Sentencia C-432/03

El Congreso de la Republica ostenta la soberania fiscal, que por supuesto no es absoluta. De
suerte que el Congreso tiene la primacia para establecer tributos del orden nacional fijando
directamente los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, al igual que las
tarifas correspondientes. Esa soberania fiscal se ve atemperada por las facultades
impositivas que el Presidente de la Republica puede ejercer al amparo de los estados de
excepcién, eventos en los cuales él puede decretar tributos del orden nacional con sujecién a
los términos y condiciones que la Constitucién le impone.

AUTONOMIA LEGISLATIVA EN MATERIA TRIBUTARIA-Alcance
IMPUESTO-Obligacién de pagar
CONGRESO DE LA REPUBLICA-Competencia en materia tributaria

La competencia que constitucionalmente asiste al Congreso en materia tributaria es de
sefialada amplitud, pudiendo campear entre la creacién, la modificaciéon y derogatoria de
periodos gravables, tributos, requisitos y plazos para acceder a beneficios fiscales, tarifas y
demas aspectos relativos a los elementos de la obligacion tributaria. Y, claro, siempre que en
su designio legislativo el Congreso acate los mandatos superiores.

CERTIFICADO DE DESARROLLO TURISTICO-Evolucién normativa/CERTIFICADO DE
DESARROLLO TURISTICO-Finalidad

CERTIFICADO DE DESARROLLO TURISTICO-Beneficio fiscal

El anterior itinerario normativo es indicativo de un beneficio fiscal -Certificado de Desarrollo
Turistico- que surge con el fin de fomentar y proteger la industria del turismo, en tanto fuente
generadora de divisas y empleo, al propio tiempo que actividad fundamental para el
desarrollo econédmico del pais.

CERTIFICADO DE DESARROLLO TURISTICO-Creacion, supresion y reedicion/CERTIFICADO DE
DESARROLLO TURISTICO-Norma demandada no afecta periodos fiscales consolidados

El Congreso creo un beneficio fiscal, que luego suprimié y reeditd a través de dos
disposiciones de caracter ultraactivo. Proceder éste que en nada contradice el principio de
irretroactividad que estipula el articulo 338 constitucional, conforme al cual, las leyes que
regulen tributos en los que la base sea el resultado de hechos ocurridos durante un periodo
determinado, no pueden aplicarse sino a partir del periodo que comience después de iniciar
la vigencia de la respectiva ley. Precisamente, ndtese cdmo el articulo 102 de la ley 488 de
1998 no esta afectando periodos fiscales ya consolidados, como lo serian los afios gravables
1996 o0 1997; antes bien, simplemente toma ciertas fechas de estos anos como referentes
para, junto con la exigencia de otros requisitos, conceder o denegar los certificados de
desarrollo turistico a partir del primero de enero de 1999, lo cual comporta una aplicacion
normativa hacia el futuro, en cabal consonancia con los articulos 338 y 363 de la
Constitucion Politica.

CONGRESO DE LA REPUBLICA-Competencia impositiva respecto a beneficios fiscales



La norma combatida es fruto de la competencia impositiva que informa el poder legislador
del Congreso de la Republica, en virtud de lo cual éste puede crear beneficios fiscales,
establecerles requisitos y condiciones, modificarlos, derogarlos; y si lo estima pertinente,
concederles efectos ultraactivos, total o parcialmente: aumentando, manteniendo o
disminuyendo su tarifa o cuantia, modificando sus requisitos y condiciones, y por supuesto,
variando los plazos para acreditar los supuestos juridicos y facticos atinentes a la obtencion
de los correspondientes beneficios fiscales. Y, claro, siempre que tales dispositivos acaten
satisfactoriamente los preceptos superiores que enmarcan la funcién legislativa.

Referencia: expediente D-4327

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 102 parcial de la Ley 488 de 1998.
Demandante: Edgar Alfredo Garzén Saboya

Magistrado Ponente:

Bogota, D. C., veintisiete (27) de mayo de dos mil tres (2003).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos en el decreto 2067 de 1991, ha
proferido la siguiente

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Edgar Alfredo Garzén
Saboya, demand6 parcialmente el articulo 102 parcial de la Ley 488 de 1998, “por la cual se
expiden normas en materia Tributaria y se dictan otras disposiciones fiscales de las
entidades territoriales”.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda de la
referencia.

