributo correspondiente72.

1. Por su parte, el principio de certeza tributaria exige claridad en la definicién de los
elementos estructurales de los tributos, a pesar de que se reconoce que todas las normas
tienen algun nivel de indefinicidn, ambigiedad o vaguedad73. En otros términos, las normas
que definen tributos pueden tener cierto grado de indeterminacién en sus elementos
esenciales, “siempre y cuando est[e] sea superable a partir de las pautas y canones
generales de interpretacion juridica”74. En consecuencia, una norma que determina los
elementos de la obligacion tributaria sera declarada inconstitucional, desde la perspectiva de
la certeza tributaria, Unicamente cuando su falta de claridad sea insuperable75.



1. El principio de certeza tributaria se encuentra estrechamente relacionado con el de
legalidad y su importancia la explicé la Corte en la Sentencia C-488 de 2000. En aquella
oportunidad, sostuvo que cuando la norma tributaria carece de certeza, no solo propicia la
evasion tributaria, sino que también se prestaria para situaciones en las que los elementos
esenciales del tributo sean determinados por la administracion tributaria al momento de
exigir su cumplimiento. En este sentido, la falta de certeza absoluta en una norma tributaria
deriva en la vulneracion del articulo 338 de la Constitucion Politica.

1. Finalmente, la jurisprudencia constitucional ha precisado que la regla segun la cual se
desconoce la certeza tributaria Unicamente cuando la falta de claridad sobre los elementos
del tributo es insuperable respeta la competencia de los érganos de representacién popular y
reconoce que la exigencia de absoluta claridad en la redaccién de las normas, constituye una
carga desproporcionada y, en consecuencia, reduciria radicalmente su poder tributario, que
resulta esencial en un Estado Social de Derecho76. Entonces, para lograr un equilibrio y
asegurar un ambito de certeza suficiente en todo tributo, esta Corporacion ha establecido
que una imprecisién en la regulacidon de los elementos esenciales del tributo solo es
inconstitucional cuando la falta de claridad del texto legal hace imposible encontrar una
interpretacion razonable sobre su contenido77.

f. El analisis de casos en los que la denominacidn legal del tributo no coincide con su
contenido material

1. El legislador en la creacidén de los tributos define su contenido material y usualmente los
denomina a través de su identificacion con alguna de las clases de tributos previstas en la
Constitucion Politica y la ley (impuestos, tasas, contribuciones, entre otros). Sin embargo, el
contenido material del tributo y su nombre o denominacién no siempre coinciden. Cuando se
ha presentado esta situacidon, la jurisprudencia ha precisado que el estudio de
constitucionalidad debe recaer sobre el contenido material de las disposiciones, con
independencia del nombre o la clasificacidn que le asigné la ley.

1. A continuacion, la Sala presentara casos en los que la Corte Constitucional al analizar la
constitucionalidad de algunos tributos, prescindié de la denominacion legal y acudié a su
contenido material. La Corte ha empleado esa metodologia de manera ininterrumpida desde
1993 como lo demuestran los siguientes ejemplos78:

1. A través de la Ley 62 de 1992, el legislador cred los Bonos para el Desarrollo Social y
Seguridad Interna (BDSI). Estos bonos, por su denominacion eran titulos de deuda que se
redimian por su valor para el pago de impuestos, retenciones, sanciones y anticipos durante
el afo 1998. Para analizar la constitucionalidad de los BDSI la Corte reconocié que la
denominacién de los tributos no siempre coincide con el contenido material de la ley. Asi,
antes de analizar la constitucionalidad de los BDSI, la Corte identificd su naturaleza, pues
solo sobre esta precisidon es posible determinar si las normas contrarian o no a la



Constitucion79. Al identificar la verdadera naturaleza de los BDSI, la Corte concluyd en la
Sentencia C-149 de 1993 que estos bonos no eran titulos de deuda, sino, en realidad, un
impuesto. Luego, a partir de esta naturaleza, consider6 que el disefio legal de este impuesto
vulneraba el principio general de irretroactividad de las leyes tributarias y, en consecuencia,
el articulo 338 superior.

