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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y de los tramites establecidos en el decreto 2067 de

1991, ha proferido la siguiente,
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

La demanda fue admitida por el magistrado sustanciador por medio de auto de nueve (9) de
diciembre de dos mil dos (2002). Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de
los procesos de constitucionalidad, la Corte procede a decidir acerca de la demanda en

referencia.

ll. NORMA DEMANDADA

A continuacién se transcribe el texto de las normas acusadas:

DECRETO 1604 DE 1966

(Junio 24)

Por el cual se dictan normas sobre valorizacion.

El Presidente de la Republica de Colombia,

en ejercicio de las facultades que le confiere el articulo 121 de la Constituciéon Nacional, y
CONSIDERANDO:

Que por Decreto nimero 1288 del 21 de mayo de 1965, se declaré turbado el orden publico y

en estado de sitio el territorio de la Republica;

Que la Comision designada por el Gobierno para el estudio del problema fiscal, cambiario y
monetario, con representacion de los partidos politicos, de los gremios de produccion y
trabajo y a cuya consideracion se sometid la extension de la contribucién por valorizacion a
todas las obras publicas nacionales, incluyd, entre sus recomendaciones, la adopcidn de esta

medida;



Que la contribucién de valorizacién por obras puUblicas nacionales, a mas de justa y
equitativa, permitird incrementar notoriamente la ejecucién de obras de indiscutible
beneficio social y econédmico y la apertura de nuevos frentes de trabajo, con el consiguiente

aumento de ocupacion;

Que toda obra publica, para que tenga justificacidn técnica y econdmica, debe traer beneficio
a la comunidad y, en consecuencia, por lo menos parte de esos beneficios deben

reintegrarse al Erario, para financiacion de la misma u otras similares,
DECRETA:

Art. 1°.- El impuesto de valorizacion, establecido por el articulo 3° de la Ley 25 de 1921 como
una “contribucion sobre las propiedades raices que se beneficien con la ejecuciéon de obras
de interés publico local”, se hace extensivo a todas las obras de interés publico que ejecuten
la Nacién, los Departamentos, el Distrito Especial de Bogota, los Municipios o cualquiera otra
entidad de Derecho Publico y que beneficien a la propiedad inmueble, y en adelante se

denominard exclusivamente contribuciéon de valorizacion.

Art. 2°.- El establecimiento, la distribucion y el recaudo de la contribucién de valorizacién se
haran por la respectiva entidad nacional, departamental o municipal que ejecuten las obras,
y el ingreso se invertird en la construccion de las mismas obras o en la ejecucién de otras

obras de interés publico que se proyecten por la entidad correspondiente.

En cuanto a la Nacidn, estos ingresos y las correspondientes inversiones funcionaran a través

de un Fondo Rotatorio Nacional de Valorizacidén dentro del Presupuesto Nacional.

Art. 3°.- Para atender a todo lo relacionado con la organizacién, distribucién, recaudo, manejo
e inversion de la contribucion de valorizaciéon por obras nacionales, créanse el Consejo
Nacional de Valorizacién y la Direccidon Nacional de Valorizacién, esta ultima como

dependencia del Ministerio de Obras Publicas.
Art. 4°.- El Consejo Nacional de Valorizacion esta integrado por cinco miembros, asi:
El Ministro de Obras Publicas o un delegado suyo;

El Ministro de Hacienda y Crédito PUblico o un delegado suyo;



El Jefe del Departamento Administrativo de Planeacion, y
Dos Consejeros de tiempo completo.

Los dos Consejeros de tiempo completo serdan nombrados por el Presidente de la Republica,
de ternas presentadas por el Ministro de Obras Publicas. Duraran dos afos en el ejercicio de
sus cargos, a partir de la fecha de su nombramiento, y podran ser removidos antes del
vencimiento de su periodo, por incumplimiento de sus funciones, mediante declaratoria en

tal sentido de los tres restantes miembros del Consejo.

Los Ministros de Obras Publicas y de Hacienda y el Jefe del Departamento Administrativo de
Planeacion, cuando no pudieren asistir a las reuniones, designaran como delegados suyos y

en condicidn de suplentes a funcionarios de sus respectivas dependencias.

El Consejo, serd presidido por el Ministro de Obras Publicas o por su delegado, en su

ausencia.

Sera Secretario del Consejo Nacional de Valorizacion el Secretario de la Direcciéon Nacional de

Valorizacion.

Para sesionar el Consejo requiere la, asistencia de la mayoria de sus miembros, y sus

decisiones se tomaran con el voto favorable de tres de sus miembros, al menos.
Art. 5°.- Son funciones del Consejo Nacional de Valorizacion:

12, Dictar las disposiciones necesarias para la estructuracién administrativa de la Direccidon
Nacional de Valorizacién, creando los cargos que requiera esta dependencia. Y sefialando sus

funciones y asignaciones.

22, Determinar las obras nacionales de interés publico por las cuales se han de exigir
contribuciones de valorizacidn, disponer en cada obra la cuantia total que ha de distribuirse,
filar la zona de influencia de las contribuciones y senalar los plazos de que gozan los

contribuyentes para el pago.

43, Aprobar los convenios con los establecimientos publicos nacionales que ejecuten obras

de interés publico que den lugar al cobro de la contribuciéon de valorizacién, para la



distribucién y recaudacion de las respectivas contribuciones por parte de la Direccién

Nacional de Valorizacién y reintegro de las sumas correspondientes a tales establecimientos.

52, Dictar las resoluciones necesarias para la eficaz aplicacion de la contribucién nacional de

valorizacion y el funcionamiento adecuado de la Direccién Nacional de Valorizacion.

Art. 6°.- La Direccién Nacional de Valorizacién tendra su cargo la distribucién y recaudacion
de las contribuciones de valorizacién por las obras de interés publico que ejecute la Nacidn,
con excepcién de las contribuciones de valorizacién de los establecimientos publicos
nacionales que por legislacién especial estan facultados para cobrar esta contribucidn. Sin
embargo, se autoriza a estos establecimientos publicos para distribuir y recaudar las
contribuciones de valorizacién por obras a su cargo por conducto de la Direcciéon Nacional de
Valorizacién.

Corresponde al Director Nacional de Valorizacion expedir las resoluciones distribuidoras de

las contribuciones de valorizacién a que se refiere este articulo.

Art. 7°.- La Direccién Nacional de Valorizacién tendra un Director, que se denominara
Director de Valorizacién Nacional, un Secretario, un Auditor Tributario y los Ejecutores
encargados de ejercer la jurisdicciédn coactiva, fuera de los restantes cargos que cree el

Consejo Nacional de Valorizacion.

Art. 8°.- El Auditor Tributario serd nombrado por el Consejo Nacional de Valorizacién para un
periodo de dos afos, que se contaran desde la fecha de su nombramiento y podra ser
reelegido. El Consejo queda facultado para remover al Auditor Tributario, antes del
vencimiento de su periodo, en caso de incumplimiento de sus funciones o por falta grave

cometida, a juicio del mismo Consejo.
El Auditor Tributario tendra las siguientes funciones:

a. Vigilar que en todas las etapas administrativas de la distribucion de contribuciones
nacionales de valorizacion se cumplan las leyes que rigen la materia, sus disposiciones

reglamentarias y las normas dictadas al respecto por el Consejo Nacional de Valorizacién.

b. Conceptuar por escrito sobre las objeciones que los propietarios propusieren a la fijacion



de zona de influencia de las contribuciones, a la cuantia total que se pretenda cobrar y
anteproyecto de distribucién, lo mismo que sobre los recursos de reposicién o apelacién que

interpusieren los propietarios gravados con contribuciones de valorizacion.

c. Autorizar con su firma las cuentas que se formulen contra el Fondo Rotatorio Nacional de
Valorizaciéon, en constancia de que se ajustan a las normas que reglamentan el

funcionamiento del Fondo, y
d. Las demas que le asigne el Consejo Nacional de Valorizacion.

Art. 9°.- Para liquidar la contribucion de valorizacion se tendra como base impositiva el costo
de la respectiva obra, dentro de los limites del beneficio que ella produzca a los inmuebles
que han de ser gravados, entendiéndose por costo todas las inversiones que la obra requiera,
adicionadas con un porcentaje prudencial para imprevistos y hasta un treinta por ciento

(30%) mas, destinado a gastos de distribucidén y recaudacion de las contribuciones.