Il. NORMA DEMANDADA

A continuacidn se transcribe el texto de la disposicion demandada, conforme a su
publicacion en el Diario Oficial No. 43.460, de 28 de diciembre de 1998, y se subraya y
resalta el aparte acusado:

“Ley 488 de 1998
(diciembre 28)

por la cual se expiden normas en materia Tributaria y se dictan otras disposiciones fiscales
de las entidades territoriales.

El Congreso de Colombia



DECRETA:

CAPITULO V

OTRAS DISPOSICIONES

Articulo 102. CERTIFICADO DE DESARROLLO TURISTICO

Todos aquellos proyectos turisticos en los cuales la Corporacién Nacional de Turismo hubiere
expedido resolucion aprobatoria de sus planos arquitecténicos y que hayan sus inversionistas
anexado la informacion ante la misma entidad para solicitar los certificados de desarrollo
turistico antes del 28 de febrero de 1996, e igualmente estuviere operando el
establecimiento de comercio desde el primer trimestre de 1997, tendran sus inversionistas
derecho a los certificados de desarrollo turistico contemplados en el Decreto 2272 de 1974.
La Corporacion Nacional de Turismo en liquidacion o la entidad que haga las veces, estara
obligada a verificar los valores de la inversion presentadas para que se proceda a reconocer
inmediatamente a los inversionistas que se encuentren en la situacidon descrita
anteriormente, el cincuenta por ciento (50%) del valor de los certificados de desarrollo
turistico liquidados sobre el quince por ciento (15%) del valor total de la respectiva
inversion”.

I1l. LA DEMANDA

Considera el demandante que la norma acusada en forma parcial creé una situacién de
hecho arbitraria, desigual, e injusta, para con determinados establecimientos hoteleros al
privarlos del derecho a recibir el privilegio tributario citado anteriormente por el articulo
demandado. Vulnerando asi los articulos 1, 4, y 13 de la Constitucion Politica.

Los argumentos del actor se resumen a continuacion:

1- En su criterio, el Legislador de “ forma inconsulta e intempestiva resolvié colocar, de
manera retroactiva, sin ninguna consideracion valida o legitima para ello, un limite de tiempo
que establecid caprichosamente en le fecha 28 de febrero de 1996, como plazo maximo para
haber radicado la correspondiente solicitud de otorgamiento de los Certificados de Desarrollo
Turistico, sin que este criterio recoja algo diferente o adicional a un voluntarismo legislativo,
odioso y discriminador, carente de cualquier justificacién seria y estimable juridicamente”.

Manifiesta el actor que el Legislador tiene la facultad “de variar las regulaciones en materia
de fomento en cualquier tiempo”, pero no la de fijar unilateralmente, de forma intempestiva
y carente de ética, una fecha determinada; dejando asi algunos hoteles sin poder acceder al
nombrado incentivo fiscal.

2- Asimismo, considera el demandante que bajo la perspectiva constitucional, el articulo
demandado denota un flagrante quebrantamiento “del principio de igualdad, toda vez que
por contraste con los hoteleros excluidos, la ley si permite la posibilidad de que reclamen sus
derechos a los Certificados de Desarrollo Turistico otros establecimientos. Es decir, el
precepto plasma, bajo tal entendimiento una excepcidn, que en realidad significa beneficio
injustificado, a favor de unos de los hoteles, en detrimento de los otros, sin que para tal
decisién legal exista como argumento de explicacién que, paralelo al dafio producido a los



hoteles excluidos, se ha generado simultdneamente un beneficio constitucional de rango
superior que mitigue tal dano, por lo que, es forzoso concluir, que la medida es
desproporcionada y debe ser declarada inconstitucional.

Finalmente anota el demandante que el articulo 102 de la Ley 488 de 1998 ha de ser
declarado inexequible, abriendo paso asi a “la vigencia del derecho a la igualdad, y haciendo
viable que todos los establecimientos hoteleros, que retnen las condiciones del caso, puedan
ser beneficiados del estimulo en comento, con independencia de la fecha en que pudieron
presentar su solicitud, esto es, que la ley 488 rija en esta especifica materia desde la fecha
de su promulgacién, prescindiendo de la expresién que limité en el tiempo la opcidén de
reclamar los certificados por resultar esta inconstitucional.”