1. En un caso mas reciente, la jurisprudencia reiteré que el examen de constitucionalidad de
los tributos debe enfocarse en el contenido material y no en su denominacidn. Asi, en la
Sentencia C-269 de 2019 la Corte analizé la “contribucién por el servicio de garajes o zonas
de estacionamiento de uso publico”80 que era un tributo territorial en el que la tarifa no
estaba determinada por la ley. En esta ocasidn, la Corte reiterd la necesidad de estudiar “el
contenido material del gravamen, sus caracteristicas, forma de cobro y demas elementos con
incidencia juridica”81 para determinar su naturaleza. En este caso, la Sala constaté que el
tributo habia sido indebidamente denominado por el legislador, pues en realidad era un
impuesto territorial y, por lo tanto, la determinacién de la tarifa era competencia de los
concejos. Por lo anterior, la Corte declaré su exequibilidad bajo el entendido de que la
creacion de este impuesto y la fijacion de su tarifa son competencias de los concejos
municipales o distritales.

1. En la Sentencia C-484 de 2020, esta Corporacidon examind la norma que redefinidé las
contribuciones especiales a favor de la Superintendencia de Servicios PUblicos Domiciliarios y
de las Comisiones de Regulacién de Energia y Gas y de Agua Potable y Saneamiento
Basico82. Para la confrontacién de la norma con los principios de legalidad y certeza
tributaria, la Corte reiterd la necesidad de estudiar “a profundidad la naturaleza juridica del
tributo, por cuanto, la denominacion legal no siempre corresponde con precision al contenido
material del tributo sometido a examen de constitucionalidad.”83 Este analisis le permitid
concluir que el tributo, en realidad, correspondia a una tasa, ya que tenia “por objeto pagar
una contraprestacion directa en funcion de un servicio recibido del Estado”84. Luego, con
fundamento en esa naturaleza, concluyd que la norma viold el inciso sequndo del articulo
338 de la Constitucién Politica, pues, entre otros, la tarifa excedia los costos de recuperacion
del servicio. En consecuencia, por tratarse de una tasa cuya tarifa excedia los limites
sustanciales previstos en la Carta Politica para la definiciéon de la tarifa se declard su
inexequibilidad.

1. Por Ultimo, en la Sentencia C-504 de 2020 la Corte examiné el articulo 313 de la Ley 1955
de 2019 que cred la “Sobretasa por kilovatio hora consumido para fortalecer al fondo
empresarial en el territorio nacional”85. En esa oportunidad, la Corte analizd los elementos
del tributo en mencién y encontré que se trataba de un impuesto nacional. Para llegar a la
conclusién la Sala Plena constatd que: (i) el hecho gravable no estaba vinculado a la
actividad del prestador y observaba la capacidad econdmica del contribuyente, (ii) que se
trataba de una prestacion unilateral porque su pago no era opcional para el contribuyente, y
(iii) que el contribuyente no recibia contraprestacién o beneficio por parte del Estado que sea



individual, proporcional y directo. Luego, al definir que el tributo era un impuesto, declaré su
inconstitucionalidad al determinar que contaba con una destinacidn especifica en contravia a
lo previsto en el articulo 359.2 de la Constitucion.

1. Este recuento jurisprudencial permite extraer las siguientes subreglas:

i. En relacion con los tributos, el examen de constitucionalidad debe recaer sobre su
contenido material y no sobre su denominacién.

ii. La falta de correspondencia entre la denominacion del tributo y su contenido material no
genera, por si sola, un vicio de constitucionalidad.

iii. La falta de concordancia entre la denominacidn del tributo y sus elementos solo podria
llevar a la inexequibilidad de la norma si existiera una falta de claridad insuperable en
relacién con los elementos del tributo.

1. La aplicacion de las subreglas anteriores ha permitido a la Corte examinar el contenido
material de la norma, determinar el tipo de tributo y a partir de esta identificacién analizar la
constitucionalidad de la norma con diferentes resultados por la confrontacién de reglas
constitucionales especificas en relacidon con el tipo de tributo que resulte del examen
material. Sin embargo, en ningln caso la indebida denominacién del tributo por parte del
legislador o la falta de correspondencia entre la denominacion y los elementos definidos en la
ley fundamentaron la inconstitucionalidad de las disposiciones.

g. La Tasa Pro Deporte y Recreacion

1. Finalmente, y para efectos del analisis del caso concreto, en este acapite la Sala describira
la regulacién de la Tasa Pro Deporte y Recreacidn, lo que permitira identificar sus elementos
y generar un contexto para analizar los cargos de la demanda.