El Consejo Nacional de Valorizacién, teniendo en cuenta el costo total de la obra, el beneficio
que ella produzca y la capacidad de pago de los propietarios que han de ser gravados con los
contribuciones, podra disponer, en determinados casos y por razones de equidad, que sélo se

distribuyan contribuciones por una parte o porcentaje del costo de la obra.

Art. 10.- Con excepcidén de los inmuebles contemplados en el articulo 6° de la Ley 35 de
1888. (Concordato con la Santa Sede) y de los bienes de uso publico que define el articulo
674 del Codigo Civil, todos los demas predios de propiedad publica o particular podran ser
gravados con contribucién de Valorizacién quedando suprimidas todas las exenciones

consagradas por normas anteriores.

Art. 11.- Las contribuciones nacionales de valorizacién en mora de pago se recargaran con
intereses del uno y medio por ciento (1¥2) mensual durante el primer afio y del dos por ciento

(2%) mensual de ahi en adelante.

Los Departamentos, el Distrito Especial de Bogota y los Municipios quedan facultados para
establecer iguales tipos de interés por la mora en el pago de las contribuciones de

valorizacidn por ellos distribuidos.

Art. 12.- La contribucién de valorizaciéon constituye gravamen real sobre la propiedad



inmueble. En consecuencia, una vez liquidada, deberd ser inscrita en el libro que para tal
efecto abrirdn los Registradores de Instrumentos Publicos y Privados, el cual se denominard
“Libro de Anotacién de Contribuciones de Valorizacién”. La entidad publica que distribuye
una contribucion de valorizacién procederd a comunicarla al Registrador o a los
Registradores de Instrumentos Publicos de los lugares de ubicaciéon de los inmuebles
gravados, identificados éstos con las datos que consten en el proceso administrativo de

liquidacién.

En los certificados de propiedad vy libertad de inmuebles, los Registradores de Instrumentos
PUblicos deberan dejar constancia de los gravamenes fiscales por contribucion de

valorizacion que los afecten.

Art. 14.- Para el cobro por jurisdiccién coactiva de las contribuciones de valorizacién
nacionales, departamentales, municipales y del Distrito Especial de Bogotd, se sequira el
procedimiento especial fijado por el Decreto - ley 1735, de 17 de julio de 19642 y prestara
mérito ejecutivo la certificacidon sobre existencia de la deuda fiscal exigible, que expida el
jefe de la oficina a cuyo cargo estd la liquidacién de estas contribuciones o el reconocimiento

hecho por el correspondiente funcionario recaudador.

En la organizacion que para el recaudo de las contribuciones de valorizacién establezcan la
Nacion, los Departamentos, los Municipios y el Distrito Especial de Bogota, deberan crearse
especificamente los cargos de los funcionarios que han de conocer de los juicios por
jurisdiccién coactiva, tanto en primera como en segunda instancia. Dichos funcionarios
quedan investidos de jurisdiccién coactiva, lo mismo que los Tesoreros especiales encarga-

dos de la recaudacidn de estas contribuciones.

Art. 15.- Los Departamentos, el Distrito Especial de Bogotda y los Municipios estableceran los
recursos administrativos sobre las contribuciones de valorizacién, en la via gubernativa y
sefalardn el procedimiento para su ejercicio. Por su parte, en cuanto a contribuciones
nacionales de valorizacién, el Gobierno Nacional, al reglamentar este Decreto fijard tales

recursos y el procedimiento correspondiente.

Art. 16.- Los Municipios no podran cobrar contribucién de valorizacién por obras nacionales,
sino dentro de sus respectivas areas urbanas y previa autorizacién de la correspondiente

entidad nacional, para lo cual tendra un plazo de dos afos contados a partir de la



construccion de la obra. Vencido ese plazo sin que un Municipio ejerza la atribucién que se le

confiere, la contribucién se cobrard por la Nacion.

En cuanto a las obras departamentales, es entendido que los Municipios solamente podran
cobrar en su favor las correspondientes contribuciones de valorizaciéon en los casos en que el

Departamento no fuere a hacerlo y
previa la autorizacion del respectivo Gobernador.

El producto de estas contribuciones por obras nacionales o departamentales deberan

destinarlo los Municipios a obras de desarrollo urbano.

Paragrafo 1°.- Para que los Municipios puedan cobrar contribuciones de valorizacién en su
favor, en los términos de este articulo, se requiere que la obra no fuere de aquellas que la
Nacién ejecute financiandolas exclusivamente por medio de la contribucién de valorizacién,

sino con los fondos generales de inversion del Presupuesto Nacional.

Paragrafo 2°.- Los Municipios que al entrar a regir este Decreto hubieren iniciado el proceso
de distribucion de contribuciones de valorizacién por alguna obra nacional, en ejercicio de la
facultad conferida al respecto por el articulo 18 de la Ley 12. de 1943, no estaran sometidos a
los requisitos y limitaciones indicados en el inciso primero de este articulo, en cuanto a las

contribuciones por la obra en referencia.

Art. 17.- Decldrase el alcance del articulo 18 de la Ley 12. de 1943, en el sentido de que los
acuerdos sobre contribuciones de valorizacién no necesitan para su validez de la aprobacién

expresa del respectivo Gobernador o Intendente.

Art. 18.- Las disposiciones de los articulos 1° a 6° del Decreto legislativo 868 de 1956 son de
aplicaciéon opcional para los Municipios a que dicho Decreto se refiere, los cuales podran
abstenerse de seguir los sistemas, alli previstos para la liquidacién y cobro de la contribucion

de valorizacién.
Art. 19.- Quedan suspendidas las disposiciones legales contrarias al presente Decreto.

Art. 20.- Este Decreto rige a partir de la fecha de su expedicion.



Comuniquese y cimplase.
Dado en Bogotd, D. E., a junio 24 de 1966.

Diario Oficial 31979, julio 13 de 1966.

(Diciembre 16)

por la cual se adoptan como legislacidon permanente algunos decretos legislativos, se otorgan
facultades al Presidente de la Republica y a las Asambleas, se introducen reformas al Cédigo

Sustantivo del Trabajo y se dictan otras disposiciones.
El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°.- Adéptanse como legislacién permanente los siguientes Decretos legislativos
dictados a partir del 21 de mayo de 1965:

Decreto nimero 2324 de 2 de septiembre de 1965.
Decreto nimero 2352 de 4 de septiembre de 1965.
Decreto nimero 2658 de 8 de octubre de 1965.
Decreto nimero 2680 de 15 de octubre de 1965.
Decreto nimero 2814 de 28 de octubre de 1965.
Decreto nimero 2970 de 12 de noviembre de 1965.
Decreto nimero 3070 de 19 de noviembre de 1965.
Decreto nimero 3233 de 10 de noviembre de 1965.

Decreto nimero 178 de 31 de enero de 1966.



Decreto nimero 427 de 25 de febrero de 1966.
Decreto nimero 530 de 7 de marzo de 1966.
Decreto nimero 803 de 1° de abril de 1966.
Decreto nimero 994 de 29 de abril de 1966.
Decreto nimero 1592 de 24 de junio de 1966.
Decreto nimero 1595 de 24 de junio de 1966.
Decreto nimero 1604 de 24 de junio de 1966.
Decreto nimero 2688 de 26 de octubre de 1966.
Decreto nimero 746 de 29 de abril de 1967.

Decreto nimero 2395 de 17 de septiembre de 1968.

Paragrafo. Igualmente addptanse como legislacidon permanente las siguientes disposiciones

de los Decretos legislativos enumerados a continuacion:

Articulos 29 y 30 e incisos 4°, 5°, 6° del articulo 34 del Decreto 2349 de 4 de septiembre de
1965;.

El Decreto 3398 de diciembre 24 de 1965, con excepcién de los articulos 30 y 34;
Articulos 1°, 2°, 3°, 4°, 5°,6° y 7° del Decreto 3092 de diciembre 23 de 1966;

Articulos 1° y 2° del Decreto 744 de 28 de abril de 1967.

Articulo 6° Esta Ley rige desde su sancidn.

Dada en Bogotd, D. E., a 11 de diciembre de 1968.