V. INTERVENCION CIUDADANA
1. Universidad Santo Tomas

La ciudadana Fabiola Zuluaga de Zamudio intervino en el proceso en nombre de la
Universidad Santo Tomas con el objeto de analizar si la norma demandada contraviene o no
la Constitucion Nacional. En resumen la ciudadana cita la sentencia C-478 de septiembre 9
de 19981 con el fin de acoger la tesis planteada por la Corte en dicha ocasidon para sustentar
Su posicion para el presente caso.

En este sentido la ciudadana transcribe las razones por las cuales la Corte, en aquella
ocasion, declard la exequibilidad de la norma acusadaz, las que al efecto rezan:

a. “ El Congreso puede derogar una politica de fomento que anteriormente habia adoptado,
puesto que no solo la Carta le confiere expresamente esa posibilidad (C.P. art. 150 ord. 1°),
sino que se trata de una ldgica consecuencia del principio democratico y de la soberania
popular (C.P. art. 1 y 3), que hacen que las potestades legislativas, siempre y cuando no
violen normas superiores, deben ser consideradas inagotables”.

a. “ Lo anterior, expresd, sin perjuicio del respeto a los derechos adquiridos pues en principio
una norma posterior no puede desconocer situaciones juridicas consolidadas durante la
vigencia de una regulacién anterior, aun cuando si puede modificar discrecionalmente las
meras probabilidades o esperanzas que se tienen de obtener alglin dia un derecho”(negrillas
por parte de la ciudadana) .

a. “Entiende la Corte por “derecho adquirido, aquel que ha entrado al patrimonio de una
persona natural o juridica y que hace parte de él; lo cual significa, siguiendo la terminologia
de Josserand, que estamos frente a una situacion juridica concreta o subjetiva y no de una
mera expectativa; esto es, de una situacién abstracta u objetiva”.



a. “La expresion demandada, afirma, podia derogar el decreto 2272 de 1974 y suprimir el
Certificado de Desarrollo Turistico, respetando el derecho adquirido de aquellos
inversionistas que a la fecha de entrar en vigencia la Ley 223 de 1995, ya habian obtenido el
otorgamiento del beneficio por parte del CONPES”.

a. “También se admite en la sentencia que, el articulo 48 de la ley 383 de 1997, que otorgd
el derecho de obtener el Certificado de Desarrollo Turistico a quienes hubieran satisfecho los
requisitos previstos en la misma norma, antes del 22 de diciembre de 1995, fue mas
generoso al conceder el beneficio a inversionistas que no gozaban de una situacién concreta
consolidada al momento de ser derogado el Decreto 2272 de 1974".

Con fundamento en esta providencia la interviniente da a entender que la regla acusada es
exequible.

V. INTERVENCION DE ENTIDADES OFICIALES

El ciudadano Carlos Eduardo Serna Barbosa, actuando como Jefe de la Oficina Asesora
Juridica del Ministerio de Desarrollo Econdmico, intervino en el proceso para solicitar a la
Corte declarar la exequibilidad de la expresion acusada contenida en el articulo 102 de la ley
488 de 1998.

Como sustento de su peticion, sostuvo el interviniente que el primer supuesto de la
demanda, es decir el llamado “voluntarismo” del Legislador, al consagrar de manera
“caprichosa, odiosa y fijar inconsulta y unilateralmente una fecha determinada”, alegado por
el actor, no es mas que una deduccién por parte de éste, basada a su vez en consideraciones
meramente subjetivas.

Sefnala el representante del Ministerio que “... la norma aprobada por el Congreso tenia la
iniciativa y aval del Ejecutivo, por otra parte, de conformidad con el principio democratico, la
potestad legislativa implica que éste pueda en el ejercicio pleno de su actividad legislativa,
fijar el momento a partir del cual entrard a operar o a tener efectos la norma por él
creada...”.

Para corroborar lo anterior se cita por parte del representante legal la sentencia C-302 de
19993, que a su vez habla de la potestad legislativa, expresando que la misma implica no
solamente “la facultad de crear leyes, de incorporar nuevas normas al ordenamiento, sino
también la de excluir normas preexistentes. Dentro de esa facultad esta implicita la de
determinar el momento en que uno u otro fendmeno ocurra, hecho que puede estar
sometido, al arbitrio del legislador, a un plazo o a una condicién.” Concluye afirmando que la
fijacion de tal fecha, obedece al pleno ejercicio de la libertad legislativa que no debe ser
confundido con un “voluntarismo legislativo”

Frente al sequndo supuesto, el quebrantamiento al principio constitucional de igualdad hacia
los hoteleros excluidos, el demandante expresé que “al establecer el legislador de manera
unilateral e inconsulta una fecha determinada vulneré el principio de igualdad en el
tratamiento de la ley”. Asi las cosas, el representante del Ministerio interpreté lo anterior



como una pretensidn, por parte del demandante, que se deje sin una fecha determinada la
norma en cuestion, que a su entender “también seria inconstitucional la norma, pues
igualmente seria caprichoso y arbitrario que el legislador no hubiera establecido fecha
alguna, ya que estariamos en presencia de un voluntarismo legislativo, que es el argumento
central de esta demanda”.