1. En efecto, el articulo 1 de la Ley 2023 de 2020 faculta a las asambleas departamentales, y
a los concejos municipales y distritales para adoptar un tributo denominado “Tasa Pro
Deporte y Recreaciéon”. Los recursos de este tributo deben ser administrados por el
respectivo ente territorial y estan destinados a fomentar y estimular el deporte y la
recreacion, conforme a planes, programas, proyectos y politicas nacionales o territoriales.
Asi, es claro que la Ley 2023 de 2020 es una ley de autorizacion de creacidén de un tributo
territorial. La efectiva adopcion del tributo corresponde, en linea con el articulo 338
constitucional, a cada departamento, municipio o distrito dentro de los limites de la
Constitucién y la ley.



1. Al tratarse de una ley que autoriza la creacién de un tributo territorial, esta debe fijar,
como minimo el hecho generador del tributo. De esto se ocupa el articulo 4 de la Ley 2023 de
2020. De acuerdo con este articulo, el hecho generador del tributo corresponde a:

(...) la suscripcién de contratos y convenios que realicen la Administracién Central del
Departamento, Municipio o Distrito, sus Establecimientos Publico, las Empresas Industriales y
Comerciales, y Sociales del Estado del Departamento, Municipio o Distrito, las Sociedades de
Economia Mixta donde la Entidad Territorial posea capital social o accionario superior al 50%
y las entidades descentralizadas indirectas con personas naturales o juridicas.

1. Ahora bien, el paragrafo 1 del articulo 4 citado contempla los siguientes eventos de no
realizacién del hecho generador:

i. La suscripcion de convenios y contratos de condiciones uniformes de los servicios publicos
domiciliarios.

ii. La suscripcién de convenios o contratos de prestacion de servicios suscritos con personas
naturales.

iii. Los convenios o contratos educativos.

iv. Los convenios o contratos que tienen que ver con el refinanciamiento y el servicio de la
deuda.

1. Aunque de la descripcidon del hecho generador es posible identificar el sujeto pasivo, el
articulo 6 de la Ley 2023 de 2020 lo hace explicito. En este sentido, el sujeto pasivo del
tributo corresponde a:

(...) toda persona natural o juridica que suscriba contratos, convenios o negocie en forma
ocasional, temporal o permanente los suministros, obras, asesorias, consultorias, provisiones
e intermediaciones y demas formas contractuales que celebren con la Administracion Central
del Departamento, Municipio o Distrito, sus Establecimientos Publicos, las Empresas
Industriales y Comerciales, y Sociales del Estados de la Entidad Territorial respectiva y/o sus
entidades descentralizadas que posean capital social superior al 50% y las entidades
descentralizadas indirectas.

1. El paragrafo del articulo 6 establece que tanto las entidades contratantes mencionadas en
esa disposicién como a las entidades mencionadas en el paragrafo 2 del articulo 4 son
agentes de recaudo del tributo.



1. Finalmente, el articulo 7 de la Ley 2023 de 2020 define la base gravable del tributo como
“el valor total de la cuenta determinada en el comprobante de egreso que se autorice para la
persona natural o juridica, o el valor de su contrato.” El articulo 8 de la Ley 2023 de 2020,
establece que la tarifa del tributo cuya creacion se autoriza a las entidades territoriales no
puede ser superior al 2.5% del valor total del contrato determinado en el respectivo
comprobante de egreso.

h. El examen del caso concreto

(...) no verso en lo absoluto sobre la prestacidon de un servicio publico por parte del Estado,
previa solicitud del interesado, ni recay6 sobre la utilizacion privativa o el aprovechamiento,
previa autorizacion, de un bien de uso publico cuya conservacion este (sic) a cargo del
Estado (...)86.

1. En la misma linea, el accionante afirmé que el articulo 6 de la Ley 2023 de 2020 que
define el sujeto pasivo de la Tasa Pro Deporte y Recreacidon es contrario al articulo 338
superior porque: “no considerd la voluntariedad establecida en el articulo 338 de la
Constitucidon Politica, la cual fue desarrollada por la Corte Constitucional en el precedente
previamente expuesto, dado que la sujecidn pasiva solamente recae sobre el sujeto que
“provoca la prestacion del servicio”.”87

1. Por Ultimo, el demandante argumentd que los articulos 7 y 8 de la Ley 2023 de 2020 que
regulan la base gravable y la tarifa de la Tasa Pro Deporte y Recreacion vulneran el articulo
338 constitucional porque el legislador al determinarlos no tuvo en cuenta el hecho de que:
“la base gravable y la tarifa debe[n] perseguir como propdsito “recuperar el costo de lo
ofrecido y el precio que paga el usuario guarda una relacién directa con los beneficios
derivados de ese bien o servicio”88.