El Presidente del Senado, MARIO S. VIVAS. - El Presidente de la Cdmara de Representantes,
RAMIRO ANDRADE T.- El Secretario del Senado, Amaury Guerrero. El Secretario de la Camara

de Representantes, Juan José Neira Forero.
Republica de Colombia - Gobierno Nacional.
Bogota, D. E., a 16 de diciembre de 1968.
Publiguese y ejecltese.

CARLOS LLERAS RESTREPO

El Ministro de Gobierno, Carlos Augusto Noriega. El Ministro de Hacienda y Crédito Publico,

Abdon Espinosa Valderrama. El Ministro del Trabajo, John Agudelo Rios.

(Diario Oficial nUmero 32679)

DECRETO NUMERO 3160 DE 1968
(diciembre 26)
por el cual se reorganiza el Ministerio de Obras Publicas y se dictan otras disposiciones.

El Presidente de la Republica de Colombia, en uso de las facultades extraordinarias que le
confiere la Ley 65 de 1967,

DECRETA:

Articulo 32. Las funciones del Ministerio en materia de valorizacién se cumpliran por:
El Consejo Nacional de Valorizacion,

La Direccién Nacional de Valorizacion.

Articulo 33. El Consejo estard integrado por cinco (5) miembros, ast:



El Ministro de Obras Publicas, quien lo presidira, o un delegado suyo;

El Ministro de Hacienda y Crédito PUblico, o un delegado suyo;

El Jefe del Departamento Nacional de Planeacidn, o un delegado suyo;
Dos miembros designados libremente por el Presidente de la Republica.

Paragrafo. Los honorarios de los miembros del Consejo seran fijados por resolucién ejecutiva.

Articulo 34. El Articulo 5° del Decreto 1604 de 1966 quedara asi:
Son funciones del Consejo Nacional de Valorizacion:

1° Determinar las obras nacionales de interés publico por las cuales se han de exigir
contribuciones de valorizacidn, disponer en cada obra la cuantia total que ha de distribuirse,
filar la zona de influencia de las contribuciones y senalar los plazos de que gozan los

contribuyentes para el pago.

2° Dirigir el Fondo Rotatorio Nacional de Valorizacién, determinando su forma de inversién, y
disponiendo las obras que con cargo a él pueden ejecutarse y sus respectivos presupuestos,
las cuales serdn licitadas, adjudicadas y controladas por el Ministerio de Obras Publicas o el

Fondo Vial Nacional.

3° Aprobar los convenios con los establecimientos publicos nacionales que ejecuten obras de
interés publico que den lugar al cobro de la contribucién de valorizacidn, para la distribucién
y recaudo de las respectivas contribuciones por parte de la Direccién Nacional de

Valorizacion y reintegro de las sumas correspondientes a tales establecimientos.

4° Autorizar los contratos que deba celebrar el Ministerio de Obras Publicas o el Fondo Vial
Nacional para estudios de liquidacién y distribucion de la contribucién de valorizacién, y

sefalar las normas a que deben sujetarse dichos estudios.

5° Reglamentar en cada caso la eleccion del representante o representantes de los
propietarios, de acuerdo con la magnitud de la obra, eleccién que puede hacerse

directamente o por conducto de una Junta de Delegatarios, elegida segin reglamentacion



que en cada caso dicte el Consejo.

6° Dictar las resoluciones necesarias para la eficaz aplicaciéon de la contribucién nacional de

valorizacion y el funcionamiento adecuado de la Direccién Nacional de Valorizacion.
Articulo 35. El articulo 7° del Decreto 1604 de 1968 quedara asi:

La estructura de la Direcciéon Nacional de Valorizacién sera la siguiente:

Direccion.

Seccién Técnica.

Seccién de Cobranzas y Ejecuciones Fiscales.

Articulo 36. Derdgase el articulo 8° del Decreto 1604 de 1966.

LEY 383 DE JULIO 10 DE 1997

Por la cual se expiden normas tendientes a fortalecer la lucha contra la evasién y el

contrabando, y se dictan otras disposiciones”
EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA :

Articulo 45.- Intereses en el pago de la Contribucion de Valorizacidn.- El articulo 11 del
Decreto 1604 de 1966 quedara asi:

“Las contribuciones nacionales de valorizacién que no sean canceladas de contado,
generaran intereses de financiacién equivalentes a la tasa DTF mas seis (6) puntos
porcentuales. Para el efecto, el Ministro de Transporte sefialara en resolucién de caracter
general, antes de finalizar cada mes, la tasa de interés que regird para el mes
inmediatamente siguiente, tomando como base la tasa DTF efectiva anual mas reciente,

certificada por el Banco de Republica.



El incumplimiento en el pago de cualquiera de las cuotas de la contribucién de valorizacién,
dard lugar a intereses de mora, que se liquidardn por cada mes o fracciéon de mes de retardo
en el pago, a la misma tasa sefialada en el articulo 635 del Estatuto Tributario para la mora

en el pago de los impuestos administrados por la DIAN.

Los Departamentos, los Distritos y los Municipios quedan facultados para establecer iguales
tipos de interés por mora en el pago de las contribuciones de valorizacién por ellos
distribuidas.”

l1l. LA DEMANDA

El demandante hace un recuento histdrico de las normas acusadas para luego presentar las

razones por las cuales considera que dichas normas desconocen la Constitucién Politica.
1. Antecedentes de las normas acusadas presentados por la demanda

Con relacion a los antecedentes de las normas acusadas, el demandante sefiala lo siguiente:

1.1. El cobro de la valorizacién se funda juridicamente en el Decreto Legislativo de junio 25
de 1966, expedido por el Presidente de la Republica al amparo de las facultades del viejo

Estado de Sitio y adoptado como legislacién permanente por la Ley 48 de 1968.

1.2. El Decreto, ademas de modificar la denominaciéon del gravamen (antes impuesto de
valorizacion), lo contempla de manera exclusiva a todas las obras de interés publico que
gjecuta la Nacion o cualquiera otra entidad de Derecho Publico y que beneficiaran a la
propiedad inmueble.

1.3. El 26 de diciembre de 1968, el Presidente de la Republica expidié el Decreto
Extraordinario 3160 en ejercicio de las Facultades Extraordinarias que le fueron conferidas
por la Ley 65 de 1967, mediante el cual radicé funciones del Ministerio de Obras Plblicas en
lo relativo a la valorizacién en cabeza del Consejo Nacional de Valorizacién y de la Direccion

Nacional de Valorizacién, fijando estructura y atribuciones bdsicas de estos organismos.

1.4. Los articulos 32 a 35 del Decreto Extraordinario 3160 de 1968 estructuran las funciones

del Ministerio de Obras Publicas en materia de valorizacién; el articulo 36 del Decreto derogd



el articulo 8 del decreto Legislativo 1604 de 1966.

1.5. En ejercicio de las atribuciones conferidas en el articulo transitorio 20 de la Constitucidn
Politica de 1991, el Presidente de la RepuUblica expidié el Decreto 2171 de 1992. En el
numeral 10 del articulo 54 de este Decreto se asigné al Instituto Nacional de Vias, INVIAS, la
funcién de “dirigir y supervisar la elaboracidn de los proyectos para el analisis, liquidacion,
distribucién y cobro de la contribucién nacional de valorizacién, causada por la construccién y
mejoramiento de la infraestructura de transporte de su competencia”; en el numeral 11 se le
atribuy6 al mismo instituto la funcién de “prestar asesoria en materia de valorizacion a los
entes territoriales y entidades del estado que lo requieran.” (Con relacién a este
antecedente, el demandante sefiala: “No impugno estas normas, por no estar ellas dentro de
la competencia de la Corte Constitucional segun definicién que ella misma ha hecho, pero las
traigo a cuento en la presente demanda toda vez que las funciones del Consejo de
Valorizacidn, al que aluden las disposiciones demandadas, estan hoy en cabeza de la Junta
Directiva, el Director y demas funcionarios del Instituto Nacional de Vias, entidad de caracter
administrativo que, en consecuencia, esta hoy cumpliendo el papel de determinacion de los
elementos del tributo de valorizacion que constitucionalmente deberia cumplir el Congreso

de la Republica de modo privativo”).

