TRIBUTO TERRITORIAL PARA FINANCIAR ACTIVIDAD BOMBERIL-Falta de determinacién del
hecho generador/PRINCIPIO DE CERTEZA Y LEGALIDAD DEL TRIBUTO-Vulneracion al no

determinarse ni ser determinable el hecho generador

(...) lainclusion dentro del hecho generador de este impuesto de los “o demas” contratos, y
la autorizacion para la creacién de tasas y sobretasas si contravienen los principios de
legalidad y certeza del tributo. Esto es asi por cuanto: a) la expresion “o demas” carece de la
precisién necesaria para cumplir el minimo de intensidad normativa que exige la Constitucién
cuando la ley define el hecho generador de un tributo territorial. La expresién “o demas” es
tan abierta e indeterminada que podria dar lugar a incluir dentro del hecho generador del
tributo regulado cualquier actividad, accién, acto, hipétesis o supuesto que corresponda a la
competencia del departamento, de modo que no es posible determinar con claridad y certeza
los limites a los que se circunscribe. b) Las normas analizadas autorizan a los departamentos
la creacién de tasas o sobretasas, pero no definen de ninguna manera el hecho generador de

estas.

ESTAMPILLA PARA FINANCIAR ACTIVIDAD BOMBERIL-Impuesto territorial

El tributo departamental cuya creacién se autoriza mediante las disposiciones analizadas es
un impuesto territorial. En efecto, a) la calificacién de territorial se debe a que sélo los
departamentos pueden adoptarlos en su territorio y determinar los elementos que el
legislador no fij6, verbi gratia tarifa, base gravable, entre otros. b) Es una prestacién
unilateral porque los sujetos objeto de imposicién no reciben una contraprestacién directa e
inmediata como correlato del pago del tributo, por el contrario, este gravamen financia la
actividad bomberil que beneficia a todos los habitantes del departamento sean o no sujetos
pasivos de la obligacién tributaria. c) El hecho generador responde a la capacidad
contributiva del contribuyente, por cuanto se relaciona con la celebracién de contratos, obras

publicas e interventorias que sean de competencia del orden departamental.



ESTAMPILLA PARA FINANCIAR ACTIVIDAD BOMBERIL-No vulnera los principios de legalidad y

certeza tributaria

La Sala Plena de la Corte Constitucional considera que, primero el inciso final del articulo 14 y
el literal b del articulo 37 de la Ley 1575 de 2012 no vulneran los principios de legalidad y
certeza tributaria consagrados en los articulos 150-12 y 338 de la Constitucion Politica, en
cuanto definen con claridad y precisién el hecho generador de un impuesto territorial con
destinacion especifica, bajo la modalidad de estampilla, que se puede imponer sobre los
contratos, obras publicas, interventorias o concesiones que sean de competencia del orden

departamental.

INTEGRACION DE UNIDAD NORMATIVA-Configuracién/INTEGRACION DE UNIDAD NORMATIVA-

Procedencia excepcional

PRINCIPIOS DE LEGALIDAD Y CERTEZA TRIBUTARIA-Alcance

PRINCIPIOS DE LEGALIDAD Y CERTEZA DEL TRIBUTO-Jurisprudencia constitucional

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

El principio de certeza tributaria es una manifestaciéon del principio de legalidad, pues exige
que el legislador defina con razonable claridad y precisiéon los elementos esenciales de los
tributos, a saber, sujeto activo, sujeto pasivo, tarifa, hecho generador y la base gravable. En
esta medida, tiene como finalidad proteger la seguridad juridica, en la medida que la

obligacidn tributaria solo nace a la vida juridica si es posible determinar los elementos del



gravamen a partir de la norma, lo que permite a los ciudadanos conocer el contenido de sus
deberes impositivos. Ademas, contribuye a la eficiencia del sistema, dado que la claridad de

los elementos de las exacciones fiscales facilita el recaudo y previne la evasion fiscal.

PRINCIPIO DE CERTEZA TRIBUTARIA-Casos en que se vulnera

ENTIDADES TERRITORIALES-Facultad de establecer tributos

El articulo 287 de la Constitucién Politica prevé que las entidades territoriales tienen derecho
a establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones. A su turno, el
articulo 300.4 establece que las asambleas departamentales pueden decretar tributos y
contribuciones. El articulo 313.4 determina que, a los concejos municipales les corresponde
votar de acuerdo con la Constitucion y la ley los tributos. La jurisprudencia constitucional ha
seflalado que, en la determinacién de los tributos territoriales confluyen los principios de
unidad nacional y de autonomia territorial. Del primero se deriva la necesidad de
intervencién del legislador en la estructuracién del tributo, mientras que el segundo, prohibe

una intromision excesiva del Congreso en la competencia fiscal de las entidades territoriales.

TRIBUTO TERRITORIAL- Competencia entre Congreso, Asambleas y Concejos

TRIBUTOS-Clasificacion

(...) la clasificacién de los tributos afecta la dimensién especifica del principio de legalidad,

pues la Constitucién Politica prevé reglas en relaciéon con cada tipo de gravamen. Asi, en el



caso de los impuestos, los elementos deben estar fijados en la Ley, las ordenanzas o los
acuerdos. Por el contrario, respecto de las tasas y contribuciones, las autoridades
administrativas pueden ser autorizadas para determinar la tarifa, desde que el érgano de
representacion popular fije el sistema y método para determinar los costos, beneficios y la
forma de hacer el reparto. Por lo tanto, el limite del recaudo es la recuperacién del costo del

servicio prestado o la participacién en el beneficio.

SENTENCIA DE INEXEQUIBILIDAD DIFERIDA-Aplicacién

REPUBLICA DE COLOMBIA

CORTE CONSTITUCIONAL

SENTENCIA C-502 DE 2023

Expediente: D-15.295

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el inciso final del articulo 14 de la Ley 1575

de 2012, “Por medio de la cual se establece la Ley General de Bomberos de Colombia”.

Demandante: Luis Adridn Gdmez Monterroza.



Magistrado Ponente: Jorge Enrique lbafiez Najar

Bogota D.C., 21 de noviembre dos mil veintitrés (2023)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones Constitucionales y
en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto Ley 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente

SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accidon publica de inconstitucionalidad prevista en el articulo 241,
numeral 4 de la Constitucidn Politica, el ciudadano Luis Adrian Gomez Monterroza presentd
demanda de inconstitucionalidad contra el inciso final del articulo 14 de la Ley 1575 de 2012,

“Por medio de la cual se establece la Ley General de Bomberos de Colombia”.

1. El accionante propuso un Unico cargo por violacion de los articulos 338 y 150-12 de la

Constitucion Politica.

1. Mediante Auto del 29 de mayo de 2023, se admitié la demanda.



1. Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucion y en el

Decreto Ley 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.

A. La disposicion demandada

1. A continuacidn, se transcribe el texto de la disposicién demandada:

“LEY 1575 DE 20121

“Por medio de la cual se establece la Ley General de Bomberos de Colombia”.

DECRETA:

Articulo 14. Fondo Departamental de Bomberos. Los departamentos podran crear, mediante
ordenanza, “El Fondo Departamental de Bomberos”, como una cuenta especial del
departamento, con independencia patrimonial, “administrativa contable y estadistica con
fines de interés publico y asistencia social y destinada a la financiacién de la actividad de la

delegacion departamental de bomberos y al fortalecimiento de las instituciones Bomberiles



de la respectiva jurisdiccion.

El Fondo Departamental de Bomberos serd administrado por el Presidente de la Junta
Departamental de bomberos, quien solo podrd delegar esta funciéon en el Secretario de

Gobierno.

Para tal efecto podra establecer estampillas, tasas o sobretasas a contratos de obras
publicas, interventorias, o demas que sean de competencia del orden departamental y/o

donaciones y contribuciones publicas o privadas, nacionales y extranjeras.

B. La demanda

1. Cargo Unico admitido. El inciso final de la norma acusada es contrario a los articulos
150-12 y 338 de la Constitucién Politica. EI demandante sostuvo que la norma acusada
autoriza de manera genérica e indeterminada a todos los gobernadores del pais para que
creen estampillas, tasas o sobretasas. Lo cual, a su juicio, es contrario a las condiciones en
las que se debe ejercer el poder tributario de las entidades territoriales. Concretamente, el
accionante sefialé que la Sala Plena explicé en la sentencia C-035 de 2009 que en el reparto
de competencias del ejercicio del poder tributario entre la Nacién y las Entidades
Territoriales, el Legislador “crea el tributo mediante una ley y autoriza a las entidades
territoriales para que estas lo establezcan en su jurisdiccién, debiendo por lo menos la ley
delimitar el hecho generador del tributo.” A su turno, a las Entidades Territoriales “les

corresponde mediante ordenanza o acuerdo (segun corresponda) adoptar el tributo



previamente creado por el legislador y desarrollar los elementos esenciales que la ley no

definié (base gravable, tarifa,...)".

1. En este sentido, el accionante explicé que la disposicién juridica demandada es contraria a
los principios de legalidad y certeza tributaria, porque no respeta los pardametros que la Corte
Constitucional ha sefialado en su jurisprudencia, pues autoriza a los gobernadores a crear
tributos sin indicar dentro de la tipologia tributaria qué tipo de gravamen puede adoptar en
su territorio. Por lo que la Entidad Territorial puede crear, segun lo decida, una estampilla,

tasa o sobretasa destinada a financiar el Fondo Departamental de Bomberos.

1. Asimismo, el accionante adujo que este tipo de autorizaciones genéricas han sido
estudiadas recientemente por la Sala Plena, en la Sentencia C-101 de 2022. A su juicio, este
precedente es aplicable a este caso porque en esa ocasion la Corte Constitucional declaré la
inexequibilidad de una norma muy similar bajo el mismo razonamiento que plantea en su

demanda.

1. Por ultimo, concluyd que “como puede evidenciarse en el caso concreto el grado de
indefinicion es tan alto que pone en riesgo la seguridad juridica de los contribuyentes
territoriales a lo largo y ancho del pais ante una norma abierta y groseramente
inconstitucional de la que se requiere intervencién urgente de la Corte constitucional como

maxima guardiana del orden legal y constitucional”.