1. Como es posible ver, todos los reproches de la demanda se erigieron sobre la base de que
la Ley 2023 de 2020 cred una tasa. Sin embargo, como ya se expuso, el examen de
constitucionalidad en relacién con los tributos debe recaer sobre su contenido. En concreto,
es necesario destacar que, tal y como se explicé en los fundamentos juridicos 49 a 56 en
varias ocasiones esta corporacién ha examinado normas que regulan tributos y cuya
denominacion legal no coincide con los elementos definidos en la normatividad
correspondiente, en estos casos se debe privilegiar el contenido del tributo. Por lo tanto, pasa
la Sala a examinar el contenido del tributo regulado en la Ley 2023 de 2020 para establecer
su naturaleza.



1. Desde ya, la Corte anticipa que el tributo de la Ley 2023 de 2020 no reune las
caracteristicas para considerarse como una tasa, una tasa parafiscal, una contribucion
especial o una contribucién parafiscal89, como se explicara a continuacion.

1. En primer lugar, la Tasa Pro Deporte y Recreacion no es una tasa. La descripcion del hecho
generador, como se vio, no se basa en la prestacion de un servicio publico o en un beneficio
individualizable para el contribuyente. En la misma linea, la sujecion pasiva no surge porque
el contribuyente provoque la prestaciéon de un servicio publico en su favor. Por Ultimo,
ninguno de los articulos demandados da cuenta de una naturaleza retributiva. Al no reunir
ninguno de los rasgos distintivos de las tasas, segun han sido definidos por la jurisprudencia
constitucional, la Corte concluye que el tributo de la Ley 2023 de 2020 no tiene esa
naturaleza.

1. En segundo lugar, la Tasa Pro Deporte y Recreacidon no cumple con los requisitos de una
tasa parafiscal. Este concepto ha sido abordado en pocas oportunidades por la jurisprudencia
constitucional. En la Sentencia C-768 de 2010 la Corte sostuvo que las tasas parafiscales
tienen como rasgo caracteristico un beneficio potencial asociado a la utilizacién de servicios
de aprovechamiento comun. Sin embargo, al explicar este concepto hizo referencia a la
Sentencia C-1097 de 200190 en la que la Corte precisé que se trata: “de un gravamen que se
causa a cargo de una persona por la prestacidn de un servicio, con arreglo a lo previsto en la
ley y en las reglas territoriales sobre sujetos activos y pasivos, hechos generadores, bases
gravables, tarifas, exenciones y destino de su recaudo.”91 Asi, es posible ver de los apartes
citados que incluso las tasas parafiscales no escapan de la Idgica de la existencia de un
servicio prestado por parte del Estado. Este elemento no se presenta en el caso de la Tasa
Pro Deporte y Recreacién, pues como se explicd en el fundamento juridico 69 el hecho
generador no se basa en la prestacidon de un servicio publico o en un beneficio para el
contribuyente

1. En el presente caso, para la Corte es claro que la Tasa Pro Deporte y Recreacién no se
causa por la prestacidn de un servicio sino por la suscripcion de ciertos contratos y convenios
de acuerdo con lo previsto en el articulo 4 de la Ley 2023 de 2020. La inexistencia de un
servicio en la descripcién del hecho generador de la Tasa Pro Deporte y Recreacién
imposibilita su clasificacion como una tasa parafiscal. Ahora bien, en atencién a que las
intervenciones de la Defensoria del Pueblo y del Ministerio del Deporte defendieron la
constitucionalidad de las normas demandadas con base en el criterio sentado en la Sentencia
C-768 de 2010 la Corte estima necesario estudiar el tributo que dio lugar a ese
pronunciamiento para determinar si es asimilable o no con la Tasa Pro Deporte y Recreacidn.