1.6. Finalmente, el articulo 45 de la Ley 383 de 1997 modificé el articulo 11 del Decreto 1604

de 1966 en lo relativo a los intereses aplicables al pago de la contribucién de valorizacion.
2. Cargos presentados en contra de las normas acusadas

El actor alega que la demanda se formula contra la totalidad del Decreto Legislativo 1604 de
1966, las disposiciones que lo han modificado y contra la Ley que lo adopté como legislacién
permanente, puesto que se opone a la Constitucién Politica. Funda esta afirmacién en los

siguientes argumentos:

2.1. Para la demanda, la exigencia constitucional de que sea el legislador quien fije
directamente los elementos del tributo, el método y el sistema para calcular costos y
beneficios que inciden en las tarifas de las contribuciones, conlleva la inexequibilidad de las
normas acusadas, debido a que “(...) estamos ante un inconstitucionalidad sobreviniente que
tiene su origen en el nuevo esquema institucional de la Republica, pues éste, con la salvedad

(...) durante los estados de excepcidn, sustrae a la competencia del Gobierno el tema



tributario y elimina toda posibilidad de mantener vigentes normas tributarias que confien la
fijacién de los elementos del tributo a érganos y autoridades administrativas (al menos, sin
método ni sistema tratandose de tarifas), pues ello no es posible si se observan y aplican a

cabalidad los incontrastables términos del articulo 338 de la Carta Politica.”

2.2. Se advierte que no se trata de un asunto meramente formal, pues “(...) con arreglo al
principio democratico que exige representacion para la fijacién de los tributos, son
precisamente los drganos representativos y plurales de elecciéon popular -Congreso,
asambleas departamentales, concejos distritales y municipales- los llamados a aprobar, a
nombre del pueblo, las normas basicas que estructuran el sistema tributario y que imponen
obligaciones en tal sentido a los contribuyentes. Alli reside una de sus mas importantes
garantias contra la natural tendencia de los gobiernos y las administraciones al recaudo

ilimitado de recursos por la via de los impuestos u otras modalidades de exaccion.”

2.3. “De manera excepcional -y por tanto de interpretacién estricta- el precepto
constitucional autoriza a la ley, a las ordenanzas y a los acuerdos para que permitan que las
autoridades fijen la tarifa de la tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes, como
recuperacion de los costos de los servicios que les presten o participacion en los beneficios
que les proporcionen; pero, aun en tales casos, la Constitucién advierte que el sistema vy el
método para definir esos costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser
fijados por la misma ley, o por las ordenanzas o los acuerdos, en lo de sus respectivas
competencias.”

2.4. “En reiterada jurisprudencia, solamente morigerada en los casos de los recaudos
efectuados por las camaras de comercio y de los gastos necesarios para el manejo de la
Superintendencia Bancaria (sentencia C-465 del 21 de octubre de 1993, ratificada
expresamente por la Corte en la sentencia C-455 del 20 de octubre de 1994, que declaré
inexequibles varias normas referentes a las contribuciones con destino a la Superintendencia
de Vigilancia y Seguridad Privada) y del cobro de peajes (sentencia C-482 del 26 de
septiembre de 1996, varias veces ratificada posteriormente), la Corte Constitucional ha
manifestado que la posibilidad excepcional de que las autoridades administrativas queden
autorizadas para fijar las tarifas de tasas y contribuciones Unicamente se aviene a las
garantias y exigencias de la Constitucion en la medida en que las normas legales que

plasman tal atribucién con caracter especifico incluyan también, de modo expreso, el método



y el sistema para el célculo de los costos y beneficios a los que alude, como esencial en esa

hipétesis, el articulo 338 de la Constitucion.”

Al respecto también alega: “La distincién que hace la propia Carta Politica entre los
impuestos, de una parte, y las tasas y contribuciones de la otra, tiene gran importancia, pues
significa, como aqui se ha dicho y como lo ha expresado la Corte Constitucional, que
mientras en aquellos no hay una contraprestacion directa y singularizada a favor del
contribuyente, ello si tiene lugar en las otras dos categorias de gravamenes. Lo cual explica
que el Constituyente no haya consentido en materia de impuestos que ninguno de los
elemento del tributo pueda ser objeto de definicion por parte de las autoridades
administrativas, al paso que ha permitido que las tarifas lo puedan ser extraordinariamente,
pero bajo la condicién -sine qua non- de que la norma legal en los tributos nacionales sefiale
ella misma el método y el sistema.” El actor funda su afirmacién en lo dicho por la Corte
Constitucional en la sentencia C-455 del 20 de octubre de 1994 (M.P. José Gregorio

Herndndez Galindo).

2.5.1. Primero: “(...) aunque la norma subraya (art. 1) que se trata de una ‘contribucién sobre
las propiedades raices que se beneficien con la ejecucién de obras de interés local’,
haciéndola extensiva ‘a todas las obras de interés que se ejecuten en la Nacidn, los
departamentos, el Distrito Especial de Bogota, los municipios o cualquiera otra entidad de
Derecho Publico y que beneficien a la propiedad inmueble’, ella misma no entra a determinar
lo que se entiende por beneficio ni tampoco precisa en qué consisten las obras que lo
causan. La referencia legal a éste Ultimo respecto es tan sumamente amplia y vaga que
quedan comprendidas todas aquella construcciones que pueden favorecer a una propiedad
inmueble, y mas todavia, queda en manos de la autoridad administrativa que cobre el tributo
la definicién acerca de si el beneficio cobija a determinada propiedad raiz o no, y ello de
manera absoluta, sin restricciones ni condicionamientos, haciendo completamente inseguro
el sistema y generando la constante incertidumbre de los propietarios acerca de si estan

incluidos por la norma o no lo estan.”

A partir de lo anterior, concluye la demanda que el hecho gravable no aparece delimitado en
la disposicion que se impugna. “Es claro, entonces, que al tenor del estatuto acusado, no es
el legislador el que sefiala el hecho gravable. Este queda librado a la voluntad de un ente

administrativo que goza de toda la discrecionalidad - diriase mejor arbitrariedad- para



indicar cudl obra paga el tributo y cual no (...)".

2.5.2. Tampoco se definen con claridad los sujetos pasivos de la contribucion; “(...) la
normatividad demandada no los sefiala, y deja su definicion (...) en cabeza del érgano
administrativo. La norma del articulo 10 del decreto, demandada también en este proceso,
sefiala de manera vaga que, con excepcion de los inmuebles contemplados en el articulo 6
de la Ley 35 de 1888 (lo cual también es inconstitucional respecto de la libertad de cultos y
de los bienes de uso publico, ‘todos los demas predios de propiedad publica o particular

rn

podran (subrayo) ser gravados con contribucién de valorizacion'.

2.5.3. “Las tarifas del gravamen corren la misma suerte y, como queda dicho, la norma legal
se abstiene de estipular método o sistema alguno para el cdlculo de los costos y beneficios,
factores que son determinantes cuando se trata de que un ente administrativo fije la tarifa,
toda vez que lo limitan y controlan, a la vez que otorgan un margen de certidumbre al
contribuyente sobre la manera de establecer los montos que debe pagar. || Ello significa
que se traslada en bloque a autoridades administrativas la funcién legislativa de sefalar las
tarifas de la contribucién, lo cual resulta inconstitucional, pues la Carta -de conformidad con
lo expuesto - exige que esa precaria autorizacion se produzca en cada caso bajo la condicién
de que el mismo legislador indique el método y el sistema. Aqui ni siquiera se prevé un
mecanismo a través del cual pueda determinarse el beneficio o la zona de influencia para el

calculo de la contribucién y su exigibilidad en relacién con determinado predio.”

2.6. “Los vicios expuestos repercuten en la inconstitucionalidad, no solamente de los
articulos que acabo de mencionar sino que se extienden a todo el estatuto de valorizacion,
ya que todas las normas del mismo, al igual que sus reglamentos, parten de las bases por

ellos fijadas y los tienen por presupuestos necesarios.”

2.7. Las disposiciones acusadas desconocen el articulo 1° de la Constitucién que consagra un
sistema democratico, “(...) ya que se introducen y propician mediante ellas todas las
posibilidades de abuso de las autoridades administrativas, en detrimento de los derechos de
los contribuyentes, en cuanto se deja a su arbitrio la definiciéon de los elementos que integran

el gravamen.

2.8. “Se viola el articulo 3 de la Constitucion, a cuyo tenor el poder publico emanado de la

soberania se ejerce por los representantes del pueblo y, por tanto, por los servidores



publicos, Unicamente en los términos que la Constitucién establece (...)"