C. Intervenciones oficiales

1. La Corte Constitucional recibié dos (2) intervenciones oficiales de las siguientes Entidades:



Federacién Nacional de Departamentos y Direcciéon Nacional de Bomberos.

a. Federacién Nacional de Departamentos

1. Sefialé que el servicio que prestan los bomberos puede ser financiado a través del Fondo
Nacional de Bomberos y por iniciativa de las entidades territoriales. En este sentido, explico
que en virtud de los principios constitucionales de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad, el articulo 37 de la Ley 1575 de 2012 autoriza a los concejos municipales con
iniciativa de los alcaldes, para que establezcan sobretasas o recargos al impuesto de
industria y comercio, impuesto sobre vehiculo automotor, demarcacién urbana y predial para
financiar la actividad bomberil. Asimismo, que el articulo 14 demandado autoriza a las
asambleas departamentales con iniciativa del gobernador a establecer estampillas, tasas o
sobretasas a contratos, obras publicas, interventorias, concesiones o demas que sean
competencia del orden departamental y/o donaciones y contribuciones. En consecuencia,
afirmdé que “es dable concluir que existe una clara causalidad y coherencia con los fines que
persigue el tributo autorizado por el articulo 14 de la Ley 1575 de 2012 demandado, ya que
el legislador, en cumplimiento del mandato constitucional del articulo 356 inciso 40, que
ordena que no se podran descentralizar funciones sin la previa asignacién de los recursos

fiscales suficientes para atenderlas”.2

1. La Federacién Nacional de Departamentos argumentdé que de una interpretacion
sistematica entre el numeral 12 del articulo 150 y los articulos 287, 300 y 338 de la
Constitucion Politica junto con el principio de reserva de ley, es posible concluir que, la
facultad de establecer impuestos de alcance nacional y territorial recae exclusivamente en el
Congreso de la Republica. Por lo que, la competencia de la Entidades Territoriales en este
ambito se encuentra limitada a la Constitucién y a la Ley. En este sentido, se refirié a

sentencias del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional,3a partir de las cuales concluyé



que tanto el Congreso de la Republica como las Asambleas Departamentales y los Concejos
Municipales tienen competencia concurrente en la definicién de los elementos esenciales de
los tributos de caracter territorial. Bajo estos términos, explicé que corresponde al legislador
autorizar la creacién de los tributos territoriales y definir, como minimo, el hecho generador,
sin que esto signifique que pueda abarcar la totalidad de los elementos, ya que esto
despojaria a las Entidades Territoriales de su competencia, la cual se limita a desarrollar los

elementos del tributo no definidos en la Ley.

1. La Federacién adujo que el articulo 14 de la Ley 1575 de 2012 no es abierta ni abstracta
porque indica los supuestos facticos cuya realizacién da lugar al nacimiento de la obligacién
tributaria, pues la disposicién juridica demandada autoriza la creaciéon de una estampilla,
tasa o sobretasa y define los siguientes elementos: sujeto pasivo, los departamentos; hecho
generador, contratos de obras publicas, interventorias o demas que sea competencia del
orden departamental y/o donaciones y contribuciones publicas o privadas, nacionales y
extranjeras y; destinacion especifica a financiar la gestién integral del riesgo contra incendio,
los preparativos y atencidn de rescates en todas sus modalidades y la atencién de incidentes
con materiales peligrosos, asi como la actividad de la delegaciéon departamental de
bomberos y al fortalecimiento de las instituciones Bomberiles de la respectiva jurisdiccién.
Bajo estos términos, consideré que las Asambleas departamentales pueden definir los
elementos sobrantes bajo una relacién de causalidad y coherencia con los lineamientos y
parametros establecidos en la ley. En consecuencia, a su juicio, la norma acusada es
exequible porque cumple con los lineamientos de la jurisprudencia constitucional y del

Consejo de Estado.4

1. Por otro lado, la Federacion Nacional de Departamentos aporté cifras sobre el Fondo
Departamental de Bomberos. Indicé que los Departamentos de Boyaca, Casanare, Cauca, La
Guajira, Putumayo, Vaupés y Vichada perciben ingresos derivados de tributos creados en
virtud del articulo 14 de la Ley 1575 de 2012 para financiar el Fondo Departamental de
Bomberos o invertir en cuerpo de bomberos. Asimismo, sefial6 que, a diciembre de 2022, de

acuerdo con informacién del Formato Unico Territorial, Casanare, La Guajira, Putumayo,



Vaupés y Vichada recaudaron $1.498 millones de pesos por estampillas del Fondo
Departamental de Bomberos, a su turno, Boyacd y Cauca recaudaron en el mismo periodo

$1.122 millones de pesos a titulo de sobretasa del Fondo Departamental de Bomberos.

1. Finalmente, indicéd que los Departamentos de Antioquia, Atlantico, Bolivar, Caldas,
Caquetd, Cauca, Chocé, Cundinamarca, La Guajira, Magdalena, Meta, Norte de Santander,
Putumayo, Risaralda, San Andrés, Sucre, Tolima y Vichada han destinado $7.007 millones de
pesos a diciembre de 2022 a financiar contratos celebrados con cuerpos de bomberos para la
prevencién y control de incendios, y en dotacién de maquinas y equipos para los cuerpos de
bomberos oficiales. Los cuales, afirmd “se han respaldado en otras fuentes de financiacién,
que podria sustituirse mediante la creacion del tributo autorizado en el articulo 14 de la Ley
1575 de 2012, objeto de la demanda de inconstitucionalidad”.5

a. Direccion Nacional de Bomberos

1. Jorge Edilberto Alvarado Navarro, Director Nacional de Bomberos (E) solicité la
exequibilidad de la disposicién juridica acusada. Explicd que, la Ley 46 de 1988 cred el
Sistema Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres- SNPAD, 6 y que la Ley 322 de
1996 cred el Sistema Nacional de Bomberos y establecié que “la prevencién y control de
incendios y demas calamidades conexas a cargo de las instituciones bomberiles, son un
servicio publico esencial a cargo del Estado(...)”.7Argumentd que las mencionadas
regulaciones sufrieron modificaciones en el 2011 a través de la Ley General de Bomberos,
pues la regulaciéon contenia vacios legales, por lo que fue necesario un cambio que
respondiera “a las necesidades del pais en materia de gestién integral del riesgo contra
incendio, los preparativos y atencidn de rescates en todas sus modalidades y la atencién de

incidentes con materiales peligrosos”.8



1. Adujo que, la norma acusada no es contraria a los articulos 150-12 y 338 de la
Constitucién Politica, en la medida que tiene como finalidad fortalecer financieramente la
actividad bomberil. Argumentd que hay municipios que no cuentan con la prestacion de este
servicio y otros, en donde no se cumple con la ratio de 1 bombero por 1.000 habitantes.
Anadiéd que los cuerpos de bomberos no cuentan con recursos suficientes para su
manutencién, pues el Presupuesto General de la Nacién asigndé 44 mil millones de pesos a
1.122 municipios, lo que representa aproximadamente de 38 a 40 millones anuales por
municipio, lo cual, a su juicio, es insuficiente para sufragar las necesidades de este servicio,
teniendo en cuenta que es obligacion del estado, de conformidad con el articulo 2 de la
Constitucion Politica, garantizar la vida, salud e integridad de las personas, lo cual incluye la

prevencion y atencion de riesgos y desastres.

1. La Direccién Nacional de Bomberos sefalé que, tal y como lo dispone el articulo 359 de la
Constitucién Politica, las rentas nacionales y a su turno las estampillas, pueden tener
destinacion especifica cuando se asignan a inversion social. En este sentido, argumenté que
la actividad bomberil es compatible con este presupuesto en la medida que es un servicio
publico que salvaguarda la vida, salud e integridad de las personas. Afadié que, de
conformidad con el articulo 95-9 es deber de los ciudadanos contribuir al financiamiento de
los gastos publicos, y que del articulo 338 constitucional se desprende el principio de
legalidad tributaria, el cual cumple el articulo demandado, “pues el hecho generador de este
impuesto es la prestacidon optima de un servicio publico y esencial lo cual es la actividad
Bomberil”.9 En esta medida, adujo que de conformidad con el numeral 3 del articulo 287 y
numeral 4 del articulo 313 de la Constitucién Politica, una vez la Ley autoriza y define los
elementos del gravamen territorial para financiar la actividad bomberil, cada entidad
territorial de manera auténoma puede adoptarlo en su jurisdiccién y completar los elementos
no fijados por el legislador, asi como administrarlo a través del presupuesto de ingresos y
gastos y destinarlo a financiar la gestién integral del riesgo contra incendio, los preparativos
y atencidn de rescates en todas sus modalidades y la atencién de incidentes con materiales

peligroso.



D. Conceptos de expertos invitados

1. La Corte Constitucional recibié cuatro (4) conceptos de expertos invitados, estos son:
Universidad de Narifio, Universidad Pontificia Bolivariana, Academia Colombiana de

Jurisprudencia e Instituto Colombiano de Derecho Tributario.

a. Universidad de Narifo

1. Julio Javier Leyton Portilla, Director General de Consultorios Juridicos y Centro de
Conciliacién “Eduardo Alvarado Hurtado” de la Universidad de Narifio solicité la exequibilidad
de la norma acusada. Aclaré que, el principio de certeza tributaria supone que las normas
tributarias deben ser claras, precisas y predecibles, de tal manera que los contribuyentes
conozcan de manera previa sus cargas tributarias y puedan planear sus actividades
econdmicas y el cumplimiento de las obligaciones impositivas. En este sentido, sefalé que, la
disposicidn juridica demandada contempla los siguientes elementos del tributo: “(i) el hecho
generador, es el financiamiento del fondo departamental de bomberos el cual busca
garantizar la existencia y la eficiente gestion de riesgos por parte de esta corporacion, (ii) los
sujetos pasivos, son los contratistas de obras publicas, interventoria o demas que sean de
competencia del orden departamental y/o donaciones y contribuciones publicas o privadas,
nacionales y extranjeras. (iii) la tarifa y el método de recaudo, parametros que en ejercicio
del principio de autonomia de los entes territoriales contenido en el articulo 287 de la
Constitucion Politica, pueden ser definidos por las asambleas departamentales o los concejos

municipales”.10

1. El interviniente afiadié que la Corte Constitucional indic6 en la Sentencia C-495 de 1998

que el legislador puede autorizar a las Entidades Territoriales a que creen tributos, las cuales



bajo el principio de autonomia, pueden definir si los aplican en sus territorios, y que ademas,
el Congreso no debe fijar todos los elementos del gravamen territorial. Bajo estos términos,
explicé que de conformidad con el articulo 338 de la Constitucién Politica hay una soberania
tributaria concurrente en el Congreso de la Republica, las Asambleas Departamentales y los
Concejos Municipales y distritales, y que ademas, el legislador cuando autoriza el tributo

territorial no estd obligado a definir un elemento especifico del gravamen.

1. Finalmente, argument6 que, la Sentencia C-101 de 2022 no es aplicable al caso sub
examine porque en esa oportunidad la Ley no fijé los sujetos pasivos como si ocurre con el
articulo demandado, y en todo caso, manifestd que comparte las consideraciones del
Salvamento de voto del Magistrado Antonio José Lizarazo, en el entendido que los elementos
que no regula el Congreso, los pueden fijar las entidades territoriales en virtud del articulo

287 de la Constitucion Politica, bajo el entendido que hay un poder tributario compartido.

a. Universidad Pontificia Bolivariana-UPB

1. Enan Arrieta Burgos, Hernan Vélez Vélez, Andrés Felipe Duque Pedroza y Miguel Diez
Rugeles, profesores de la Clinica Juridica de la Escuela de Derecho y Ciencias Politicas de la
Universidad Pontificia Bolivariana, solicitaron la exequibilidad parcial de la norma demandada
y, la inexequibilidad de la expresion “o demds que sean de competencia departamental”.
Indicaron que, la Corte Constitucional ha sefalado en las sentencias C-269 de 2019, C-464 de
2020 y C-147 de 2021 que el articulo 338 de la Constitucion Politica dispone que el legislador
es el Unico que puede definir los elementos esenciales de los tributos y facultar de manera
clara y expresa a los entes territoriales para que definan los elementos no esenciales.
Agregaron que, en la sentencia C-101 de 2022, la Corte Constitucional declaré la
inexequibilidad del articulo 8 de la Ley 1421 de 2010 porque el legislador no fijé el hecho

generador del gravamen, lo cual cre6 una situacién de inseguridad juridica. Afiadieron que, lo



anterior no implica que las normas tributarias no se puedan interpretar, pues cuando los
elementos de un tributo no estan fijados en la ley pero son determinables, la disposicién es

compatible con los principios de certeza y legalidad.