1. En la Sentencia C-768 de 2010 se examiné la Estampilla Pro Universidad de La Guajira, la



cual presenta dos diferencias sustanciales con la Tasa Pro Deporte y Recreacién bajo
examen. De una parte, la ley limitd la emisidon de la estampilla a un monto determinado92.
Esto no sucede en el caso de la Tasa Por Deporte y Recreacion. Asi, mientras el recaudo de la
estampilla esta limitado por la ley, el recaudo de la Tasa Pro Deporte y Recreacién no. De
otra parte, la definicién legal del hecho generador difiere. En efecto, en el caso de la
estampilla el legislador determiné el hecho generador del tributo como “todas las actividades
y operaciones que se deban realizar en el Departamento de la Guajira y sus municipios.”93
Asi, la definicion de las actividades y operacién que estan sujetas al gravamen deben ser
determinadas por la Asamblea del departamento de La Guajira. En cambio, en el caso de la
Tasa Pro Deporte y Recreacién el hecho generador fue descrito expresamente por el
legislador y corresponde a la suscripcidon de contratos y convenios que realicen la
administracién central del departamento, municipio o distrito y otras autoridades del orden
territorial con personas naturales o juridicas94. Por los anteriores motivos, la Corte encuentra
que las diferencias entre los dos tributos comentados hacen que, contrario a lo sefialado por
la Defensoria de Pueblo y el Ministerio del Deporte, la Tasa Pro Deporte y Recreacion prevista
en la Ley 2023 de 2020 no se considere como tasa parafiscal en linea con la Sentencia C-768
de 2010.

1. En tercer lugar, la Tasa Pro Deporte y Recreacion no es una contribucion especial. La Corte
observa que, aunque el fomento del deporte y la recreacidon genera beneficios para la
sociedad en general, lo cierto, es que, a partir de las normas demandadas, no es posible
identificar una externalidad positiva especifica de la que se beneficie el contribuyente. En
efecto, la Sala Plena no constata en este caso la existencia de una actividad estatal que se
traduzca “en el beneficio o incremento del valor o de los bienes del sujeto pasivo, o0 en un
beneficio potencial”95. Asi, en ausencia de un indebido aprovechamiento de externalidades
positivas patrimoniales por parte del sujeto pasivo, la Sala descarta que el tributo de la Ley
2023 de 2020 sea una contribucidn especial. Por los mismos motivos, la Corte no le haya la
razén a la Defensoria del Pueblo cuando expuso que los sujetos pasivos eran todos
beneficiarios potenciales de los servicios de deporte y recreacion.

1. En cuarto lugar, la Tasa Pro Deporte y Recreacién no es una contribucion parafiscal. Dado
qgue el tributo grava de manera indistinta a los sujetos pasivos96 que realicen el hecho
generador97 -y no estén en un evento de no sujecion-, el tributo de la Ley 2023 de 2020 no
cumple con el requisito de singularidad de las contribuciones parafiscales. Adicionalmente,
los recursos, aunque tienen una destinacién especifica, no se reinvierten directamente en el
sector del que fueron extraidos. Asi, tampoco se cumple con el requisito de destinacién
sectorial, propio de las contribuciones parafiscales. Asi las cosas, la Corte concluye que el
tributo de la Ley 2023 de 2020 tampoco es una contribucién parafiscal.

1. Como se explicé arriba, el tributo de la Ley 2023 de 2020 no corresponde a una tasa, a
una tasa parafiscal, a una contribuciéon especial ni a una contribucién parafiscal. Para la
Corte, se trata de un impuesto territorial por los siguientes motivos:



i. Se trata de un tributo territorial pues quienes pueden adoptarlo son los departamentos, los
municipios o los distritos.

i. Es un impuesto territorial pues relne todos los rasgos distintivos del mismo; a saber:

a. Se trata de una prestacién de naturaleza unilateral. En efecto, si una entidad territorial
adopta este tributo, los sujetos pasivos que realicen el hecho generador estaran sometidos al
tributo sin que surja para el departamento, municipio o distrito el deber o la obligacién de
ejecutar o entregar contraprestacién alguna directa e inmediata en favor del contribuyente.

a. El hecho generador da cuenta de la capacidad contributiva del contribuyente en la medida
en que se asocia a la celebracidén de contratos con las administraciones territoriales y
contempla eventos de no realizacién del hecho generador por razones de justicia y equidad.