2.9. Se viola el principio de igualdad consagrado en el articulo 13 de la Carta Politica, “(...)
toda vez que la contribucion de valorizacién se aplica de modo indiscriminado respecto de
situaciones juridicas y facticas completamente diferentes, dando lugar a que se cobre sin
previas definiciones legales acerca de la zona de influencia de las obras que dan lugar a la
valorizacién y sin que existan parametros razonables para establecer con certidumbre
quienes son verdaderamente beneficiados, de manera que se pueda relacionar -como
corresponde a toda contribucion- el beneficio recibido con la tarifa del tributo (relacién costo

- beneficio).”

2.10. Al no atender los pardmetros constitucionales, las normas acusadas desconocen el
articulo 58 de la Constitucion, pues implican un traslado patrimonial inconstitucional de los

contribuyentes al Estado.

Finalmente, reitera la demanda lo siguiente: “La demanda se presenta contra la totalidad del
Decreto 1604 de 1996, contra su adopcion como legislacién permanente por la Ley 48 de
1968, y contra las disposiciones que lo han modificado, en razén de la intima conexidad entre
todas esas normas, que constituyen un todo inescindible, ya que giran alrededor de la
proposicidn principal, consistente en el establecimiento de la contribucidn de valorizacién y
en la atribucién de facultades sobre la determinacién de sus elementos en las autoridades
administrativas, siendo accesorias de ese nucleo principal las demads reglas contempladas.
(...) Por la misma razén expuesta, dado su caracter accesorio respecto de la contribucién de

valorizacion, se acusa el articulo 45 de la Ley 383 de 1997.”
IV. INTERVENCIONES
1. Intervencion del Ministro de Transporte

1.1. En cuanto a los elementos centrales de la contribucién por valorizacién y al origen

legislativo de la misma sostiene:

“Existe en la tesis que afirma el accionante, sobre la ‘Determinacion de los elementos del
Tributo de Valorizaciéon que constitucionalmente deberia cumplir el Congreso de la Republica

de modo privado’ (pag. 14 de la demanda), ahora efectuada por el Instituto Nacional de Vias



entidad administrativa, el desconocimiento sobre la creacion de la Contribucién de
Valorizacién, de manera previa y tanto en sentido material como formal por la voluntad del
legislador mediante el art. 3° de la Ley 25 de 1921, en donde la concibié como Contribucién
sobre las propiedades raices que se beneficien con la ejecuciéon de obras de interés publico
social, es decir que mucho antes de la expedicién del Decreto 1604 de 1966 acusado por el
demandante de no emanar de la voluntad legislativa propia de la representacién popular, el
tributo de valorizacién ya habia sido definido en las categorias que configuran la nocién del
mismo por el legislador que extrana el accionante y no por el Ejecutivo mediante el asalto de

facultades.

(...) el Decreto 1604 de 1966 no es el creador de la contribucién especial de valorizacion,
pues su creacion le correspondié al legislador de 1921, acogiéndose esta existencia a lo
preceptuado por el art. 43 de la Carta Politica de 1886 y a lo demandado por el art. 338 de Ia
Carta Politica de 1991 en cuanto que los drganos de representacién solamente imponen las

contribuciones fiscales y parafiscales dentro de la organizacién politico social del pais.

Por tanto y en consecuencia, el Decreto 1604 de 1966 que no ha sido el creador de la
contribucién Especial de Valorizacién, no involucra la voluntad del ejecutivo en el ejercicio de
la facultad propia del Congreso, las asambleas y los concejos de imponer tributos y la

acusacion de inconstitucionalidad sobre el mismo.”

1.2. En cuanto al sistema y el método de la contribucion por valorizacion, la intervencion

dice,

“El sistema y el método de la contribucién de valorizacién, de acuerdo con el articulo 9°
transcrito (Decreto 1604 de 1966) estan integrados por los siguientes elementos: a) costo
total de la obra (inversiéon + imprevisto), b) el beneficio que ella produzca a los inmuebles
que han de ser gravados; c) la capacidad de pago de los propietarios que han de ser
gravados; d) razones de equidad. Con base en estos elementos segln lo dispuesto por el art.
338 C.P. la administracién puede se autorizada para fijar las tarifas de la contribucién pero,

se insiste sin desconocer la relacién costo - beneficio, ni los demas factores legales.”

1.3. Finalmente, con relacién a la solicitud del actor de declarar la inconstitucionalidad

sobreviniente, la intervencién senal9,



“Como planteamiento subsidiario (...) debemos exponer a la honorable corporacién, que el
problema planteado por el accionante en torno a la incapacidad legal sobreviniente respecto
de la voluntad del legislador plasmada a través del decreto Legislativo 1604 de 1996, con
relacion a la preceptiva del articulo 338 de la Carta Politica de 1991, tal contenido polémico
gira sobre un aspecto procesal como lo es el de la facultad constitucional entendida como un
artista de la competencia para expedir elementos técnicos que estructuran el tributo, que en
su momento el legislador de emergencia lo plasmé para luego ser avalado por el legislador
permanente, pero que entendido este punto en el &mbito de los principios generales del
derecho que se ocupan de resolver y tratar temas procesales como es desde nuestro enfoque
el de este tipo de competencia politica, consideramos que deben atenderse maxime cuando
ellos han sido plasmados con fines hermenéuticos, y de ellos hace parte el que dictamina que
los instrumentos formales entiéndase los aplicables al proceso, como es el instituto de la
competencia manifestacién de la capacidad legal o politica de acuerdo al caso sub-examine,
conservan su vigencia frente a los cambios sustanciales, pues el efecto general inmediato
que les dio vida es garantia de la inmanencia de validez y eficacia de que han sido fuente de
derechos y deberes garantizando la existencia del mundo juridico, por tanto y en
consecuencia no son objeto de remocién por ley posterior, y a ello aplica el preciso
imperativo del articulo 380 de la Carta Politica de 1991 cuya derogacién de la Constitucion
anterior, por reconocimiento jurisprudencial de este principio de intangibilidad del
instrumento procesal verbi gracia la competencia del legislador extraordinario a través del
ejecutivo para estructurar el tributo a través de definir elementos técnicos, ni legal ni
politicamente es susceptible de derogatoria por el nuevo bloque de constitucionalidad, es
decir, es sustraible el Decreto 1604 de 1966 del cargo de inconstitucionalidad

sobreviniente.”
2. Ministro de Hacienda y Crédito Publico

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico intervino en el presente proceso, mediante
apoderado, para solicitar a la Corte Constitucional que declare la constitucionalidad de las

normas acusadas.

2.1. Coincide el Ministro de Hacienda con el Ministro de Transporte en considerar que no es

de recibo el argumento de la inconstitucionalidad sobreviniente. Dice la intervencion,



“Para el caso de la norma demanda, es necesario precisar que contrario a lo expuesto por el
actor no se estd frente a un caso de inconstitucionalidad sobreviniente, puesto que la
Constitucién Politica de 1991 no ‘elimina la posibilidad de mantener vigentes normas
tributarias que confien la fijacién de los elementos del tributo a dérganos y autoridades
administrativas’ sino que por el contrario la norma Constitucional en su articulo 338 inc. 2
establece la posibilidad de otorgar la facultad a las autoridades administrativas de fijar en el
caso de tasas y contribuciones la tarifa. En consecuencia habria inconstitucionalidad
sobreviniente si existe alguna contradiccién entre la norma legal, es decir la ley 48 de 1968 y

el Ordenamiento Superior.”

2.2. La intervencién sefala que no existe violacion del principio de legalidad de los tributos,

en los siguientes términos,

“(...) las normas que regulan la contribuciéon de valorizacién no vulneran el principio de
legalidad de los tributos propio de un Estado democratico y vigente en nuestro ordenamiento
aln con anterioridad a la Constitucién de 1991, puesto que respeta el principio de
representacion popular, segin el cual no puede haber impuesto sin representaciéon (nullum
tributm sine lege). En efecto el articulo 338 de la Carta sefala que solamente dichos cuerpos
colegiados podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales, lo cual significa que la
potestad impositiva radica exclusivamente en cabeza de los cuerpos colegiados de eleccién
popular, como es el congreso -6rgano representativo por excelencia-, las asambleas
departamentales y los concejos distritales y municipales. Igualmente, la ley 48 de 1968 que
adoptd con caracter permanente el decreto 1604 de 1966 sefiala los elementos necesarios
que integran la obligacién tributaria tales como: la determinacién de la persona titular del
derecho, la especificaciéon de la persona que queda responsabilizada por el tributo, la
caracterizacion de los hechos que generan la correspondiente obligacién y la precision de

aquellos elementos que son esenciales para determinar el valor del tributo.”