Culmina su intervencidn el representante del Ministerio solicitando que se mantenga la
exequibilidad de la norma acusada, dado que los cargos y las consideraciones alegadas son
meramente subjetivos.

VI. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior Procurador General de la Nacidn, mediante concepto No. 3117, solicita a la Corte
declarar la exequibilidad de la norma demandada, con fundamento en los siguientes
argumentos:

Con arreglo al articulo 338 superior el Congreso esta facultado para las contribuciones
fiscales y parafiscales, lo cual comprende la creacidn de incentivos tributarios, que a mas de
tener su origen en la iniciativa gubernamental pueden ostentar un limite temporal. Al
respecto la Corte Constitucional en sentencia C-222 de 1995 destacd el principio de
autonomia legislativa para crear, disminuir, aumentar, modificar y eliminar impuestos, tasas
y contribuciones nacionales, asi como para regular lo atinente a su vigencia, sujetos activos y
pasivos, hechos y bases gravables, tarifas, formas de cobro y recaudo.

Prosigue el Procurador diciendo que “ el legislador de 1968 cred el certificado de desarrollo
turistico con el fin de estimular el turismo, beneficio que rigié hasta el 20 de diciembre de
1995. Sin embargo, ante el hecho de que varias de las solicitudes de dichos certificados se
encontraban en tramite cuando éstos dejaron de regir el drgano legislativo en 1997, con el
animo de proteger los derechos de los inversionistas permitié que se les otorgara el
certificado a quienes habian obtenido la aprobacion de la Corporaciéon Nacional de Turismo,
antes del 22 de diciembre de 1995. Este plazo se amplié al 28 de febrero de 1996, exigiendo
ademas que el establecimiento de comercio estuviere en operacién desde el primer trimestre
de 1997".

Dicha ampliacion del término, para el Procurador no entrafia desconocimiento alguno del
principio de igualdad, puesto que “los inversionistas que radicaron su solicitud antes del 28
de febrero de 1996, se encuentran en una situacidn de hecho distinta respecto de quienes no
lo hicieron, ya que los primeros han efectuado la inversién antes de esta fecha...”.

En cuanto a la afirmacion del demandante, en el sentido de que la norma en cuestién es una
aplicacion retroactiva de la eliminacién del incentivo tributario, el Procurador expreso que

“... por el contrario, los antecedentes normativos del certificado de desarrollo turistico
demuestran claramente que la norma acusada lo que hace es ampliar el plazo para otorgar
dichos certificados a los inversionistas que hubieren iniciado el tramite de los mismos antes
del 28 de febrero de 1996, de este modo aquellos que hubieren efectuado inversiones en el
sector turistico después de esta fecha no tendran derecho al incentivo tributario, lo cual en



manera alguna constituye una aplicacién retroactiva de la eliminacién del incentivo como
equivocadamente lo afirma el actor, puesto que la eliminacidon del incentivo no esta
afectando situaciones juridicas consolidadas debido que la supresidn del beneficio tributario
rige hacia el futuro y no esta afectando periodos transcurridos. Recuérdese que el
mencionado certificado fue eliminado por la ley 223 de 1995".

Finalmente, el Jefe del Ministerio Publico solicita a la Corte declarar exequible en su totalidad
el articulo 102 de la ley 488 de 1998.

VII. CONSIDERACIONES
1. Competencia

Al tenor de lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4 de la Constitucion, corresponde a esta
Corporacion conocer de la presente demanda, por dirigirse contra una disposicién que forma
parte de una ley de la Republica.

2. Planteamiento del problema

Corresponde a la Corte precisar: (i) la naturaleza y alcance de la competencia impositiva del
Congreso de la Republica; (ii) la génesis, evolucién y supresion del Certificado de Desarrollo
Turistico; (iii) si la disposicion demandada vulnera el principio de igualdad al excluir del
incentivo fiscal mencionado a ciertos hoteles, o si, por el contrario, es compatible con dicho
principio.