1. Argumentaron que la disposicion juridica acusada respeta los principios de legalidad y
certeza tributaria, pues bajo una interpretacién armdnica con el articulo 37 de la misma Ley,
es posible identificar que el hecho generador de las tasas, sobretasas y estampillas son la
suscripciéon de “contratos de obras publicas, interventorias, o demas que sean de
competencia del orden departamental y/o donaciones y contribuciones publicas o privadas,
nacionales y extranjeras”.11 Sin embargo, aclararon que la expresion “demas que sean de
competencia del orden departamental” contenida en la norma demandada, es indefinida y al
no ser posible determinar su contenido a través de un ejercicio hermenéutico, es contraria la

Constitucion Politica.

a. Academia Colombiana de Jurisprudencia

1. Augusto Trujillo Mufioz, Presidente de la Academia Colombiana de Jurisprudencia solicité la
exequibilidad de la norma acusada. Sefald que, la Constitucién Politica de 1991 determind
que Colombia es un Estado Social de Derecho, lo cual implica un nivel de intervencién estatal
significativo. En este sentido, indic6é que, la Ley 1575 de 2012 sefiala que la gestién integral
del riesgo contra incendio, los preparativos y atencidn de rescates en todas sus modalidades
y la atencién de incidentes con materiales peligrosos es responsabilidad de los Municipios,
Departamentos y la Nacidn, pues, su finalidad es preservar el bien comdn y asegurar la vida
y bienes de los ciudadanos. Asimismo, afirmé que la disposicion demandada fortalece

econdmicamente al cuerpo de bomberos para que cumplan a cabalidad su funcion.



a. Instituto Colombiano de Derecho Tributario-ICDT

1. Adrian Rodriguez Piedrahita, Presidente del Instituto Colombiano de Derecho Tributario
solicité la exequibilidad de la norma acusada. Sefalé que, bajo su criterio y de conformidad
con el desarrollo jurisprudencial de la Corte Constitucional,12 las leyes que autorizan la
creacién de tributos subnacionales son compatibles con la Constitucion Politica cuando el
legislador: crea el tributo territorial, autoriza a las entidades territoriales a que lo adopten en
su jurisdiccion, define como minimo el hecho generador y, no vacia la competencia de las

entidades territoriales, bajo el entendido que no fija todos los elementos del gravamen.

1. En este sentido, afirmé que la disposicion juridica demandada, contrario a lo que afirma el
demandante, autoriza a las asambleas departamentales y no al Gobernador, a establecer
estampillas, tasas o sobretasas, por lo que se respeta los dispuesto en el numeral 4 del
articulo 300 de la Constitucién Politica. Afadié que, el articulo 14 demandado no es contrario
a los principios de legalidad y certeza, pues la propia norma autoriza la creacién de tasas,
estampillas y sobretasas, las cuales a su juicio, pertenecen a una misma categoria juridica:
Tasas. Concretamente, explicé que la Corte Constitucional ha reconocido que las estampillas
son tasas parafiscales.13 Finalmente, adujo que a pesar de la redaccién de la norma, es
posible identificar que el hecho generador es la celebracidon de contratos de obras publicas,
interventorias, o demdas que sean de competencia del orden departamental. En
consecuencia, indicé que no se vulnera el principio de legalidad porque no hay una ausencia
insuperable de la definicion de los elementos del tributo, ademds, las asambleas
departamentales pueden fijar los sujetos pasivos, las bases gravables, las tarifas y demas
condiciones no previstas en la ley, entre ellas, el régimen de excepciones que estimen

procedentes.



E. Intervencidén ciudadana

1. El ciudadano Alfonso Palacios Reyes solicitd la exequibilidad de la norma acusada. En
primer lugar, pidié la integraciéon normativa con el literal b del articulo 37 de la Ley 1575 de
2012 porque la redaccidén es idéntica a la disposicién demandada. Mencioné que la Corte
Constitucional en la sentencia C-035 de 2009 sefialé que, tratdndose de tributos territoriales,
para preservar el equilibrio entre la reserva de ley y la autonomia de las entidades
territoriales, la ley debe autorizar la creacién del gravamen y definir el hecho gravado. En
esta medida, afirmd que la norma demandada cumple con estos requisitos porque establece
que los Departamentos podran establecer estampillas, tasas y sobretasas, asimismo, que el
tributo nace a la vida juridica con la “existencia de: (a) un contrato de obra publica, (b) una
interventoria, (c) una donacién o (d) una contribucién publica”. En esta medida, agregé que

la Sentencia C-101 de 2022 no es un precedente aplicable al caso.

F. Concepto de la Procuradora General de la Nacidn

1. La sefiora Procuradora General de la Nacion, en concepto nimero 7.235 del 8 de agosto de
2023, solicitéd a la Corte declarar la exequibilidad de la norma acusada. Explicé que la
Constitucion Politica de 1991 adopta un modelo de Estado Social de Derecho con autonomia
de las Entidades Territoriales.14 En esta medida, afirmé que la Corte Constitucional ha
reconocido que en materia tributaria existe un conflicto de competencias entre el legislador y
las corporaciones publicas de las entidades territoriales, el cual se supera cuando el
Congreso autoriza la creacién del tributo territorial, determina el hecho generador y deja
espacio para que las entidades territoriales, a través de sus d6rganos de representacion

popular, fijen algin elemento estructural del gravamen.15

1. La Procuradora argumenté que la norma demandada no vulnera la Constitucién Politica

porque de una lectura conjunta de los articulos 14 y 37 de la Ley 1575 de 2012, es posible



establecer que hay autorizacién para que los Departamentos creen estampillas, tasas y
sobretasa destinadas a financiar los fondos departamentales de bomberos. Asimismo, indicé
que el hecho generador es la celebracidn de “contratos de obras publicas, interventorias, o
demads que sean de competencia del orden departamental, asi como la realizacién de
donaciones y contribuciones”, que los sujetos activos son los departamentos y los sujetos
pasivos son aquellos individuos que celebren o ejecuten los negocios juridicos sefialados en
el hecho generador. Por Ultimo, agregd que no se desconoce la naturaleza de las tasas, pues
los contribuyentes de este tributo “(i) razonablemente tienen una capacidad de pago, v (ii)
ejecutan sus obligaciones en la jurisdiccion territorial del departamento y, por consiguiente,
se benefician de la seguridad que proporciona contar con adecuados cuerpos de bomberos

destinados a la atenciéon de emergencias”.16

F. Resumen de escritos recibidos en el término de fijacién en lista y concepto del Ministerio

publico

1. A continuacién, se resumen los escritos presentados por entidades oficiales, expertos
invitados y ciudadanos en el término de fijacion en lista del expediente sub examine, asi

como del Ministerio Publico.

Resumen escritos y concepto del procurador

No.

Tipo de intervencién

Interviniente



Solicitud

Intervencidn oficial

Federacién Nacional de Departamentos

Exequibilidad

Direccion Nacional de Bomberos

Concepto de experto

Universidad de Narifo

Instituto Colombiano de Derecho Tributario

Academia Colombiana de Jurisprudencia

Universidad Pontificia Bolivariana

Exequibilidad parcial

Intervencidn ciudadana

Alfonso Palacios Torres



Exequibilidad

Concepto Ministerio Publico

Procuraduria General de la Nacidn

|. CONSIDERACIONES

A. Sobre la competencia

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4, de la Constitucion Politica,
la Corte Constitucional es competente para conocer y decidir definitivamente sobre Ia
demanda de inconstitucionalidad de la referencia, pues el inciso acusado hace parte de una

ley de la Republica, en este caso, de la Ley 1575 de 2012.

A. Cuestiones previas

1. Antes de entrar en el andlisis de constitucionalidad de la disposicion normativa
demandada, la Sala determinara la aptitud sustantiva de la demanda y resolvera la

procedencia o no de la integracién de la unidad normativa.



Aptitud sustantiva de la demanda

1. Si bien los intervinientes no formularon explicitamente reparos sobre la aptitud sustantiva
de la demanda, sefialaron que el cargo parte de una lectura equivocada de la norma
demandada: que esta no prevé el hecho generador del tributo que autoriza crear a los
departamentos. Este argumento puede traducirse en un reparo sobre la certeza del cargo, en
tanto implica afirmar que la premisa menor sobre la que este se edifica no corresponde al
contenido normativo de la disposicidn cuestionada. Por lo tanto, resulta pertinente analizar la
aptitud sustantiva de la demanda.

1. La Sala Plena estima que la demanda cumple con los presupuestos que permiten activar el
control de constitucionalidad. A juicio del actor, la norma demandada es contraria a los
principios de legalidad y certeza tributaria porque contempla una autorizacién para que los
departamentos creen tres figuras impositivas: estampillas, tasas y sobretasas, pero no
determina puntualmente el hecho generador a partir del cual la entidad territorial pueda fijar
los demas elementos del tributo, ni determina cual de estas tres categorias puede establecer
en su jurisdiccién. El argumento es compresible y sigue un hilo conductor Idgico. Por lo tanto,
es claro.

1. La jurisprudencia constitucional ha senalado que al verificar si la demanda ciudadana
cumple la carga argumentativa necesaria para suscitar un pronunciamiento de fondo, la
Corte debe maximizar la garantia democrdtica que subyace a la accién publica de
inconstitucionalidad17. La aparente tension existente entre el cardcter publico de la accidén
de inconstitucionalidad y la exigencia de una carga argumentativa minima a los ciudadanos
demandantes se resuelve mediante la prevalencia del principio pro actione, en virtud del
cual, en caso de duda razonable sobre la procedencia de un recurso de defensa judicial se
prefiera su estudio de fondo sobre su improcedencial8. En la Sentencia C-272 de 2022 la
Corte indicd que, si la interpretacién de la disposicién contra la cual se dirige la acusacion es

plausible y razonable, y no obedece Unicamente a una posiciéon personal del accionante, en



virtud del principio pro actione debera estudiar el asunto de fondo.

1. En este caso, la Sala encuentra que, en virtud del principio pro actione, el cargo cumple el
requisito de certeza en la medida que, es razonable afirmar que la autorizacién prevista en la
norma demandada es indeterminada al indicar que las estampillas, tasas y sobretasas
autorizadas deben recaer sobre “contratos de obras publicas, interventorias, o demds que
sean de competencia del orden departamental y/o donaciones y contribuciones publicas o
privadas, nacionales y extranjeras”. Para el demandante, esta descripciéon es insuficiente
para satisfacer los principios de certeza y legalidad, pues es abierta y carece de precisién, y

en esta medida no ofrece seguridad al contribuyente sobre el alcance de la autorizacion.

1. Los argumentos son pertinentes, pues se sustentan en reproches de caracter
constitucional. Concretamente, se refieren a la violacion del principio de legalidad y certeza
tributaria contemplados en el articulo 150-12 y 338 de la Constitucién Politica. Asimismo, no
se basan en ejemplos particulares o interpretaciones personales. Por Ultimo, el cargo cumple
con el requisito de suficiencia, en tanto genera una duda razonable sobre Ia

constitucionalidad de la norma.

Integracién de la unidad normativa

1. Antes de entrar en el andlisis de constitucionalidad de la disposicion normativa
demandada, la Sala resolvera la procedencia o no de la integracién de la unidad normativa.