2.3. En cuanto a la posibilidad de que el gobierno cree tributos, la intervencién ministerial

considera que no se viola la Constitucion de 1886 ni la de 1991. Dice al respecto,

“La normatividad en que se fundamenta el cobro de la contribucién de valorizacién se basa
en el Decreto Legislativo 1604 de 1966 expedido por el Presidente de la Republica al amparo

de las facultades propias del antiguo estado de sitio y adoptado por el Congreso como



legislacién permanente con la Ley 48 de 1968. Es necesario precisar que dichas normas
fueron expedidas con anterioridad a la Constitucién Politica de 1991; sin que existiera en
nuestro anterior ordenamiento constitucional de 1886 norma o disposiciéon que limitara la
facultad de crear contribuciones de caracter fiscal en los estados de sitio. Por ende el decreto
y la ley que reglamenta el tema en estudio no vulneréd material ni formalmente la

Constitucion.

(...) el Decreto 1604 de 1966 y la Ley 48 de 1968 no vulnera la Constitucion de 1991, puesto
que por mandato constitucional el gobierno Nacional en estado de emergencia puede expedir

decretos que tengan por objeto crear o modificar los tributos existentes.”
2.4. En cuanto a los elementos esenciales del tributo la intervencién sefiala lo siguiente,

“(...) lo que se hizo o se pretendid realizar con la expedicién del decreto 1604 de 1966 era
dar las pautas generales para que, dependiendo del tipo de obra que se realizase, al
decretarse la construccidon de una obra de interés general y el cobro de la contribucién de
valorizacidén, no se tuviese que expedir una ley de la Republica que autorizara su cobro, es
decir, se dio el marco general para que, basados en él, se pudiera regular las respectivas
contribuciones de valorizacién, o como dijo la Corte Constitucional en el fallo anteriormente
citado, se establecieron y precisaron los elementos configuradores esenciales de la obliga-

cion tributaria en la contribucion por valorizacidn.

Si no se hubiese realizado la expedicién de este Decreto en esta forma, seria practicamente
imposible que en Colombia existiese el decreto y cobro de la contribucién de valorizacién, vy,
por ende, la realizacién y culminacién de obras publicas de interés general, lo que no
permitiria la realizacién y culminacién de las obras publicas de interés general, o que no
permitiria la realizacién de los fines del Estado Social de Derecho, es decir, desatender a la

comunidad en general.”

La intervencidon concluye sefialando que si las normas acusadas hubiesen sefialado
especificamente cuales son los criterios para hacer el cobro en cada caso, se generaria “(...)
una falta de equidad de grandes proporciones al determinar el monto que deberan cancelar
los sujetos pasivos de las contribuciones parafiscales, y por eso es que se hizo (y se hace)
necesario que para cada caso se den ese tipo de reglas especificas, puesto que no todas las

obras de interés publico y la capacidad contributiva de los sujetos pasivos, asi como su



beneficio, es el mismo.
3. Intervencidn del Instituto Colombiano de Derecho Tributario (ICDT)

3.1. El Instituto tuvo la oportunidad de intervenir dentro del proceso D-4079 de 2002
(sentencia C-155 de 2003; M.P. Eduardo Montealegre Lynett) y pronunciarse sobre la
inconstitucionalidad de las normas que regulan la contribucién de valorizacién, en cuanto a la
facultad para establecer los elementos del tributo por parte de la administracién. Debido a la
similitud entre aquel proceso y el presente, decidié reiterar los argumentos invocados aquella

vez. Dice la intervencién al respecto,

“El concepto de 3 de septiembre de 2002 del ICDT, demuestra que el Decreto Extraordinario
1604 de 1966 al facultar al Ministro de Transporte para establecer la contribucién de
valorizacién y para fijar los siguientes elementos basicos del tributo: sujeto pasivo, hecho
gravable y tarifa y, de otra parte, con relacion a este ultimo elemento, sin cumplir el requisito
constitucional de determinacion del método y sistema para definir los costos y beneficios y la
forma de su reparto, se viola el articulo 338 de la Constitucién Nacional, por cuanto que el
mismo sefala que en tiempos de paz, los tributos sélo pueden ser creados por los 6rganos
legislativos, que los elementos basicos de los mismos deben ser fijados directamente en la
ley, y en cuanto a la facultad restrictiva de delegar en la administracion la fijacion de las
tarifas de las contribuciones y tasas, el sistema y el método para determinar los costos y

beneficios y la forma de hacer el reparto deben ser fijados por la ley, ordenanzas o acuerdos.

Es de advertir la importancia de definir criterios claros y precisos que permitan establecer el
alcance que deben tener las leyes, ordenanzas y acuerdos respecto al sistema y al método
para determinar los costos y los beneficios, y la forma de su reparto, para que la
administracidon pueda fijar la tarifa de las tasas y contribuciones cuando la ley le delega esta
facultad a la misma, en vista de que el inciso 2° del articulo 338 de la Constitucién Nacional
ordena que tal marco sea definido por las leyes, ordenanzas y acuerdos, en desarrollo de los

principios de certeza y seguridad juridica de los tributos.”

3.2. Adicionalmente a lo ya sefalado en dicho concepto, el Instituto incluye un nuevo

argumento con relacién a la base gravable de la contribucidon de valorizacion.



“El articulo 9° del Decreto Legislativo 1604 de 1966 establece las bases financieras sobre las
cuales se debe liquidar la contribucién de valorizaciéon y determina que la base gravable serd:

‘el costo de la respectiva obra’, asi:

Define el mismo articulo, que por costo han de entenderse todas aquellas inversiones que la
obra requiera ‘adicionadas con un porcentaje prudencial para imprevistos hasta un 30% mas,

destinado a gastos de distribucidn y recaudacion de los contribuyentes'.

De acuerdo a lo anterior, el Instituto considera que la base gravable de la contribucién de
valorizacién establecida en el articulo 9° del Decreto Legislativo 1604 de 1966 es
inconstitucional al permitir que las autoridades administrativas establezcan los elementos
que conforman el ‘costo’ de la obra y la determinacién del porcentaje prudencial para los
imprevistos de la misma, que también hacen parte de la base gravable de la contribucidn;
cuando la base gravable deberia estar definida de manera precisa y clara en el Decreto

Legislativo demandado en esta oportunidad.”

3.3. De todos los miembros del Consejo Directivo del ICDT sélo uno, Juan Camilo Restrepo
Salazar, se apartdé de la ponencia presentada por Enrique Manosalva Afanador. El doctor
Restrepo Salazar, quien solicitd declarar constitucionales las normas demandadas, sustent6

asi su disenso,

“1. La contribucién de ‘valorizacién’ corresponde a la segunda hipdtesis del articulo 338 de la
C.N. (la hipétesis de la fijacién de tasas y contribuciones), y no a la primera hipétesis (la

hipétesis correspondiente a la fijaciéon de impuestos).

2. En consecuencia, las normas que regulan la contribucién de valorizacién -para que puedan
reputarse constitucionales- deberan fijar ‘el sistema y el método’ para definir los costos y
beneficios del sistema, lo mismo que la forma de hacer el reparto. Por el contrario: pueden
deferir a las autoridades administrativas (por ser la valorizacion una modalidad de
‘contribucién’) la fijacién ‘de las tarifas que se cobren, como recuperacion de los costos de

los servicios que presten o la participacion en los beneficios que proporcionen’.

3. Ahora bien: las obras que se financian por valorizacién se supone que le generan a quien
debe pagarla un ‘beneficio’. Esa es su razén de ser. Y esa también su gran diferencia con los

impuestos.



4. Las leyes demandadas, aungue de manera sucinta, (pero no por ello podria decirse que no
lo hacen) fijan el criterio de como habra de tasarse el beneficio recibido: el costo de la obra,
distribuido entre los beneficiarios de conformidad con las modalidades que definan las
autoridades administrativas. Pero la ley define de todas maneras un criterio: el costo de Ila

obra, con un maximo para imprevistos que no excederd del 30%.