2.1. Naturaleza y alcance de la competencia impositiva del Congreso de la Republica

De conformidad con los articulos 150-12 y 338 de la Constitucién Politica el Congreso de la
Republica ostenta la soberania fiscal, que por supuesto no es absoluta. De suerte que el
Congreso tiene la primacia para establecer tributos del orden nacional fijando directamente
los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, al igual que las tarifas
correspondientes. Contexto en el cual, habida consideracidn de los respectivos periodos
gravables, el legislador puede estipular fechas especificas para la realizaciéon de conductas
atinentes a la obtencion de beneficios fiscales.

Conviene asimismo enfatizar la necesidad de que el Congreso ajuste su conducta legislativa
a los valores, principios, derechos y deberes que establece el orden superior.

En torno a la potestad del Congreso para crear, modificar o derogar hipétesis en el dmbito
tributario afirmé esta Corporacidn en sentencia C-222 de 1995:

“De todo lo dicho resulta que, si bien encuentra limites y restricciones que se desprenden del
mismo texto constitucional, la atribucién de legislar en materia tributaria, principalmente
encomendada al Congreso de la Republica, es lo bastante amplia y discrecional como para
permitirle fijar los elementos basicos de cada gravamen atendiendo a una politica tributaria
que el mismo legislador sefala, siguiendo su propia evaluacién, sus criterios y sus
orientaciones en torno a las mejores conveniencias de la economia y de la actividad estatal.



“Asi, mientras las normas que al respecto establezca no se opongan a los mandatos
constitucionales, debe reconocerse como principio el de la autonomia legislativa para crear,
modificar y eliminar impuestos, tasas y contribuciones nacionales, asi como para regular todo
lo pertinente al tiempo de su vigencia, los sujetos activos y pasivos, l10s hechos y las bases
gravables, las tarifas y las formas de cobro y recaudo.

“Ahora bien, los gobernados, como subditos del Estado y beneficiarios de su accién, asumen
frente a los tributos, con arreglo a la Carta Politica, una obligacion genérica -la de contribuir
al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de conceptos de justicia y
equidad (articulo 95 C.P.)- y contraen obligaciones especificas, dentro de las normas que
dicte el legislador, que se traducen en trasladar al tesoro publico parte proporcional de los
recursos que son de su propiedad.

“Pero los deberes tributarios no se concretan en cabeza de las personas sin norma legal
previa que los establezca y que defina los componentes del correspondiente gravamen.

“En otras palabras, se tiene la obligacién de pagar un determinado impuesto, una tasa o una
contribucidn porque la situacién concreta del contribuyente encaja dentro de la normatividad
dictada en ejercicio de la aludida funcidn legislativa.

“No hay, entonces, tributo sin ley. El deber de pagarlo desaparece si deja de existir la ley que
lo establece.

“Cuando el legislador, en desarrollo de sus atribuciones, estima necesario o0 aconsejable
eliminar un tributo, sencillamente lo hace y con ello, en tanto cumpla las exigencias formales
respectivas, no viola la Constitucién Politica sino que la desarrolla, toda vez que cristaliza por
la via negativa, la funcién confiada al érgano representativo.

“Si un principio juridico universal consiste en que las cosas se deshacen como se hacen, debe
preservarse en el orden tributario el de que quien crea los gravamenes es el llamado a
introducir los cambios y adaptaciones que requiera el sistema tributario. De alli que, en
tiempo de paz, sea al Congreso al que corresponda legislar en materia tributaria, con toda la
amplitud que se atribuye a tal concepto, mediante la creacién, modificacién, disminucion,
aumento y eliminacién de impuestos, tasas y contribuciones, bien que éstas sean fiscales o
parafiscales; la determinacion de los sujetos activos y pasivos; la definicidon de los hechos y
bases gravables y las tarifas correspondientes (Articulos 150-12 y 338 C.P.).

“Desde luego, no puede olvidarse que tales atribuciones deben ejercerse en algunos casos -
como el de las exenciones tributarias- bajo la condicién de que la iniciativa provenga del
Ejecutivo, pudiendo afirmarse que el Congreso en tales aspectos encuentra limites
constitucionales expresos e inevitables, tanto en la expediciéon como en la adicion o reforma
de las leyes correspondientes, si bien las camaras podran introducir modificaciones a los
proyectos presentados por el Gobierno (Articulo 154 C.P.).