El ciudadano Alfonso Palacios Torres solicitd en su intervencién que se incluya en el estudio



de constitucionalidad el literal b del articulo 37 de la Ley 1575 del 2012, en la medida que,

comparte la misma redaccién de la norma acusada.

1. El inciso 3 del articulo 6 del Decreto 2067 de 1991 prevé que la Corte podra sefalar las
normas que conforman unidad normativa con aquellas otras que declara inconstitucionales.
En este sentido, la Corte ha indicado que puede ejercer excepcionalmente el control
abstracto sobre una disposicién que no ha sido demandada expresamente en la accién
pUblica de inconstitucionalidad para evitar un fallo inocuo o inhibitorio, con lo cual se
pretende garantizar los principios de seguridad juridica y economia procesal, asi como la

conservacion de la uniformidad del ordenamiento.19

1. La integraciéon de la unidad normativa es excepcional, de modo que esta figura es

procedente bajo una interpretacién restrictiva en los siguientes supuestos: 20

a. En los casos en que una disposicion juridica imprescindiblemente debe ser integrada con
otra norma para poder ser interpretada y ejecutada, pues su contenido dedntico no es claro o
univoco, o requiere ser complementada con otra para precisar su alcance. Esto, con la

finalidad de proteger la integridad del ordenamiento juridico y evitar un fallo inhibitorio.

a. Cuando la disposicién juridica demandada se encuentre reproducida en otra norma del
ordenamiento que no fue acusada. Esto, con el objetivo de alcanzar la coherencia del sistema

juridico y evitar fallos inocuos.

a. En las hipétesis en que la norma impugnada este intrinsecamente relacionada con otra
disposicion que, prima facie, genera dudas de inconstitucionalidad. En este caso, se deben

cumplir dos requisitos “(a) que la disposicién demandada tenga estrecha relacién con los



preceptos que no fueron cuestionados y que conformarian la unidad normativa; y (b) que las

normas no acusadas parezcan inconstitucionales”.21

1. La Sala Plena considera que en este caso es procedente la integracion de la unidad
normativa. El literal b del articulo 37 de la Ley 1575 de 2012 reproduce la norma acusada. A

continuacion, un comparativo de las disposiciones:

Inciso final del articulo 14
literal b del articulo 37 de la Lay 1575 de 2012

Fondo Departamental de Bomberos

Recursos por iniciativa de los entes territoriales
b) De los Departamentos

Las asambleas, a iniciativa de los gobernadores, podran establecer estampillas, tasas o
sobretasas a contratos, obras publicas, interventorias, concesiones o demas que sean de

competencia del orden departamental y/o donaciones y contribuciones.

1. El literal b del articulo 37 de la Ley 1575 de 2012 prevé la misma norma del articulo
demandado. El inciso final del articulo 14 cuestionado consagra que, los departamentos
podran crear el Fondo Departamental de Bomberos, y también podradn crear estampillas,

tasas o sobretasas para financiar sus actividades.

1. Por su parte, el literal b del articulo 37 de la mencionada Ley, nuevamente, autoriza a los

departamentos para que bajo su iniciativa establezcan en su jurisdiccién los mismos tributos



con la finalidad de aportar recursos para la gestion integral del riesgo contra incendio los
preparativos y atencién de rescates en todas sus modalidades y la atencién de incidentes
con materiales peligrosos, es decir, el servicio que prestan los bomberos y se financia con el

Fondo Departamental de Bomberos.

1. Aunque el articulo 37 no se refiere a la financiaciéon del Fondo Departamental de
Bomberos, autoriza la creacién de los mismos tributos territoriales con la misma destinacion
prevista en el articulo 14 demandada. Por lo demas, la Sala Plena ha indicado que “la
jurisprudencia no ha exigido que la disposicion legal demandada sea reproducida exacta e
integralmente por otra como presupuesto de procedencia de la integraciéon normativa, sino
que lo haya sido “en lo relevante” o que exista entre ambas “identidad de materia”, de tal
suerte que “las razones de exequibilidad o inexequibilidad s[ea]n igualmente aplicables a

ambas disposiciones”.22

1. Asi, la Corte encuentra que existe una relacién inescindible entre las dos disposiciones, ya
que generan los mismos efectos legales. En consecuencia, la Corte integrara la unidad

normativa de la disposicién acusada con el literal b del articulo 37 de la Ley 1575 de 2012.

A. El problema juridico a resolver y la estructura de la decisién

1. En esta ocasion la Corte debe resolver el siguiente problema juridico: ;el inciso final del
articulo 14 vy el literal b del articulo 37 de la Ley 1575 de 2012 desconocen los principios de
legalidad y certeza en materia tributaria consagrados en los articulos 150-12 y 338 de la
Constitucion Politica, al autorizar la creacién de estampillas, tasas o sobretasas a contratos
de obras publicas, interventorias, o demas que sean de competencia del orden

departamental y/o donaciones y contribuciones publicas o privadas, nacionales y



extranjeras?

1. Para resolver el problema propuesto, la Sala (i) reiterard la jurisprudencia relativa al

principio legalidad y certeza tributaria y (ii) solucionara el caso concreto.

El principio de Legalidad y certeza tributaria. Reiteracion jurisprudencial

1. El principio de no taxation without representation es uno de los cimientos de los estados
constitucionales. Segun este, el poder de imponer tributos debe estar condicionado a la
legitimidad de un proceso legislativo democratico y participativo que garantice la
sostenibilidad del Estado para el cumplimiento de sus fines y evite abusos contra los
ciudadanos.23 En este sentido, la Constitucién Politica en los articulos 150-12 y 338 concede
al Congreso de la Republica una competencia amplia, exclusiva y general para definir la

politica tributaria del pais.24

1. La Corte Constitucional ha indicado que de los mencionados articulos 150-12 y 338 se
desprende el principio de legalidad tributaria, del cual surgen los siguientes elementos: “(i) la
necesaria representacion popular en el establecimiento de los tributos; (ii) la certeza del
tributo, que implica la fijaciéon clara y precisa de todos y cada uno de los elementos del
mismo; (iii) la ausencia de soberania fiscal en cabeza de las entidades territoriales; y (iv) la
posibilidad de que las entidades territoriales, con base en su autonomia, regulen aspectos

tributarios dentro del marco fijado por la ley”.25



1. El principio de certeza tributaria es una manifestacion del principio de legalidad, pues
exige que el legislador defina con razonable claridad y precision los elementos esenciales de
los tributos, a saber, sujeto activo, sujeto pasivo, tarifa, hecho generador y la base gravable.
En esta medida, tiene como finalidad proteger la seguridad juridica, en la medida que la
obligacidn tributaria solo nace a la vida juridica si es posible determinar los elementos del
gravamen a partir de la norma, lo que permite a los ciudadanos conocer el contenido de sus
deberes impositivos. Ademas, contribuye a la eficiencia del sistema, dado que la claridad de
los elementos de las exacciones fiscales facilita el recaudo y previne la evasion fiscal. Ahora
bien, la infraccidn del principio de certeza tributaria que deriva en la inconstitucionalidad de
una norma se presenta cuando el disefio de un tributo adolece de una indefinicién o
ambiglUedad insuperable, es decir, cuando no es posible determinar el contenido de los
elementos de la obligacidon fiscal mediante los criterios de la hermenéutica juridica. En este
sentido, la indefinicién de los elementos estructurales de los gravdmenes es contraria a la

Constitucion Politica. 26

1. El articulo 287 de la Constitucion Politica prevé que las entidades territoriales tienen
derecho a establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones. A su
turno, el articulo 300.4 establece que las asambleas departamentales pueden decretar
tributos y contribuciones. El articulo 313.4 determina que, a los concejos municipales les
corresponde votar de acuerdo con la Constitucién y la ley los tributos. La jurisprudencia
constitucional ha sefalado que, en la determinacién de los tributos territoriales confluyen los
principios de unidad nacional y de autonomia territorial. Del primero se deriva la necesidad
de intervencién del legislador en la estructuracion del tributo, mientras que el segundo,
prohibe una intromisién excesiva del Congreso en la competencia fiscal de las entidades

territoriales.27

1. La Sala Plena ha indicado que los principios de unidad nacional y autonomia territorial se
equilibran a través de los mandatos de regulacién bdsica y prohibiciéon de regulacién
excesiva. El primero, -regulaciéon bdsica- se refiere a que el legislador debe autorizar la

creacién del tributo territorial y delimitar como minimo el hecho generador, para que los



entes territoriales puedan ejercer su potestad tributaria y decidir si acogen el gravamen en
su territorio y determinar los elementos no previstos en la Ley. Por su parte, el segundo -
prohibiciéon de regulacién excesiva-determina que el Congreso no debe fijar todos los
elementos del tributo territorial, pues no puede vaciar la competencia de los concejos y

asambleas porque atentaria contra la autonomia territorial.28

1. Asi, aplicado a los tributos territoriales, el principio de legalidad exige que el legislador
defina al menos el hecho generador en la ley que autoriza la creacién de un tributo territorial.
El hecho generador es aquella circunstancia, condicién o realidad que la ley identifica de
manera abstracta como demostrativa de capacidad contributiva. Su ocurrencia da origen a la

obligacion tributaria en cabeza de los sujetos pasivos.

1. En la Sentencia C-101 de 2022, la Corte Constitucional indicé que el hecho generador
“define el perfil especifico de un tributo, puesto que, como lo sefala la doctrina, y lo ha
precisado esta Corporacidn (Sentencia C-583/96), este concepto hace referencia a la
situacion de hecho, que es indicadora de una capacidad contributiva, y que la ley establece
de manera abstracta como situacién susceptible de generar la obligacién tributaria, de suerte
que si se realiza concretamente ese presupuesto factico, entonces nace al mundo juridico la
correspondiente obligacidn fiscal”29 . Asimismo, acogié el concepto de la Seccién Cuarta del
Consejo de Estado, en virtud del cual, el hecho generador es “(...) la descripcién legal,
hipotética, de un hecho o conjunto de circunstancias a las cuales la ley les asigne la
capacidad potencial de dar nacimiento a una obligacidn frente al Estado, de suerte que es la
norma legal la que enuncia en forma abstracta, los hechos cuyo acontecimiento producen

efectos juridicos entre quien los realiza -contribuyente- y el Estado”.30

1. Por otro lado, la tipologia tributaria es relevante para determinar el alcance del principio
de legalidad tributaria. La Constitucién Politica utiliza las categorias de contribuciones
fiscales y parafiscales, impuestos, tasas y contribuciones para referirse a los tributos en los
articulos 95.9, 150-12, 179.3, 338, 300.4 y 313.4. La Sala Plena ha indicado que, si bien la



Constitucién utiliza el término contribucion de manera indistinta, en el dmbito constitucional

se admite la existencia de impuestos, tasas y contribuciones asi:31

Tipo de tributo
Impuesto

(i) Es una prestacién unilateral por lo que el contribuyente no recibe ninguna

contraprestacion por parte del Estado.

(ii) El hecho generador que lo sustenta observa la capacidad econdmica del contribuyente,
como valoracidén del principio de justicia y equidad, sin que por ello pierda su vocacion 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 jurisdiccién 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 disposicién del recurso se hace con base en prioridades distintas a las del

contribuyente.

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



contribuyente.
Tasa

(i) El hecho generador se basa en la prestacién 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 prestacion 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.