5. O sea, en ningln caso las autoridades administrativas podrian imponer una contribucion
de valorizacion por un valor superior al de la obra, o sefialar un recargo para imprevistos que
excediera el 30%. Aunque de manera sucinta, repito, creo que se llena el postulado del
articulo 338 de la C.N.

6. Razonar de manera contraria llevaria al absurdo (como parece deducirse de algunos
parrafos de la demanda, ver, por ejemplo p.24) que cada valorizacién que se decretara
tendria que contar con una ley especial que definiera todas sus particularidades técnicas, lo

que obviamente seria improcedente e imposible de hacer.”
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién intervino en el presente proceso mediante el concepto
3140 de febrero 10 de 2003 para solicitar la exequibilidad de la normas acusadas. Las

razones en que funda su peticién son las siguientes:

1. El concepto del Procurador alega que las normatividad acusada respeta el principio de la
representacién popular, pues “(...) ha sido expedida por el 6rgano de representacion popular
a quien el constituyente asigné la funcion de fijar tributos (articulos 150, numeral 12, 317 y
338 de la C.P.) y, en tal virtud no es dable predicar que con la expedicién de las misma se
vulnera el principio democratico inherente a la representacion popular en la confeccién de las

normas relativas a las contribuciones fiscales y parafiscales.”

2. La contribucién de valorizacién es una contribucién, no un impuesto, por lo que las
disposiciones acusadas no vulneran los articulos 58 y 338 de la Carta Politica. Por una parte
sefala: “La expresién contribucion, tal como lo sugiere el articulo 338 superior, ha de
entenderse como una de las especies del tributo y, en razén de lo dispuesto en el articulo
317, son las distintas entidades de la rama ejecutiva las legitimadas para imponer la

contribucién de valorizacién.” Por otra: “Y no resulta contrario a la Constitucion, por violacién



del articulo 58 de la misma, el cobro de la contribucién de valorizacién porque como lo ha
sostenido la doctrina y la jurisprudencia tal derecho no es absoluto, como quiera que el

mismo tiene limites (...)"

3. “La exigencia de la norma constitucional para que sea el legislador quien determine en la
ley, la ordenanza o el acuerdo creador de la contribucion los sujetos, el hecho gravable, las
bases de la tributacion y la tarifa, esta centrada en que es el 6rgano de representacion
popular el que, en cada caso, y, de manera directa debe sefialar los elementos del tributo, en
desarrollo del principio seguin el cual no hay impuesto sin representaciéon, mas no ateniendo
a una férmula especifica porque la regla constitucional entrafa ese contenido.” Por tanto, el
legislador puede cumplir con la exigencia constitucional de varias formas, siempre y cuando

estén determinados los elementos del tributo, o sean determinables.

El director del Ministerio PuUblico considera que las normas acusadas cumplen con este
requisito, pues “(...) habra de interpretarse que el método para liquidar la contribucién de
valorizaciéon consiste en establecer mediante estudios de campo los predios sobre los cuales
tiene influencia una obra publica y en dividir el valor al cual asciende el costo de la misma
incrementando en un 30% entre los propietarios beneficiados con el incremento de su valor
patrimonial por razén de la misma; a su vez, la tarifa serd resultante de las operaciones
matematicas para cuyo efecto la administraciéon acude a métodos cientificos, actuaciones

que llevan implicita la presunciéon de buena fe - articulo 83 de la C.P. -.

4. Finalmente, concluye el concepto “(...) que la contribucion de valorizacion es de naturaleza
especial, y, en virtud de ello el legislador se veria precisado a dictar una ley para cada
oportunidad en que se quisiera aplicar el gravamen, ello pues justifica plenamente el hecho
segun el cual, dados los parametros legales vigentes para el cobro de la contribucion de
valorizacion, cuales son: el costo de la obra representado en la inversidon hecha por los
propietarios de los inmuebles; la capacidad de pago de dichos propietarios y el principio de
equidad tributaria, la autoridad administrativa puede establecer las tarifas que han de
sufragar los contribuyentes en los términos del articulo 338 de la Carta Politica y sin

desmedro de los demas derechos de rango constitucional y legal.”
VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

1. Competencia



En virtud de lo dispuesto por el articulo 241, numerales 4 y 5, de la Constitucién, la Corte
Constitucional es competente para conocer de las acciones de inconstitucionalidad contra las

leyes de la Republica.
2. Reiteracion de jurisprudencia

Recientemente en la sentencia C-155 de 2003 (M.P. Eduardo Montealegre Lynett),3 la Corte
Constitucional estudié en extenso el mismo cargo contra varias de las normas ahora
acusadas. Por esta razén en el presente fallo la Corporacién se limitara a reiterar lo dicho en
dicha ocasion, indicando posteriormente cudles son las consecuencias especificas que se
derivan para el presente proceso, teniendo en cuenta que en el proceso anterior sélo se

demandaron algunos apartes del Decreto 1604 de 1966.
3. La contribucidén de valorizacién en el modelo tributario

Para la jurisprudencia constitucional, el tributo de contribuciéon de valorizacién es una
contribucién especial, no un impuesto. La Corte abordé este asunto en la sentencia C-155 de
2003 asi,

“en el caso de la valorizacién la jurisprudencia y la doctrina coinciden en considerar que el
modelo normativo acogido desde 1966 hace referencia a una “contribucién especial”, es
decir, a la compensacion por el beneficio directo que se obtiene como consecuencia de un

servicio u obra realizada por una entidad4.

La Corte ha explicado el alcance de la contribucién especial de valorizacién (que para efectos
practicos se utilizard en lo sucesivo simplemente como contribucién de valorizacién) y sus

caracteristicas especiales en los siguientes términos5:

“La contribucién de valorizaciéon no es un impuesto, porque no grava por via general a todas
las personas, sino un sector de la poblacion que esta representado por los propietarios o
poseedores de inmuebles que se benefician, en mayor o menor grado, con la ejecucion de

una obra publica.

Dada su naturaleza esta contribucién por principio tiene una destinacién especial; de ahi que
se la considere una “imposicion de finalidad”, esto es, una renta que se establece y recauda

para llenar un propésito especifico. Dicho propdsito constituye un elemento propio de su



esencia, que es natural a dicha contribucién, al punto que no sélo la identifica y caracteriza,

sino que representa un elemento esencial de su existencia.

La contribucién de valorizacion, segun se deduce del inciso 1 del art. 317 de la Constitucidn,
es un gravamen especial que recae sobre la propiedad inmueble y que puede ser exigido no
sélo por los municipios, sino por la Nacién o cualquier otro organismo publico que realice una

obra de beneficio social y que redunde en un incremento de la propiedad inmueble.

La destinacion de los ingresos por valorizacién, si bien la sefiala el legislador, no surge de la
sola voluntad politica de éste, sino de la naturaleza misma de la renta, que se constituye en
orden a lograr, asi sea en parte, el retorno de la inversién realizada por el respectivo

organismo publico.”

En razon de sus atribuciones constitucionales y legales, el Consejo de Estado también se ha
pronunciado en multiples ocasiones sobre la materia, reconociendo a la valorizacién el
caracter de contribucién especial.6 En la doctrina nacional también parece ser unanime el

mismo planteamiento.7”
4. Principio de legalidad tributaria

4.1. En la misma sentencia (C-155 de 2003), una vez establecida qué clase de tributo es la
contribucion de valorizacion, la Corte analizd cual es el alcance del principio de legalidad

tributaria, segln su propia jurisprudencia, de la siguiente forma,

“Sobre el alcance del principio la Corte se ha pronunciado en numerosas oportunidades8

para destacar sus caracteristicas basicas, las cuales son resefiadas a continuacion:

- Es expresion del principio de representacion popular y del principio democratico, derivado
en Ultimas de los postulados del Estado Liberal. “Bajo esta idea, no es posible decretar un
impuesto si para su aprobacién no han concurrido los eventuales afectados por intermedio de
sus representantes ante los cuerpos colegiados, criterio acogido de tiempo atras en el
derecho colombiano y reafirmado en la Carta de 1991"”.9 Asi, solamente el Congreso, y las
asambleas departamentales o los concejos municipales de conformidad con la ley, pueden
crear gravamenes, sin que dicha facultad pueda ser ejercida por las autoridades

administrativas o delegada en ellas.10



- Materializa el principio de predeterminacion del tributo, “segun el cual una lex previa y
certa debe sefalar los elementos de la obligacién fiscal”11, es decir, el sujeto activo, el

sujeto pasivo, el hecho generador, la base gravable y la tarifa.