“Nada de ello rompe el principio que se viene subrayando, en el sentido de que la supresion
de tributos es competencia implicita al ejercicio de la funcion propia del Congreso.

“De lo anterior es facil colegir que no puede sindicarse al legislador de vulnerar la Carta



Politica por el hecho de decretar la extinciéon de un impuesto, ni tampoco por unificar dos o
mas de los tributos pre - existentes, basado en consideraciones de conveniencia u
oportunidad que encuadran dentro de la atribucidn que le es propia.

“En cuanto a la derogacién de normas tributarias que consagraban impuestos, caben las
mismas razones expuestas por la Corte en torno a la facultad legislativa general de derogar
las leyes pre - existentes (articulo 150, numeral 1 C.P.):

“La funcién legislativa, primordialmente encomendada al Congreso de la Republica,
comprende no solamente la atribucion de expedir las leyes sino que incorpora las de
modificarlas, adicionarlas y derogarlas, bien que ésto Ultimo se haga expresa o tacitamente,
segun la clasica distincion plasmada en la Ley 153 de 1887.

“No es de extrafiar, entonces, que la primera facultad del Congreso, en ejercicio de la
cldusula general de competencia, sea la sefialada en el articulo 150, numeral 1, de la Carta
Politica: “interpretar, reformar y derogar las leyes”.

“Si el legislador careciera de competencia para cambiar o suprimir las leyes preexistentes se
llegaria a la absurda conclusién de que la normatividad legal tendria que quedar petrificada.
Las cambiantes circunstancias y necesidades de la colectividad no podrian ser objeto de
nuevos enfoques legislativos, pues la ley quedaria supeditada indefinidamente a lo plasmado
en normas anteriores, que quiza tuvieron valor y eficacia en un determinado momento de la
historia pero que pudieron haber perdido la razén de su subsistencia frente a hechos nuevos
propiciados por la constante evolucidn del medio social en el que tiene aplicacién el orden
juridico.

“Estamos, pues, frente a una facultad que no es posible desligar de la funcion legislativa por
cuanto es connatural a ella, toda vez que el legislador esta llamado a plasmar, en el Derecho
que crea, las formulas integrales de aquello que, segun su apreciacidn, mejor conviene a los
intereses de la comunidad. Por ello no es extrafio que estime indispensable sustituir, total o
parcialmente, el régimen juridico por él mismo establecido, con el objeto de adecuar los
nuevos preceptos a los postulados que inspiran su actividad.

“Claro estd, para que la derogacién pueda ser posible, se parte del supuesto segun el cual la
norma derogatoria tiene cuando menos el mismo nivel jerarquico de la disposicion derogada
y, en ese orden de ideas, a menos que tenga lugar a propdsito del ejercicio de atribuciones
legislativas excepcionales por parte del Presidente de la Republica, el precepto legal que
deroga otro debe surgir a la vida juridica previos los mismos tramites que, segun la Carta
Politica, se hubieren seguido para la expedicién de la norma objeto de derogacidn. Asi, segun
mandato del articulo 151 de la Constitucidn, las leyes organicas deberan ser aprobadas por la
mayoria absoluta de los miembros de una y otra camara, mientras el 153 dispone que la
aprobacion, modificacién o derogacion de las leyes estatutarias exigira la mayoria absoluta
de los miembros del Congreso, debera efectuarse dentro de una sola legislatura y
comprenderd la revision previa de la Corte Constitucional. De lo cual resulta que los
ordenamientos legales que pretendan derogar disposiciones pertenecientes a leyes como las
indicadas habran de ser puestos en vigencia Unicamente por los tramites especiales
contemplados en la Constitucion.



“Mal podria una ley ordinaria modificar o derogar una ley organica o estatutaria, pues ello
implicaria una flagrante violacién de la normativa constitucional.

Vale decir, la competencia que constitucionalmente asiste al Congreso en materia tributaria
es de sefalada amplitud, pudiendo campear entre la creacion, la modificaciéon y derogatoria
de periodos gravables, tributos, requisitos y plazos para acceder a beneficios fiscales, tarifas
y demads aspectos relativos a los elementos de la obligacidn tributaria. Y, claro, siempre que
en su designio legislativo el Congreso acate los mandatos superiores.