(iv) Tiene destinacion especifica, en la medida que lo que se recauda se utiliza en el

mantenimiento y mejora del servicio publico que la origina.
Contribucién Especial

(i) Es la compensacidn que debe pagar una persona por el beneficio directo que obtuvo como

consecuencia de un servicio u obra realizado por una entidad publica.

(ii) La contribucién manifiesta externalidades, al generar un beneficio directo en bienes o

actividades econdémicas del contribuyente.

(iii) Se cobra para evitar un indebido aprovechamiento de externalidades positivas

patrimoniales, que se traducen en el beneficio o incremento del valor o de los bienes del



sujeto pasivo, 0 en un beneficio potencial.
Contribucién 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:

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

(iii) Presenta una destinacién sectorial, que asegura que los recursos recaudados se reviertan

en el sector de donde provienen.

1. Como ya se anticipd, la clasificacion de los tributos afecta la dimension especifica del
principio de legalidad, pues la Constitucion Politica prevé reglas en relacion con cada tipo de
gravamen. Asi, en el caso de los impuestos, los elementos deben estar fijados en la Ley, las
ordenanzas o los acuerdos. Por el contrario, respecto de las tasas y contribuciones, las
autoridades administrativas pueden ser autorizadas para determinar la tarifa, desde que el
drgano de representacién popular fije el sistema y método para determinar los costos,
beneficios y la forma de hacer el reparto. Por lo tanto, el limite del recaudo es la

recuperacion del costo del servicio prestado o la participacidon en el beneficio. 32

1. En suma, en virtud del principio de legalidad tributaria, le corresponde al legislador fijar los
elementos de los tributos a través de una ley. Esto lo debe hacer con razonable claridad y
precision, pues una indefinicion o ambigliedad insuperable vulnera el principio de certeza
que, a su turno, vicia de inconstitucionalidad el gravamen. El principio de legalidad tiene una

dimensidn especifica en los tributos territoriales, en la medida que la ley debe autorizar su



creaciéon y fijar como minimo el hecho generador, sin determinar todos los aspectos del
gravamen para no vaciar la competencia de la entidad territorial. Asimismo, dependiendo de
la tipologia tributaria, el principio de legalidad asume niveles diferenciados. En los impuestos,
todos los elementos los debe definir un érgano de representacién popular, mientras que en
las tasas y contribuciones, es posible autorizar a una autoridad administrativa para la fijacién

de la tarifa.

A. El analisis y solucion del caso concreto

Contexto de las disposiciones analizadas

1. La Ley 1575 de 2012 regula los lineamientos que rigen el funcionamiento y organizacion
de los bomberos en Colombia.33 Asi, establece que el servicio que estos prestan se enmarca
en la gestion integral del riesgo contra incendio, los preparativos y atencion de rescates en
todas sus modalidades y la atencién de incidentes con materiales peligrosos (en adelante

“gestién del riesgo”). En el curso del debate congresarial se indicé:

“El presente proyecto trae como aspectos relevantes, la identificacién real y juridica de lo
que hoy se denomina ‘gestion integral del riesgo contra incendio y demas calamidades
conexas naturales y antrépicas’, la eliminacion del concepto que hasta la fecha y por cuenta
de la Ley 322 de 1996, se tiene de que las organizaciones destinadas a la prevencion y
atencion de incendios en el pais se denominan “sistema nacional de bomberos”, dandole
paso a una nueva identidad de este importante organismo de socorro a nivel nacional, con
mayor propiedad, autonomia e institucionalidad y que en adelante y a partir de la vigencia de
la presente ley se denominaran ‘Bomberos de Colombia’, entendido este como una sola

organizacién, con jerarquia, y sometido a los controles, vigilancia y desarrollos de la



autoridad nacional competente” 34

1. Esta ley establece que la “gestion del riesgo” es un servicio publico esencial que el Estado
debe prestar a través de bomberos oficiales, voluntarios y aeronauticos.35 Asimismo, que su
prestacién es responsabilidad compartida entre los habitantes del pais, los municipios, los
departamentos y la Nacidon. Estos niveles interactlan bajo los principios de subsidiariedad,
coordinaciéon y concurrencia. En este sentido, la Nacién fija las directrices generales y
cofinancia la actividad bomberil a través de la Direccién Nacional de Bomberos. Por su parte,
los departamentos ejercen funciones de coordinaciéon y complementariedad en términos de
intermediacién y financiacién de la accién de los municipios, los cuales prestan de manera

directa el servicio de “gestién del riesgo”.

1. Debido a la falta de recursos econémicos y de equipamiento, los cuerpos de bomberos no
podian prestar un servicio satisfactorio. En consecuencia, la Ley 1575 de 2012 estructurd un
sistema de financiacion de la “gestion del riesgo” que no dependiera exclusivamente de los
municipios, para lo cual, cred los Fondos Nacionales y Departamentales de Bomberos con la
intencién de proveer, robustecer y focalizar ingresos a este fin. En el tramite legislativo, en el
segundo debate de la plenaria del Senado de la Republica, el congresista Carlos Augusto

Rojas afirmd lo siguiente:

“La obligacién primaria, primigenia de la primera respuesta de los bomberos le corresponde
a los municipios y justamente los municipios por cuenta de la Ley 322 hasta el momento del
96 a la fecha no ha funcionado, porque se le deja a iniciativa de los alcaldes, que podran
establecer, ningun alcalde va a establecer como hasta ahora lo han hecho, no la actividad
bomberil y lo que procuramos es, que tengan a través de esta ley una herramienta, un
instrumento juridico para que a los alcaldes le sea imperativo establecer las tasas y las

sobretasas para financiar la actividad bomberil-

“El Gobierno Nacional ha colocado todo tipo de objeciones al tema de la financiacion, luego le
corresponde a los municipios, a los departamentos bajo el concepto de la

complementariedad y la subsidiaridad que habla la Constitucién Nacional hacer una sola



bolsa municipio, departamento y Nacién” 36

1. Asi pues, el articulo 14 de la Ley 1575 de 2012 habilita a los departamentos para que
creen un Fondo Departamental de Bomberos administrado por el presidente de la Junta
Departamental de Bomberos o la Secretaria de Gobierno. El Fondo es una cuenta especial,
con independencia patrimonial y administrativa, destinado a financiar la actividad de Ia

delegacién departamental de bomberos y el fortalecimiento de las instituciones bomberiles.

1. Bajo estos términos, como forma de alimentar este fondo, el inciso final de esta norma
autoriza a los departamentos para que creen estampillas, tasas o sobretasas “a contratos de
obras publicas, interventorias, o demas que sean de competencia del orden departamental

y/o donaciones y contribuciones publicas o privadas, nacionales y extranjeras”.

1. Por su parte, el articulo 37 prevé que las entidades territoriales podran aportar recursos
para la “gestién del riesgo”, para lo cual el inciso b autoriza a las asambleas
departamentales, a iniciativa de los gobernadores, a establecer estampillas, tasas o
sobretasas a “contratos, obras publicas, interventorias, concesiones o demas que sean de
competencia del orden departamental y/o donaciones y contribuciones”. Asi, este precepto
faculta a la entidad territorial para que, dentro de su autonomia, decida si quiere aportar
recursos adicionales para fortalecer la actividad bomberil. Estos recursos bien pueden ser
asignados en el presupuesto a la dependencia responsable de la gestion de esta actividad, o
bien al Fondo Departamental de Bomberos cuando este haya sido creado por la Asamblea

departamental.

Solucién del cargo Unico por la presunta vulneracién de los principios de legalidad y certeza
tributaria en razén a la autorizacién genérica de un tributo territorial y la falta de

determinacién del hecho generador



1. La autorizacion para el establecimiento de estos tributos es el objeto de este proceso de
constitucionalidad. Corresponde a la Corte determinar si la definicion del hecho generador
contenida en las disposiciones analizadas satisface o no las condiciones minimas de claridad
y precisién que exige el articulo 338 de la Constitucion Politica para la autorizacién de

creacion de impuestos territoriales.

1. La Sala Plena de la Corte Constitucional considera que, primero el inciso final del articulo
14 y el literal b del articulo 37 de la Ley 1575 de 2012 no vulneran los principios de legalidad
y certeza tributaria consagrados en los articulos 150-12 y 338 de la Constitucion Politica, en
cuanto definen con claridad y precisién el hecho generador de un impuesto territorial con
destinacion especifica, bajo la modalidad de estampilla, que se puede imponer sobre los
contratos, obras publicas, interventorias o concesiones que sean de competencia del orden
departamental. Seqgundo, no ocurre lo mismo cuando se incluyen dentro del hecho generador
de este impuesto los “demas” contratos, ni cuando se autoriza la creacion de tasas y
sobretasas. En estos eventos las disposiciones analizadas vulneran los principios de legalidad
y certeza del tributo por cuanto, a) la expresion “o demas” carece de la precisidon necesaria
para cumplir el minimo de intensidad normativa que exige la Constitucion cuando la ley
define el hecho generador de un tributo territorial; y, b) las normas analizadas autorizan a los
departamentos la creacién de tasas o sobretasas pero no definen de ninguna manera el

hecho generador de estas.

1. Primero, para la Sala es claro que el tributo departamental cuya creacién se autoriza
mediante las disposiciones analizadas es un impuesto territorial. En efecto, a) la calificacion
de territorial se debe a que sélo los departamentos pueden adoptarlos en su territorio y
determinar los elementos que el legislador no fijd, verbi gratia tarifa, base gravable, entre
otros. b) Es una prestacién unilateral porque los sujetos objeto de imposiciéon no reciben una
contraprestacion directa e inmediata como correlato del pago del tributo, por el contrario,
este gravamen financia la actividad bomberil que beneficia a todos los habitantes del

departamento sean o no sujetos pasivos de la obligacién tributaria. c) El hecho generador



responde a la capacidad contributiva del contribuyente, por cuanto se relaciona con la
celebracién de contratos, obras publicas e interventorias que sean de competencia del orden
departamental. En este sentido, no es opcional porque se causa respecto de todos aquellos
que realicen este tipo de actividades. Dicho de otro modo, el contribuyente no puede arbitrar
el pago del gravamen, pues este es obligatorio. Cuarto, la gestiéon de los recursos no
contempla intereses y prioridades de los sujetos pasivos, como quiera que la finalidad
perseguida con la autorizacién, creaciéon y el recaudo de este impuesto es financiar la

“gestiéon del riesgo”.

1. Esta caracterizacion es consistente con la autorizacién para la creaciéon de una estampilla.
En efecto, la Corte Constitucional ha caracterizado como impuestos, estampillas con
destinacion especifica cuyo hecho generador es similar al sub examine. Al respecto, en la
Sentencia C-221 de 2019, la Sala Plena estudié la estampilla Pro Universidad Nacional de
Colombia prevista en la Ley 1697 de 2013, cuyo hecho generador se encuentra constituido
por todo contrato de obra que suscriban las entidades del orden nacional, definidas por el
articulo 2° 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.
En ese caso, la Corte concluyé que la estampilla es una imposicion obligatoria, definitiva y
general que no tiene relacién con la prestacidon de un servicio publico, ni esta dirigido a un
grupo social, profesional o econdémico. Por lo tanto, su naturaleza juridica coincide con la de

un impuesto.