a. A pesar de que la ley contempla algunos eventos de no realizacion del hecho generador, lo
cierto es que, salvo aquellos, todos los contribuyentes que celebren convenios o contratos
con las administraciones centrales de los departamentos, municipios y distritos, estaran
sometidos al tributo En este sentido, el impuesto es general ya que se establece respecto de
todas todos aquellos que se encuentran bajo supuestos iguales98.

a. El pago del tributo no es opcional para quienes realicen el hecho generador y no estén en
una de las excepciones previstas en el paragrafo 1 del articulo 4 de la Ley 2023 de 2020. Mas
aun, de acuerdo con el paragrafo del articulo 6 de la Ley 2023 de 2020, las entidades
contratantes adquieren, por ministerio de la ley, la condicién de agentes recaudadores del
impuesto.

a. En cuanto a la disposicion del recaudo por parte de los departamentos, municipios o
distritos, esta se hace en los precisos términos que fijé la Ley 2023 de 2020 en los articulos 1
y 9. Esto muestra que los sujetos activos disponen del recaudo sin considerar los intereses o
prioridades del contribuyente.

a. Finalmente, el pago del tributo no guarda ninguna relacién directa e inmediata con un



beneficio especifico derivado para el contribuyente como acertadamente lo sefiala el
accionante. En efecto, la finalidad perseguida con la autorizacién, creacién y el recaudo de
este impuesto es ajena a los intereses de los sujetos pasivos pues guarda relacién
Unicamente con objetivos de politica publica relacionados el fomento de deporte y la
recreacion en las respectivas entidades territoriales.

1. La determinacion de la tarifa corresponde a las asambleas departamentales y a los
concejos municipales y distritales. Sin embargo, no puede superar el dos punto cinco por
ciento (2.5%).

1. Para la clasificacion de la Tasa Pro Deporte y Recreacién como un impuesto, la Sala
advierte que un precedente relevante corresponde a la Sentencia C-221 de 2019 en la que se
estudid la Estampilla Pro Universidad Nacional de Colombia y otras universidades estatales.
En efecto, en esa estampilla el recaudo no estaba limitado a un monto fijo, pues de acuerdo
con lo previsto en el articulo 1 de la Ley 1697 de 2013, el término para su recaudo era de
veinte (20) anos. En este sentido, aunque limitado en el tiempo, el monto del recaudo de esa
estampilla era indefinido tal y como sucede con la Tasa Pro Deporte y Recreacion.

1. De otra parte, en el caso de la Estampilla Pro Universidad Nacional de Colombia el hecho
generador correspondia a: “todo contrato de obra que suscriban las entidades del orden
nacional, definidas por el articulo 20 de la Ley 80 de 1993, en cualquier lugar del territorio en
donde se ejecute la obra, sus adiciones en dinero y en cualquiera que sea la modalidad de
pago del precio del contrato.”99 Por su parte, el hecho generador de la Tasa Pro Deporte y
Recreacidn es “la suscripcion de contratos y convenios que realicen la Administracién Central
del Departamento, Municipio o Distrito, sus Establecimientos Publicos, las Empresas
Industriales y Comerciales, y Sociales del Estado del Departamento, Municipio o Distrito, las
Sociedades de Economia Mixta donde la Entidad Territorial posea capital social o accionario
superior al 50% y las entidades descentralizadas indirectas con personas naturales o
juridicas.”100 Asi las cosas, la similitud entre los hechos generadores radica en que en
ambos casos es la suscripcidn de ciertos contratos.

1. La Sentencia C-221 de 2019 al estudiar la naturaleza de la Estampilla Pro Universidad
Nacional de Colombia y otras universidades estatales concluydé que, a pesar de su
denominacion legal como una “contribucién parafiscal”, en realidad era un impuesto con
destinacion especifical0l. La Corte llegd a esta conclusién porque “se trata de una
“imposicion obligatoria y definitiva que no guarda relacién directa e inmediata con la
prestacion de un bien o un servicio por parte del Estado al ciudadano”102. Esta
caracteristica, como se explicé en el fundamento juridico 74, también se predica en relacion
con la Tasa Pro Deporte y Recreacion.