2.2. La génesis, evolucion y supresién del Certificado de Desarrollo Turistico

Mediante el articulo 7 de la ley 60 de 1968 se creo el certificado de desarrollo turistico, cuya
emision quedd a cargo del Gobierno Nacional. Se indicé igualmente que los certificados
servirian como equivalente para pagar por su valor nominal toda clase de impuestos
nacionales, que su titularidad seria al portador, y que a pesar de ser libremente negociables,
no devengarian intereses ni gozarian de exenciones tributarias, constituyendo al propio
tiempo renta gravable para sus beneficiarios directos.

A través del decreto 2272 de 1974 se dictaron normas sobre Certificados de Desarrollo
Turistico, reiterando al efecto las caracteristicas y fines de tales certificados, al propio tiempo
que se sefalaron las reglas a cumplir por parte de los interesados en acceder a los mismos.
Reglas que una vez satisfechas le permitirian a los inversionistas en establecimientos
hoteleros o de hospedaje -cuya construccion se hubiere iniciado con posterioridad a la ley 60
de 1968- obtener de la Corporacién Nacional de Turismo los citados certificados en cuantia
hasta del 15% del costo de la inversidn, por una sola vez, al concluirse las obras
correspondientes y cuando tuvieren licencia de funcionamiento expedida por la Corporacién
Nacional de Turismo de Colombia. Esta opcion fiscal se hizo extensiva a los inversionistas
gue ampliaran o mejoraran sustancialmente los actuales establecimientos hoteleros o de
hospedaje, previo el cumplimiento de las condiciones y requisitos ya sefialados.

Mediante el decreto 1361 de 1976 se reglamentd el decreto legislativo 2272 de 1974,
desarrollando al respecto todo lo relativo al tramite, otorgamiento, entrega y efectos
tributarios de los Certificados de Desarrollo Turistico.

Posteriormente, en virtud del articulo 285 de la ley 223 de 1995 fueron derogados, tanto el
articulo 7 de la ley 60 de 1968 como el decreto 2272 de 1974, suprimiéndose asi el
Certificado de Desarrollo Turistico a partir del 20 de diciembre de 1995. Ahora bien, con el
fin de salvaguardar la hipdtesis de los Certificados de Desarrollo Turistico que se encontraban
en tramite para su expedicién, en sede de ultraactividad se dispuso a través del articulo 48
de la ley 383 de 1997:

“Los certificados de desarrollo turistico que se encontraban en tramite para su expedicién en
los términos del articulo 4 del decreto 2272 de 1974 y hubieren recibido aprobacion de la
corporaciéon nacional de turismo y hubieren sido presentados para su aprobacién a



consideracion del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Conpes, antes del 22 de
diciembre de 1995, deberan ser otorgados a los inversionistas beneficiarios de los mismos,
en los términos que establezca el reglamento”.

Esta disposicidn fue reglamentada parcialmente por el decreto 1053 de 1998.

Finalmente, ampliando aun mas el prenotado término se reabrié la oportunidad legal para
acceder a los susodichos certificados a través del articulo 102 de la ley 488 de 1998, previo
el cumplimiento de las siguientes condiciones: i) que se trate de proyectos turisticos
respecto de los cuales la Corporacion Nacional de Turismo haya expedido resolucion
aprobatoria de sus planos arquitecténicos; ii) que antes del 28 de febrero de 1996 sus
inversionistas hayan anexado la informacidén ante la misma entidad para solicitar dichos
certificados; iii) que el establecimiento de comercio estuviere operando desde el primer
trimestre de 1997. Denotandose tacitamente que, la cuantia de los certificados no seria
hasta del 15% del costo de la inversidn, sino del 50% sobre el 15% del valor total de la
inversion.

Es decir, nos hallamos ante una disposicién legal que en aras del crecimiento y mejoramiento
de la inversidn hotelera en el sector turistico, amplia en mas de dos meses el plazo para
tener derecho a los revividos Certificados de Desarrollo Turistico. Manteniéndose al margen
del beneficio quienes no cumplan con el expreso mandato del articulo 102.