1. En un caso similar, en la Sentencia C-315 de 2022 la Sala Plena analiz6 la tasa pro deporte
y recreaciéon regulada en la Ley 2023 de 2020, cuyo hecho generador corresponde a la
suscripcidon 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. En esa

oportunidad, la Corte indicé que la naturaleza del tributo corresponde a un impuesto, en la



medida que es una prestacién unilateral, general, obligatoria, cuyo hecho generador
responde a la capacidad contributiva y su recaudo no genera beneficio para los

contribuyentes.

1. Definido como estd que el tributo sub examine es un impuesto territorial, para la Sala es
claro que la autorizacién para su creacidon cumple con las condiciones de validez que
imponen los principios de legalidad y certeza tributaria. En primer término, se cumple con los
mandatos de regulacion basica y prohibiciéon de regulacién excesiva, pues el legislador a
través de la Ley 1575 de 2012 cred el tributo y determiné su hecho generador. Esto es asi,
por un lado, porque las normas expresamente determinan que los departamentos podran
establecer el gravamen en su jurisdiccién. Por el otro, porque el inciso final del articulo 14 y
el literal b del articulo 37 describen con claridad y precisién un supuesto de hecho abstracto
que da cuenta de la capacidad contributiva de un sujeto, y que en caso de realizarse da lugar
al nacimiento de una obligacidn tributaria. Concretamente esta situacion factica en el caso
sub examine es la suscripcidn de contratos, obras publicas, interventorias, y concesiones que
sean de competencia del orden departamental. En consecuencia, para esta Corte no es de
recibo el argumento del demandante de que el gravamen es indeterminado y genérico, pues
como se dejd de presente, las disposiciones acusadas detallan la situaciéon que, al ejecutarse,

da origen al tributo creado.

1. Asimismo, las normas acusadas respetan el mandato de prohibiciéon de regulacion
excesiva, habida cuenta que los departamentos pueden decidir incorporar o no bajo su
autonomia, el tributo en su territorio. La competencia asignada a la entidad territorial para
gestionar sus tributos no fue vaciada por el Congreso, pues las asambleas departamentales
cuentan con espacio para determinar todos los elementos estructurales del impuesto salvo el
hecho generador que fue fijado por el Legislador. Asi, los departamentos podran determinar
los sujetos pasivos, tarifa, base gravable y otros aspectos de la obligacién tributaria, como

exenciones o exclusiones, formas de recaudo, entre otros.



1. Por lo demads, la Sala encuentra que, contrario a lo alegado por el demandante, la
Sentencia C-101 de 2022 no es un precedente aplicable a este caso. Tal y como lo afirman
los intervinientes, en esa ocasion la Corte estudié una norma que autorizaba la creacién de
un tributo departamental sin definir un hecho generador. El articulo 8 de la Ley 1421 de
2010, norma demandada en ese caso, sélo preveia una autorizacién a los departamentos y
municipios para imponer tasas o sobretasas especiales destinadas a financiar los fondos-
cuenta territoriales de seguridad, pero no determinaba el hecho generador del tributo. En
efecto, la disposicién acusada consagraba expresamente lo siguiente “Los departamentos y
municipios podran imponer tasas o sobretasas especiales destinadas a financiar los fondos-
cuenta territoriales de seguridad para fomentar la seguridad ciudadana”. La Sala Plena
declar6 la inexequibilidad de esa disposicion, pues encontrdé que no se habia respetado el
esquema de competencia concurrente entre el Congreso y los érganos de representacién
popular de las entidades territoriales, lo que derivd en la vulneracién de los principios de
legalidad y certeza tributaria. En contraste, en esta ocasidn, la norma demandada consagra
expresamente el hecho generador del gravamen que autoriza adoptar a los departamentos

en su territorio.

1. Segundo, la Sala Plena encuentra que, en contraste, la inclusién dentro del hecho
generador de este impuesto de los “o demas” contratos, y la autorizacién para la creacién de
tasas y sobretasas si contravienen los principios de legalidad y certeza del tributo. Esto es asi

por cuanto:

a) la expresion “o demas” carece de la precisiéon necesaria para cumplir el minimo de
intensidad normativa que exige la Constituciéon cuando la ley define el hecho generador de
un tributo territorial. La expresion “o demas” es tan abierta e indeterminada que podria dar
lugar a incluir dentro del hecho generador del tributo regulado cualquier actividad, accidn,
acto, hipétesis o supuesto que corresponda a la competencia del departamento, de modo

que no es posible determinar con claridad y certeza los limites a los que se circunscribe.



b) Las normas analizadas autorizan a los departamentos la creacién de tasas o sobretasas,
pero no definen de ninguna manera el hecho generador de estas. Tal como se explicé en la
seccion precedente, segln lo previsto en el articulo 338 de la Constitucién Politica las tasas
retribuyen los costos de los servicios que se prestan a los contribuyentes, por lo que su
hecho generador corresponde a la prestacidon de un servicio publico. Dicho de otro modo, la
obligacién se causa cuando el sujeto pasivo accede al servicio publico, y los recursos
recaudados se destinan a recuperar los costos de la prestacién del servicio. El cobro, por
regla general, es proporcional a la prestacién del servicio, aunque en ciertos casos admite
criterios distributivos. De modo que cuando el legislador autoriza a una entidad territorial la
creacion de una tasa, al determinar el hecho generador le corresponde identificar el servicio

cuya prestacion se retribuye con el pago de la tasa autorizada.

1. En este caso, las disposiciones analizadas no indican de ninguna manera qué servicio
publico seria retribuido con la tasa cuya creacién se autoriza. De hecho, el articulo 29 de la
Ley 1575 de 2012 prohibe expresamente que los cuerpos de bomberos cobren suma alguna
a la ciudadania o exijan compensacién de cualquier naturaleza como contraprestacién por los
servicios de emergencia. De modo que no podria asumirse que las tasas cuya creacion se
autorizan tienen como hecho generador la “gestion del riesgo” de la que se encargan los
cuerpos de bomberos. Esta ausencia de determinacién del hecho generador de una tasa es
suficiente para concluir que la expresiéon “tasas” prevista en las disposiciones analizadas
desconoce los principios de legalidad y certeza de los tributos que se derivan del articulo 338

de la Constitucion Politica.

1. Ahora bien, podria afirmarse que la carencia descrita no deberia afectar el andlisis de
validez de las normas enjuiciadas pues la jurisprudencia ha precisado que el estudio de
constitucionalidad debe recaer sobre el contenido material de las disposiciones, con
independencia del nombre o la clasificaciéon que le asigné la ley.37 Por lo tanto, aunque el
legislador hubiera nombrado como tasa el impuesto territorial cuya creacién se autoriza, la
falta de coincidencia entre el hecho generador y la tipologia tributaria asignada no es

suficiente para declarar su inexequibilidad. Sin embargo, en tratdndose de las autorizaciones



legales para la adopcion de un tributo territorial la denominacién legal cobra especial
relevancia en cuanto contribuye a delimitar el alcance de la competencia que tienen las
asambleas y concejos para la determinacién de los demas elementos del tributo. Asi, cuando
la ley crea un tributo del orden nacional y por lo mismo define todos sus elementos
esenciales, el nombre que se le asigne es irrelevante para su analisis de validez por cuanto
es la ley la que define por completo el contenido material del tributo. En contraste, cuando la
ley autoriza de forma genérica la adopcién de un nuevo tributo, el alcance de la autorizacién
que ejercerdn las Asambleas y Concejos depende de los elementos minimos que fije el
legislador, si este autoriza la creacién de una tasa le corresponde definir como minimo el

servicio que esta tasa retribuye.

1. En este caso la Sala encuentra que las disposiciones acusadas autorizan la creacién de un
impuesto denominado estampilla, unas tasas, y unas sobretasas, pero solo define el hecho
generador del primero. De modo que, tal como fueron aprobados los textos de las normas
analizadas, los departamentos estan autorizados para crear estampillas, es decir, impuestos
sobre los contratos ya referidos, y tasas sobre cualquier tipo de servicios sin que se
determine de ninguna manera cudles servicios resultarian gravados y cudl es su relacién con

la prestacién del servicio de “gestion del riesgo” que se financiaria con este recaudo.

1. Asumir que la incorporacién de la expresion “tasas” en las disposiciones analizadas es
irrelevante para el andlisis de constitucionalidad implicaria entender que la autorizacién para
su creacion no tiene efecto Gtil. Sin embargo, lo cierto es que las normas sub examine
autorizan a los departamentos para crear tasas, y en cumplimiento de estas las Asambleas
departamentales podrian de buena fe adoptar en su jurisdiccién un tributo de esta naturaleza
con base en esa autorizacién, pese a que la ley no hubiera identificado el hecho generador

de las mismas.

1. Lo mismo ocurre con la expresion “sobretasas”. En primer término, es importante aclarar

que las sobretasas no son un tributo, pues en estricto sentido corresponden a una tarifa



adicional que se cobra sobre un tributo existente, por regla general un impuesto. De modo
que su determinacion en sujecién a los principios de legalidad y certeza implica identificar el
gravamen existente al cual se aplicara una tarifa adicional. Asi, cuando el Legislador autoriza
a una entidad territorial la adopcién de una sobretasa, le corresponde identificar, aunque sea
en términos minimos, el tributo o tipo de tributo al cual se aplicara la tarifa adicional. De
hecho, el paragrafo del articulo 37 analizado ratifica la autorizacién legal para el cobro de
sobretasas o recargos sobre otros impuestos que hayan sido otorgados para financiar la
actividad bomberil por los concejos municipales en el pasado. Esto demuestra que la
autorizacién para la creacién de sobretasas no es una afirmacién inocua o irrelevante que
pueda ser obviada en el analisis constitucional. Todo lo contrario, implica la autorizacién para
el aumento de gravamenes existentes con el fin de financiar la actividad bomberil. De modo
que su validez debe ser analizada con el rigor que corresponde para verificar si satisface o no
la intensidad normativa minima que exigen los principios de legalidad y certeza de los
tributos.

1. En este caso, las disposiciones analizadas no permiten establecer cudl podria ser el
impuesto, tasa o contribucién al que se afiadirian las sobretasas cuya creacién se autoriza.
Esto es suficiente para tener por incumplido el estdndar minimo de certeza que exige el

articulo 338 de la Constitucidon Politica para la validez de los tributos.

1. En consecuencia, la Corte declarard la exequibilidad de inciso final del articulo 14 y el

n u

literal b del articulo 37 de la Ley 1575 de 2012, salvo por las expresiones “o demas” “tasas”

“0 sobretasas” alli contenidas, que seran declaradas inexequibles.

Efectos de la sentencia

1. El articulo 241 de la Constitucién Politica prevé que es funcion de la Corte Constitucional
proteger la integridad y supremacia de la Constitucion. En el ejercicio de esa funcion, ademas

de declarar la inexequibilidad o no de una norma, la Corte puede modular los efectos



temporales de sus fallos en materia de control abstracto y determinar el momento a partir
del cual se entienden retiradas del sistema juridico las normas contrarias a la Constitucién
Politica38.