1. Para la Corte, al existir similitudes entre la Tasa Pro Deporte y Recreacion y la Estampilla
Pro Universidad Nacional de Colombia, las consideraciones de la Sentencia C-221 de 2019
son relevantes para el presente examen y confirman que, como se explicd previamente, el
tributo que hoy examina la Sala corresponde a un impuesto; mas si se tiene en cuenta que
en la Sentencia C-389 de 2021, la Corte explicd que la configuracidon de este tipo de tributos
no es uniformel03.

1. Luego de haber analizado el contenido material del tributo y concluir que se trata de un
impuesto territorial, la Sala Plena advierte, en primer lugar, que desde la perspectiva del
principio de certeza tributaria la falta de concordancia entre la denominacion del tributo y su
contenido material no deriva en su inconstitucionalidad. Esto obedece al hecho de que, a
partir de los elementos del tributo definidos en la Ley 2023 de 2020, es posible extraer con
claridad que se trata de un impuesto de naturaleza territorial. Por lo tanto, no se configura
una falta de claridad insuperable que transgreda el principio de certeza tributaria.

1. En segundo lugar, desde la perspectiva del principio de legalidad tributaria, la Sala Plena
concluye que este principio no se vulnerd. En relacién con el articulo 4 de la Ley 2023 de
2020, la exigencia que pretende el actor respecto a que el hecho generador esté asociado a
la prestacién de un bien o servicio por parte del Estado es improcedente. Lo anterior, porque,
como se explicd, al tratarse de un impuesto, el mismo “no guarda una relacién directa e
inmediata con un beneficio especifico derivado para el contribuyente”104. Asi, si la norma
acusada reguld un impuesto territorial y no una tasa, no es exigible que el hecho generador
esté relacionado con la prestacion de un servicio por parte del Estado a favor del sujeto
pasivo. Por lo tanto, la Sala encuentra que el hecho generador fue claramente definido por el
legislador por lo que se declarara la exequibilidad del articulo 4 de la Ley 2023 de 2020 por el
cargo aqui analizado.

1. Frente al articulo 6 de la Ley 2023 de 2020, siguiendo lo expuesto, la Corte reitera que la
norma regula los sujetos pasivos de un impuesto. Asi, al ser la Tasa Pro Deporte y Recreacion
un impuesto, no se requiere que el sujeto pasivo propicie la prestacion de un servicio por
parte del Estado a su favor como lo sugiere el actor. En consecuencia, al haber sido definido
el sujeto pasivo de manera clara por el legislador, la Corte declarara la exequibilidad del
articulo 6 de la Ley 2023 de 2020 por el cargo aqui analizado.

1. En la misma linea, los articulos 7 y 8 de la Ley 2023 de 2020, como ya se explicé, se
refieren a la base gravable y a la tarifa del impuesto denominado Tasa Pro Deporte y
Recreacion. Al tratarse de un impuesto territorial, estos dos elementos no deben tener un
caracter retributivo como lo planted el actor. En consecuencia, la Sala encuentra que el
legislador determind de forma expresa y con claridad ambos elementos por lo que la Corte
declarara la exequibilidad de los articulos 7 y 8 de la Ley 2023 de 2020.



1. En relacién con el principio de legalidad, la Corte también pudo constatar que se
respetaron los mandatos de regulacidon basica y no se transgredié la prohibicion de
regulacién excesiva. En efecto, se respetd el mandato de regulacién basica, ya que la ley
cred el tributo105 y determind con claridad suficiente el hecho generadorl06, los sujetos
pasivos107, los potenciales sujetos activos, la base gravable108 y establecié un limite para la
tarifal09.

1. De otra parte, la Ley 2023 de 2020 no transgredid la prohibiciéon de regulacién excesiva en
la medida en que los departamentos, municipios y distritos que quieran incorporar la Tasa
Pro Deporte y Recreacidon pueden hacerlo y adicionalmente tienen la competencia para
definir libremente la tarifa, sin que exceda del dos punto cinco por ciento (2.5%) en linea con
el articulo 8 de la Ley 2023 de 2020. En vista de lo anterior, la Corte comparte parcialmente
el argumento de la Defensoria del Pueblo en la medida en que la materializacién del tributo
exige de la labor de las asambleas y concejos municipales o distritales, no solo para su
adopcién sino para la definicién de la tarifa en su jurisdiccién. Esto, en criterio de la Corte
respeta el principio de legalidad tributaria de los impuestos territoriales.