2.3. El caso concreto

El anterior itinerario normativo es indicativo de un beneficio fiscal -Certificado de Desarrollo
Turistico- que surge en el afio 1968 con el fin de fomentar y proteger la industria del turismo,
en tanto fuente generadora de divisas y empleo, al propio tiempo que actividad fundamental
para el desarrollo econdmico del pais. Beneficio que posteriormente fue derogado a
instancias de la ley 223 de 1995; sin embargo, en atencion a la situacion de los Certificados
de Desarrollo Turistico que se encontraban en tramite para su expedicidn se dispuso a través
del articulo 48 de la ley 383 de 1997 una ampliacién del término a favor de quienes hubieren
recibido aprobacion de la Corporacion Nacional de Turismo y hubieren sido presentados para
su aprobacion a consideracion del Consejo Nacional de Politica Econédmica y Social, Conpes,
antes del 22 de diciembre de 1995. Posteriormente, ampliando alin mas el prenotado
término se reabrid la oportunidad legal para acceder a los susodichos certificados a través
del articulo 102 de la ley 488 de 1998, previo el cumplimiento de las condiciones que al
efecto se establecieron. Este Ultimo término corrié a favor de los inversionistas que antes del
28 de febrero de 1996 hayan anexado la informacién ante la Corporacién Nacional de
Turismo para solicitar dichos certificados.

Es decir, con fundamento en su potestad de configuracidn legislativa y atendiendo a las
politicas fiscales del Estado frente a la industria del turismo, el Congreso creo un beneficio
fiscal, que luego suprimié y reeditd a través de dos disposiciones de caracter ultraactivo.
Proceder éste que en nada contradice el principio de irretroactividad que estipula el articulo
338 constitucional, conforme al cual, las leyes que regulen tributos en los que la base sea el
resultado de hechos ocurridos durante un periodo determinado, no pueden aplicarse sino a
partir del periodo que comience después de iniciar la vigencia de la respectiva ley.
Precisamente, ndtese como el articulo 102 de la ley 488 de 1998 no esta afectando periodos



fiscales ya consolidados, como lo serian los afos gravables 1996 o 1997; antes bien,
simplemente toma ciertas fechas de estos afios como referentes para, junto con la exigencia
de otros requisitos, conceder o denegar los certificados de desarrollo turistico a partir del
primero de enero de 1999, lo cual comporta una aplicacién normativa hacia el futuro, en
cabal consonancia con los articulos 338 y 363 de la Constitucién Politica.

Ahora bien, en lo que hace a la supuesta vulneracion del derecho a la igualdad la Sala
tampoco encuentra razones para reconocerle alguna prosperidad a las glosas propuestas por
el actor, toda vez que no se podrian equiparar los supuestos de quienes si cumplieron con los
requisitos previstos en el articulo acusado con los de aquellos que no cumplieron con los
mismos. De suerte tal que, tratdndose de dos situaciones distintas, el legislador bien podia,
como en efecto lo hizo, darles un tratamiento diverso a los respectivos contribuyentes. Mas
concretamente, no se podrian equiparar validamente a los inversionistas que no cumplen los
requisitos de ley con los inversionistas que presentaron proyectos turisticos respecto de los
cuales la Corporacién Nacional de Turismo haya expedido resolucién aprobatoria de sus
planos arquitecténicos; que antes del 28 de febrero de 1996 anexaron la informacién ante la
misma entidad para solicitar dichos certificados; y que tenian un establecimiento de
comercio operando desde el primer trimestre de 1997.

No cabe duda entonces de que la norma combatida es fruto de la competencia impositiva
que informa el poder legislador del Congreso de la Republica, en virtud de lo cual éste puede
crear beneficios fiscales, establecerles requisitos y condiciones, modificarlos, derogarlos; vy si
lo estima pertinente, concederles efectos ultraactivos, total o parcialmente: aumentando,
manteniendo o disminuyendo su tarifa o cuantia, modificando sus requisitos y condiciones, y
por supuesto, variando los plazos para acreditar los supuestos juridicos y facticos atinentes a
la obtencién de los correspondientes beneficios fiscales. Y, claro, siempre que tales
dispositivos acaten satisfactoriamente los preceptos superiores que enmarcan la funciéon
legislativa.

Asi, pues, considerando que la presuncién de constitucionalidad que ampara la norma
demandada no fue desvirtuada, esta Corte declarara su exequibilidad.

VIIl. 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:

1. Declarase EXEQUIBLE la expresién “y que hayan sus inversionistas anexado la informacién
ante la misma entidad para solicitar los certificados de desarrollo turistico antes del 28 de
febrero de 1996”, contenida en el articulo 102 de la ley 488 de 1998, pero sdélo por los cargos
formulados y examinados en la parte motiva.

2. Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,
cumplase y archivese el expediente.

EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT
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