1. El articulo 45 de la Ley 270 de 1996, estatutaria de la administracién de justicia dispone
que “las sentencias que profiera la Corte Constitucional sobre los actos sujetos a su control
en los términos del articulo 241 de la Constitucién Politica, tienen efectos hacia el futuro a
menos que la Corte resuelva lo contrario”. Al respecto, la Sala plena ha indicado que por
regla general la declaratoria de inexequibilidad tiene efectos hacia el futuro en concordancia
con el principio democratico y la subsecuente presunciéon de constitucionalidad de las
normas, asi como los principios de buena fe y seguridad juridica. Sin embargo,
excepcionalmente, se puede diferir la aplicacién de la parte resolutiva del fallo o retrotraer

sus efectos, cuando existen razones de orden constitucional que lo sustenten.39

1. Asi, cuando la exclusién inmediata del ordenamiento de la norma inexequible genera un
menoscabo o detrimento de los valores, principios y reglas de la Constitucién Politica, la
Corte Constitucional puede diferir o declarar efectos retroactivos de un fallo.40 Para
determinar la procedencia de la modulacién de los efectos de una sentencia se debe:
primero, analizar el impacto que podria ocasionar un eventual vacio normativo. La Sala Plena
ha indicado que son particularmente graves aquellos casos en los que la declaratoria de
inexequibilidad genera un impacto nocivo a la economia, la reviviscencia de normas que
podrian ser inconstitucionales, la falta de regulaciéon de aspectos esenciales de un derecho
fundamental, la afectacién o alteracién del funcionamiento de los sistemas o esquemas de
atencion en la educacion o a la salud.41 Segundo, valorar las implicaciones de escoger entre
una orden diferida o retroactiva, en la medida que, en la primera hip6tesis se mantiene la
vigencia de una disposicidn contraria al ordenamiento superior, y en el segundo, se afecta la
presuncion de buena fe y la presuncién de validez del sistema juridico. Tercero, hacer un
cotejo entre la primera y segunda opcién, de tal manera que, cuando la primera de estas
alternativas decisionales implica un perjuicio sustancialmente superior, en términos

constitucionales, que el que envuelve la segunda de ellas, la Corte puede variar la regla



general sobre los efectos inmediatos hacia el futuro de la declaratoria de inexequibilidad.

1. En el presente caso, la Corte Constitucional concluyé que las expresiones “o demas”,
“tasas” y “o sobretasas” son contrarias a la Constitucién Politica porque vulneran los
principios de legalidad y certeza tributaria. No obstante, la Sala Plena considera que su
exclusion del ordenamiento juridico con efectos inmediatos podria impactar negativamente
otros bienes constitucionalmente relevantes. En efecto, los ingresos que podrian proceder de
las expresiones demandadas tienen destinacién especifica segln lo prevén los articulos 14 y
37 sub examine, que sefalan expresamente que el recaudo de estos tributos se debe dirigir
a sufragar el servicio publico esencial de la actividad bomberil. Por lo tanto, la expulsién
inmediata de los preceptos conllevaria a una afectacién del deber de proteccién de la vida e
integridad de las personas que el articulo 2 de la Constitucién Politica asigna a las

autoridades estatales, en la medida que se desfinanciaria a los cuerpos de bomberos.

1. Las intervenciones recibidas en este proceso dan cuenta de que la declaratoria de
inexequibilidad con efectos inmediatos incidiria en la financiacién de la funcién bomberil en
departamentos como Boyacad y Cauca. De acuerdo con la informacién reportada por la
Federacién Nacional de Departamentos, al corte diciembre de 2022 los dos departamentos
referidos recaudaron la suma de $1.122 millones de pesos por la sobretasa bomberil que
nutre a sus Fondos Departamentales de Bomberos. La suspension intempestiva de esa fuente
de financiacién podria afectar las obligaciones y planes que los cuerpos de bomberos hayan

determinado necesarios para prestar un servicio eficiente de la “gestién del riesgo”.

1. Asi las cosas, la Sala Plena encuentra que en el caso sub examine la solucién que mejor
armoniza los intereses constitucionales en tensién y salvaguarda la integridad de la
Constitucién Politica es el diferimiento de los efectos de esta decisién por dos legislaturas.
Durante este periodo los departamentos podran seguir recaudando el tributo y garantizar la
financiacion de la “Gestion del riesgo”, mientras se adaptan a los términos de esta sentencia,

y el Legislador decide si dentro de su libertad de configuracién suple el vacio normativo



resultado de la declaratoria de inexequibilidad. Dado que para la fecha de adopcién de esta
decision estd por culminar el primer periodo de sesiones ordinarias de la presente legislatura,
dos legislaturas resultan un término prudencial para que se elabore el proyecto y se lleve a

cabo su discusion y aprobacion, si asi lo estimara pertinente el Congreso de la Republica.42

1. En consecuencia, la Corte Constitucional declarard la inexequibilidad con efectos diferidos

por dos legislaturas de los preceptos demandados.

A. Sintesis de la decision

1. La Sala Plena estudié una demanda de inconstitucionalidad en contra del inciso final del
articulo 14 de la Ley 1575 de 2012, en la que se alegé la vulneracion de los articulos 150-12
y 338 de la Constitucion Politica. La Sala Plena, a solicitud de un ciudadano, integré la unidad
normativa con el literal b del articulo 37 de la misma ley al encontrar que esta y la

disposicion demandada comparten redaccién, contexto, alcance y efecto.

1. La Corte Constitucional reiteré la jurisprudencia sobre el principio de legalidad y certeza
tributaria y se refiri6 a la concurrencia de la competencia de la Nacién y las Entidades
Territoriales a la hora de determinar los gravamenes en el ordenamiento. Asimismo, se
pronuncié sobre la clasificacion de la tipologia de los tributos y su incidencia en los

mencionados principios.

1. Al abordar el caso en concreto, la sala delimité el alcance y contenido de las disposiciones
estudiadas y analizé el contenido material del tributo. En este sentido, determind que se

trataba de un impuesto bajo la modalidad de estampilla y concluyé que este respeta los



principios de legalidad y certeza tributaria previstos en el articulo 338 de la Constitucidon
Politica. En primera medida, porque se cumple con los mandatos de regulacién basica y de
prohibicién de regulacién excesiva de los tributos territoriales. En segundo término, porque
las disposiciones definen el hecho generador que causa el impuesto. Sin embargo, estimé
que la inclusion dentro del hecho generador de este impuesto de los “o demas” contratos, y
la autorizacion para la creacién de tasas y sobretasas si contravienen los principios de
legalidad y certeza del tributo, por cuanto: a) la expresién “o demds” carece de la precisién
necesaria para cumplir el minimo de intensidad normativa que exige la Constituciéon cuando
la ley define el hecho generador de un tributo territorial, y b) las normas analizadas autorizan
a los departamentos la creacién de tasas o sobretasas, pero no definen de ninguna manera el

hecho generador de estas.

1. Dado que la declaratoria de inexequibilidad inmediata de los preceptos demandados
puede afectar intensamente fines y principios esenciales del Estado, en particular, el deber
de proteccién de la vida e integridad de las personas, en tanto las entidades territoriales
dejarian de obtener recursos para financiar la actividad bomberil; la Corte Constitucional
decidid diferir los efectos de la decisién de inexequibilidad. Lo anterior, a fin de que el
Congreso de la Republica dentro de la libertad de configuraciéon que le es propia, decida si
expide la Ley que llene el vacio legislativo que dejaria la declaratoria de inexequibilidad

parcial.

|. 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



Primero- Declarar la EXEQUIBILIDAD del articulo 14 de la Ley 1575 de 2012, salvo por las

n i

expresiones “o demas” “tasas” “o sobretasas” alli contenidas, que son declaradas

inexequibles, por las razones expuestas en la parte motiva de esta sentencia.

Segundo- Declarar la EXEQUIBILIDAD del literal b del articulo 37 de la Ley 1575 de 2012

n u

salvo por las expresiones “o demas” “tasas” “o sobretasas” alli contenidas, que son

declaradas inexequibles, por las razones expuestas en la parte motiva de esta sentencia.

Tercero- Los efectos de esta decisién SE DIFIEREN por el término de dos legislaturas,
contadas a partir de la fecha de adopcién de la presente sentencia, con el fin de que el
Congreso, dentro de la libertad de configuracién que le es propia, decida si expide la Ley que
llene el vacio legislativo que dejaria la declaratoria de inexequibilidad parcial adoptada en los

numerales anteriores.

Notifiquese, comuniquese y cimplase.

José Fernando Reyes Cuartas

Presidente (e)



DIANA FAJARDO RIVERA
Presidenta

Ausente con excusa

NATALIA ANGEL CABO

Magistrada

Magistrado

Con Salvamento de voto

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR



Magistrado

ALEJANDRO LINARES CANTILLO

Magistrado

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

Con aclaracién de voto

PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA

Magistrada



CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

Con impedimento aceptado

Secretaria General

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
JUAN CARLOS CORTES GONZALEZ

A LA SENTENCIA C-502/23

Referencia: Expediente D-15295

Demanda de inconstitucionalidad contra el inciso final de los articulos 14 y 37 de la Ley 1575

de 2012, “Por medio de la cual se establece la Ley General de Bomberos de Colombia”.



Magistrado ponente: Jorge Enrique Ibafiez Najar

1. Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Corte Constitucional, a continuacién,
expongo las razones que me motivaron a salvar el voto respecto de la Sentencia C-502 de
2023. En esa providencia, la Sala Plena declard inexequible las expresiones “o demds”,
“tasas” y “o sobretasas” contenidas en los articulos 14 y 37 de la Ley 1575 de 2012, por el

desconocimiento de los principios de legalidad y certeza tributaria.

1. Contrario a la posicién mayoritaria, considero que las disposiciones examinadas debieron
declararse exequibles. A mi juicio, los apartes sefialados no desconocen los principios
mencionados, por cuanto: (i) la expresién “o demas” es determinable a partir de la lectura
sistematica de la norma, por lo que es posible definir los elementos basicos del tributo; y (ii)
el legislador si establecié el hecho generador de los tributos que denominé tasas y
sobretasas. Por tal razén, no era necesaria una definicién particular y especifica de todos los
elementos de estos tributos, pues su desarrollo correspondia a la competencia de las

entidades territoriales. Seguidamente, expondré los motivos que fundan mi postura.

1. La expresion “o demas” prevista en los articulos 14 y 37 de la Ley 1575 de 2012 no
desconocia los principios de legalidad y certeza tributaria. Los articulos mencionados
establecen fuentes de financiacién para la gestién del riesgo y los fondos departamentales de
bomberos. En ese contexto, el articulo 14 autorizaba a los departamentos para crear
estampillas, tasas o sobretasas “a contratos de obras publicas, interventorias, o demas que
sean de competencia del orden departamental”. A su turno el articulo 37 autorizaba a las
asambleas departamentales, por iniciativa de los gobernadores, a establecer estampillas,
tasas o sobretasas respecto de “contratos, obras publicas, interventorias, concesiones o

demas que sean de competencia del orden departamental”.



1. La Sentencia C-019 de 2022 indicé que la certeza tributaria es una faceta del principio de
legalidad que impone a las corporaciones publicas de representacion popular la obligacién de
definir con razonable “claridad y precision los elementos esenciales del impuesto, la tasa o la
contribucion”, en concreto, el sujeto activo, el sujeto pasivo, el hecho generador, la base
gravable y la tarifad3. En tales términos, la jurisprudencia ha reiterado que si la norma que
pretende establecer una obligacion tributaria no define estos elementos o estos “no son

determinables a partir de ella”, se incumplen dichos postulados44.