1. Por Gltimo, la Corte precisa que no se pronunciara sobre los argumentos propuestos por el
Instituto Colombiano de Derecho Tributario relacionados con el presunto desconocimiento del
principio de generalidad en materia tributaria derivado del articulo 13 superiorl10, pues se
trata de un cargo que fue rechazado en el tramite de admisién de la demanda. En efecto,
recuérdese que, en el auto de admisidn la entonces magistrada sustanciadora rechazé los
cargos sustentados en la supuesta vulneraciéon de los articulos 13 y 333 de la
Constitucién111. De manera que si la Corte avocara el conocimiento del cargo propuesto por
el ICDT sacrificaria el debate democratico y participativo que rige este tipo de actuaciones,
pues ni los intervinientes ni el Ministerio PUblico contaron con la oportunidad para
pronunciarse sobre ese cargol12.

1. De otra parte, la Sala considera que no es necesario hacer un condicionamiento de la
norma para indicar que se trata de un impuesto ya que, como se advirtié arriba, la indebida
denominacién del tributo por si sola no genera un problema de constitucionalidad y, en todo
caso, prima el contenido material del tributo. En la misma linea, la Corte destaca que en
otros casos en los que el legislador ha denominado erréneamente los tributos, la Corte no ha
condicionado su decision113.

1. En conclusidn, para la Sala los articulos 4, 6, 7 y 8 de la Ley 2023 de 2020 no desconocen
los elementos esenciales de las tasas ni los principios de legalidad y certeza tributaria
previstos en el articulo 338 de la Constitucién Politica, pues, como se mostro, la Ley 2023 de



2020 autorizd la creacion de un impuesto territorial a pesar de su indebida denominacién
como tasa por parte del legislador. Esta falta de concordancia entre los elementos del tributo
examinado y los elementos constitucionales de las tasas no generd una falta de claridad
insuperable que afectara los principios constitucionales en mencién, pues como lo plantearon
la mayoria de los intervinientes y lo verifico esta Corporaciéon de la Ley 2023 de 2020 es
posible extraer, con claridad, los elementos esenciales de la Tasa Pro Deporte y Recreacién,
los cuales evidencian que se trata de un impuesto territorial.

i. Sintesis de la decision.

1. En esta oportunidad, la Sala Plena estudié una demanda contra los articulos 4, 6, 7 y 8 de
la Ley 2023 de 2020 por el presunto desconocimiento de los principios de legalidad y certeza
previstos en el articulo 338 de la Constitucién Politica predicables de las tasas.

1. En primer lugar, la Corte estudié la aptitud sustantiva de la demanda y encontro
acreditados los requisitos de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia. Luego,
reiterd la jurisprudencia relacionada con la tipologia de los tributos, se refirid a los principios
de certeza y legalidad en materia tributaria y revisé algunos casos en los que la Corte analizd
tributos cuya denominacion no coincidia con su contenido material. Por ultimo, la Corte
analizé el contenido material de la Tasa Pro Deporte y Recreacion.

1. Al abordar el analisis del caso concreto la Corte encontré que se trataba de un impuesto
territorial y concluy6 que respetaba los principios de certeza y legalidad en materia tributaria
previstos en el articulo 338 de la Constitucién Politica. En primera medida, la Corte constaté
que no habia una falta de claridad insalvable en los articulos demandados por lo que pudo
estudiar el contenido material del tributo y clasificarlo. En segunda medida, la Corte verificd
que la Tasa Pro Deporte y Recreacidn respetaba los mandatos de regulacién béasica y de
prohibicidn de regulacion excesiva predicables de los tributos territoriales. De igual manera,
confirmd que los articulos demandados, al referirse a un impuesto territorial, respetaban el
principio de legalidad en materia tributaria.

1. Por lo anterior, la Corte declarara la exequibilidad de los articulos 4, 6, 7 y 8 de la Ley 2023
de 2020 por el cargo analizado en esta decision.

1l 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



UNICO.- Declarar EXEQUIBLES los articulos 4, 6, 7y 8 de la Ley 2023 de 2020 “Por medio de
la cual se crea la tasa pro deporte y recreacion” por el cargo analizado en esta sentencia.

Notifiquese, comuniquese y cimplase.
CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Presidenta

NATALIA ANGEL CABO

Magistrada

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada
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