1. Sobre la exigencia derivada del principio de legalidad, la Sentencia C-315 de 2022 sefal6
que los tributos nacionales y territoriales tienen diferentes niveles de aquella47. Por un lado,
explicd que el legislador debe definir los elementos esenciales de los tributos nacionales de
forma clara e inequivoca. Por otro, observé que esta exigencia se atenla en los tributos
territoriales, pues la ley solo debe establecer los aspectos basicos de estos gravdmenes, para
que las asambleas y concejos los concreten. En esa oportunidad, la Sala Plena reiter6 la linea
seguida desde la Sentencia C-035 de 2009, segun la cual de conformidad con el articulo 338
de la Constitucién, los elementos de la obligacidn tributaria deben ser determinados por las
asambleas y los concejos. Sin embargo, la Corte advirtié que para que la competencia de las
asambleas y concejos se active es necesario que el legislador como minimo: (i) autorice la

creacion del tributo y (ii) delimite el hecho generador.

1. La Sala realizé consideraciones similares en la Sentencia C-363 de 2023, en la que afirmé
que cuando la ley autoriza la creacién de tributos territoriales, no puede fijar todos sus
elementos estructurales, porque invade la autonomia de las entidades territoriales. Por lo
anterior, existe una competencia concurrente de las asambleas departamentales o de los

concejos municipales en relacién con la definicién de los elementos del tributo48.



1. La Sentencia C-502 de 2023 estimé que la expresion “o demas” vulneraba los principios de
legalidad y certeza del tributo, por cuanto carecia de la precisién necesaria para cumplir “el
minimo de intensidad normativa que exige la Constitucién cuando la ley define el hecho
generador de un tributo territorial”. Para la Sala, la expresion es abierta e indeterminada y
podria dar lugar a incluir dentro del hecho generador del tributo regulado cualquier
“actividad, accién, acto, hipétesis o supuesto” que corresponda a la competencia del
departamento, de modo que no era posible determinar con claridad y certeza los limites a los
que se circunscribe. Me aparto de la decisién mayoritaria porque considero que la redaccién
de las normas examinadas permitia determinar el alcance de la expresién “o demds” y, con

ello, establecer con claridad los hechos que generarian la causacién del tributo.

1. En ambas disposiciones, la expresidn “o demas” esta ligada a la palabra “contratos”, y se
refiere a aquellos “que sean de competencia del orden departamental”. Como se indicé
previamente (§ 1), el inciso 3° del articulo 14 preveia que las estampillas, tasas y sobretasas
se podian imponer a contratos49 del orden territorial, entre los cuales menciona (i) los
contratos de obra y (ii) los contratos de interventoria. A partir de una redaccién similar, el
inciso 3° del articulo 17 incluye la concesidén entre los contratos que pueden causar el tributo.
Mds alld de esa diferencia, es claro que ambas normas indicaban algunos contratos que
pueden definir el hecho generador del tributo, pero su redaccién original no limitaba tal
definicién exclusivamente a las modalidades contractuales expresamente mencionadas. En
efecto, a través de la inclusidn de la expresion “o demas”, los articulos 14 y 37 permitian una
comprensién ampliada de la palabra “contratos” como hecho generador, que en todo caso

estaba restringida a aquellos que fueran de competencia del orden departamental.

1. A mi juicio, a pesar de que la norma utilizé6 una categoria indeterminada, aquella era
determinable en términos del dmbito territorial (aquellos de competencia del orden
departamental) y en el material (contratos estatales departamentales). En este sentido, a
pesar de que los articulos 14 y 37 enumeran algunos de los contratos que constituyen el
hecho generador (obras publicas, interventorias, concesién), se trata de un listado de

caracter enunciativo y no taxativo, que debia interpretarse de forma armdnica con la



expresion “o demas”.

1. Asi las cosas, la expresion “o demas” debia entenderse de forma conjunta con el resto de
las normas en las que estaba incluida, en el sentido de que el hecho generador de los
tributos cuya creacién se habilitaba podia ser cualquier contrato de competencia del orden
departamental, entre los que se encuentran los de obras publicas e interventoria, pero sin
limitarse a ellos. Tal lectura no representa una indeterminacién o ambigiiedad insuperable,
por cuanto se establece el tipo de negocio juridico y su ambito territorial, elementos que
estimo suficientes para resolver la presunta ambigluedad. En virtud de este criterio,
correspondia a los departamentos, a través de su érgano de representacién, precisar en su
autonomia el hecho generador del tributo, a partir del marco general determinado por el

legislador (contratos de competencia del orden departamental).

1. Considero que tal interpretacion se ajusta a la linea reiterada de la jurisprudencia
constitucional, por cuanto atiende al principio de autonomia de las entidades territoriales y a
la concurrencia de competencias en relacién con los elementos estructurales del tributo. En
tal sentido, reitero que la indeterminacién en la delimitacién del hecho generador no era
suficiente para declarar la inexequibilidad de la expresién “o demds” contenida en los
articulos 14 y 37 de la Ley 1575 de 2012, pues aquella era superable a partir de las reglas

generales de la hermenéutica juridica50.

1. En consecuencia, el vacio normativo planteado por el demandante era solamente
aparente, por cuanto la norma acusada si sefialaba claramente los criterios para determinar
el hecho generador. No se trataba de una expresidon excesivamente amplia, pues no se
referfa a cualquier acto juridico o actividad del departamento, sino solamente a los contratos
que este celebrase. En estos términos, tampoco comparto la interpretacién contenida en el
fundamento 77 de la sentencia, segln la cual la expresion se referiria a “cualquier actividad,

accion, acto, hipétesis o supuesto que corresponda a la competencia del departamento”.



1. La autorizacion para la creacion de tasas o sobretasas si definia el hecho generador de
estos tributos. La Sala Plena considerd que los articulos 14 y 37 de la Ley 1575 de 2012 no
definieron de manera alguna el hecho generador de las tasas o sobretasas cuya creacion
habilitaban. Como sustento de esta conclusidén indicé que le correspondia al legislador definir
(i) en el caso de las tasas, el servicio cuya prestacion se retribuiria con el pago de la tasa
autorizada y (ii) en el de las sobretasas, el gravamen existente al cual se aplicaria una tarifa

adicional.

1. Me aparto de estas consideraciones, pues considero que mas alla de la categoria utilizada
por el legislador para denominar el tributo, en el caso concreto, la Corte estaba habilitada
para estudiar su contenido material. Asi lo ha hecho la Sala Plena en varias ocasiones, en las
que ha examinado normas que regulan tributos y cuya denominacién legal no coincide con
los elementos definidos en la normatividad correspondiente (Sentencias C-269 de 2019,
C-484 de 2020, C-504 de 2020 y C-315 de 2022, entre otras).

1. En la Sentencia C-315 de 2022, por ejemplo, esta corporacién estudié la constitucionalidad
del tributo territorial denominado “tasa pro deporte y recreacion”, previsto en el articulo 1°
de la Ley 2023 de 202051. En esa oportunidad, la Sala Plena concluyd que, a pesar de su
denominacidn, el tributo no reunia las caracteristicas para considerarse como una tasa, ni
como una tasa parafiscal, una contribuciéon especial o una contribucién parafiscal. Lo
anterior, por cuanto la descripcién del hecho generador no se basaba en la prestacion de un
servicio publico ni en un beneficio individualizable para el contribuyente. Ademas, porque
ninguno de los articulos demandados en esa oportunidad daba cuenta de una naturaleza

retributiva52.

1. Por estas razones, la Corte considerd que en ese caso la norma establecia un impuesto

territorial, pues reunia los rasgos distintivos de esa clase de tributo53. Definido lo anterior, la



Sala concluyé que

“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”54.

1. En el presente caso, la denominacién prevista en los articulos analizados no era suficiente
para determinar la naturaleza de los tributos, pues su definicién legal no reunia las
caracteristicas establecidas por la jurisprudencia para ser considerados como tasas o
sobretasas. Lo expuesto, por cuanto no tenian origen en la prestacién de un servicio o en la
creacion de una tarifa adicional que se cobre sobre un tributo existente. Esta circunstancia
no conllevaba automaticamente la inexequibilidad de los tributos autorizados por las normas
acusadas, sino que hacia necesario el estudio de los tributos desde una perspectiva

material.

1. En varias ocasiones, la Corte ha estudiado el fondo del tributo mas alld de su
denominacién, sin que para ello sea relevante la naturaleza nacional o territorial del mismo.
En la Sentencia C-229 de 2019, por ejemplo, la Sala expresé que “la indebida nominacién de
un tributo por el Legislador, como ocurre en el presente caso, no es un asunto de relevancia
constitucional. No lo es, pues la labor del Juez Constitucional es valorar la adscripcién
material del tributo a las disposiciones constitucionales, mas que su mero estudio a partir de

la nominacién hecha por aquel”.

1. En este punto estimo relevante tener en cuenta que la “tasa pro deporte y recreacién”
analizada en la Sentencia C-315 de 2022 relUne algunas caracteristicas similares a los

tributos analizados en esta oportunidad, ya que: (i) se trata de un tributo territorial; (ii) es



una prestacion de naturaleza unilateral; (iii) el hecho generador se asociaba a la celebracién
de contratos con las administraciones territoriales; y (iv) el pago del tributo no guarda
relacién directa e inmediata con un beneficio especifico derivado para el contribuyente. Por
esta razén y como en esa oportunidad, no era necesario que el legislador definiera los
elementos exigidos en la Sentencia C-502 de 2023, sino que bastaba con la definicion del
hecho generador, elemento determinado o determinable a partir de la redaccién original de

las normas.

1. En este orden, a pesar de que los tributos autorizados por los articulos 14 y 37 de la Ley
1575 de 2012 como tasas y sobretasas no se correspondian con las reglas definidas para
esas denominaciones, eso no determinaba su inconstitucionalidad, porque materialmente
reunian las caracteristicas para ser definidos como tributos territoriales, a partir del criterio
expuesto en la Sentencia C-315 de 2022. En efecto, (i) se trata de tributos territoriales del
orden departamental; (ii) el hecho generador era la celebraciéon de contratos con las
administraciones departamentales; y (iii) el pago de los tributos no guardaba ninguna
relacién directa e inmediata con un beneficio especifico para el contribuyente, o con una

tarifa adicional sobre un impuesto existente.

1. Al tratarse de impuestos territoriales, considero que el legislador si previé un hecho
generador para los tributos denominados tasas y sobretasas, al sefalar que la entidad
territorial podia “establecer estampillas, tasas o sobretasas a contratos de obras publicas e
interventorias”. En esta linea, no comparto la posicién de la mayoria, segin la cual las
normas estudiadas solo definieron el hecho generador de las estampillas. Lo anterior, por
cuanto la literalidad de la norma no realizé distincién alguna respecto del hecho generador
de las “estampillas”, las “tasas” y las “sobretasas”, y la sintaxis de la oracién permite

concluir que el hecho generador comprendia y abarcaba a las tres categorias de tributo.

1. Por esta razén, considero que las expresiones “tasas” y “sobretasas” podian ser

declaradas exequibles, pues (i) el legislador si definié respecto de ellas un hecho generador y



(ii) si bien no corresponden con la caracterizacidn jurisprudencial de las tasas y sobretasas, si
pueden ser consideradas como un impuesto territorial, en cumplimiento de los principios de

legalidad y certeza tributaria.

En estos términos quedan expuestas las razones que me llevaron a salvar el voto respecto de
la Sentencia C-502 de 2023.

Fecha ut supra

JUAN CARLOS CORTES GONZALEZ

Magistrado
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