No obstante, como se explicara mas adelante, por expresa autorizacion constitucional, en el
caso de las tasas y las contribuciones especiales, la tarifa puede ser fijada por las
autoridades administrativas previa definicion del sistema y el método para hacerlo.

- En la medida que haya predeterminacién del tributo, el principio de legalidad brinda
seguridad a los ciudadanos frente a sus obligaciones fiscales. Con ello “se otorga una debida

proteccién a la garantia fundamental del debido proceso”.12

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

concejos municipales.

12.- De otra parte, conviene advertir que el principio de legalidad no se predica Unicamente
de los impuestos, sino que es exigible también frente a cualquier tributo o contribucién (en
sentido amplio). No obstante, de la naturaleza del gravamen depende el rigor con el que la

Ley debe sefalar sus componentes.

- Asi, frente a tributos de caracter nacional, el Congreso estd obligado a definir todos los
elementos en forma “clara e inequivoca”, esto es, el sujeto activo, el sujeto pasivo, el hecho
generador, la base gravable y la tarifal3. Por el contrario, tratdndose de gravamenes
territoriales, especialmente cuando la ley solamente autoriza su creacidn, ésta debe sefalar
los aspectos basicos, pero existe una competencia concurrente de las asambleas
departamentales o de los concejos municipales segln el caso. En la Sentencia C-227 de

2002 la Corte senalé:

“Corresponderd entonces al Congreso de la Republica la creacién de los tributos del orden
territorial y el sefialamiento de los aspectos bdasicos de cada uno de ellos, los cuales seran
apreciados en cada caso concreto en atencidon a la especificidad del impuesto, tasa o
contribucién de que se trate. Por su parte, las asambleas departamentales y los concejos

distritales y municipales estableceran los demds componentes del tributo, dentro de los



parametros generales o restringidos que fije la correspondiente ley de autorizacién.

De lo contrario, si correspondiera Unicamente al Congreso determinar todos y cada uno de
los elementos de los tributos del orden territorial, careceria de sentido la expresién que
emplea el inciso primero del articulo 338 de la Constitucién y segln la cual “La ley, las
ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos

y las bases gravables, y las tarifas de los impuestos”.

- Ahora bien, frente a los “impuestos”, y sin importar si ellos son de caracter nacional o
territorial, la Carta exige que tanto el Congreso, como las asambleas departamentales y los
concejos municipales definan con rigor sus elementos. Pero en el caso de las tasas y de las
contribuciones especiales, es posible que las autoridades administrativas fijen la tarifa,
siempre y cuando la ley, ordenanza o acuerdo, sefialen el sistema y el método para definir

los costos y beneficios, asi como la forma de hacer su reparto.

4.2. Posteriormente, en el mismo fallo, la Corte Constitucional se pronuncié acerca de cada
uno de los elementos del tributo que deben ser fijados por el legislador, en virtud de la

exigencia del principio de legalidad tributaria:

“Hecho generador. Sin duda constituye el parametro de referencia a partir del cual un
gravamen se hace identificable y puede ser diferenciado de otro. “[E]s el elemento que en
general mejor define el perfil especifico de un tributo, puesto que, como lo sefiala la doctrina,
y lo ha precisado esta Corporacién (Sentencia C-583/96), este concepto hace referencia a la
situacidon de hecho, que es indicadora de una capacidad contributiva, y que la ley establece
de manera abstracta como situacidn susceptible de generar la obligacidn tributaria, de suerte
que si se realiza concretamente ese presupuesto factico, entonces nace al mundo juridico la

correspondiente obligacidn fiscal.”14

Sujeto activo. En no pocas ocasiones la determinacién del sujeto activo de la obligacién
tributaria ha generado problemas hermenéuticos. Por tal motivo, para superar estos impases
la jurisprudencia constitucional ha elaborado una distincidn tripartita. Asi, en la Sentencia
C-987 de 1999, al analizar una norma que permitia gravar la explotacién de minas de

propiedad privada, acusada de inconstitucional por no sefalar los elementos del tributo, Ia



Corte sostuvo lo siguientel5:

“En efecto, conforme al anterior analisis, y de acuerdo a ciertas distinciones elaboradas por
la doctrina tributarial®6, es posible atribuir tres significados a la nocién de sujeto activo de un
tributo. Asi, de un lado, es posible hablar del sujeto activo de la potestad tributaria, que es la
autoridad que tiene la facultad de crear y regular un determinado impuesto. De otro lado, es
posible hablar del sujeto activo de la obligacion tributaria, que es el acreedor concreto de la
suma pecuniaria en que, en general se concreta el tributo, y quien tiene entonces la facultad
de exigir esa prestacion. Y finalmente, podemos hablar del beneficiario del tributo, que es la

entidad que finalmente puede disponer de esos recursos.”

Sujeto pasivo. Siguiendo la doctrina, la Corte ha distinguido los sujetos pasivos “de iure” de
los sujetos pasivos “de facto”. A los primeros corresponde formalmente pagar el impuesto,
mientras que los segundos son quienes en Ultimas deben soportar las consecuencias
econdmicas del gravamen. “En los tributos directos, como el impuesto a la renta, en general
ambos sujetos coinciden, pero en cambio, en los impuestos indirectos (...) el sujeto pasivo de
iure no soporta econdmicamente la contribucién, pues traslada su costo al consumidor
final.”17

Base gravable. Como lo ha explicado la jurisprudencia de esta Corporacion, la base gravable
se define como “la magnitud o la medicidon del hecho gravado, a la cual se le aplica la
correspondiente tarifa, para de esta manera liquidar el monto de la obligacién tributaria”.18
En otras palabras, constituye el quantum del hecho generador sobre el que se aplica la
tarifa.

Sin embargo, no es necesario que la ley, las ordenanzas o los acuerdos determinen en rigor
sumas concretas o cantidades especificas a partir de las cuales sera liquidado un tributo, por
cuanto en algunas ocasiones hay razones de caracter técnico y administrativo que lo
impiden. Por ejemplo, en la sentencia C-583 de 1996 la Corte analizé el punto y concluyé lo

siguiente:

“De todo lo anterior puede concluirse que la ley no puede, por razones de tipo técnico que
tienen que ver especialmente con la fluctuacion de los valores de los distintos activos
patrimoniales, entrar a determinar en cada caso concreto el valor de un bien. Debe entonces

limitarse a indicar la manera como debe ser fijado ese valor. Asi lo hace en el caso del



impuesto predial y asi también procede para la determinacién del precio de la panela, base
gravable de la cuota de fomento panelero, situaciones ambas que, como acaba de verse, han
sido estudiadas por esta Corporacién, que las ha encontrado avenidas al precepto

constitucional consagrado en el articulo 338 superior.”19

Tarifa. Es la magnitud o monto que se aplica a la base gravable y en virtud de la cual se
determina el valor final en dinero que debe pagar el contribuyente.20 La regulaciéon en
cuanto al sistema y al método para fijar la tarifa en tasas y contribuciones especiales sera
objeto de un andlisis en particular mas adelante (ver fundamento juridico 15 de esta

sentencia).”

4.3. En cuanto a la definicién del sistema y el método a los que alude el articulo 388 Superior,
la sentencia C-155 de 2003 llevé a cabo, previamente, un recuento de cudl ha sido el
desarrollo de este tema en la jurisprudencia constitucional, en razén a que el mismo no ha

sido pacifico. Las siguientes son las etapas de dicho desarrollo:

(1) La primera posicidon al respecto se fij6 en la sentencia C-144 de 1993 donde “(...) la
Corte debid estudiar la demanda presentada contra dos normas de la Ley 6 de 1992
(articulos 119 y 124), que facultaban al Gobierno Nacional para fijar las tasas por la
tramitacion de los procedimientos relacionados con la propiedad industrial, asi como el
monto de las tarifas que debian sufragarse a favor de las Camaras de Comercio por
diferentes conceptos. La Corte declaré la exequibilidad de las disposiciones acusadas, por
considerar que no se desconocia el principio de legalidad tributaria.21” Esta posicién fue
reiterada por la sentencia C-465 del mismo afo, en la que la Corte declar6 ajustadas a la
Constitucion varias normas del estatuto organico del sistema financiero, relacionadas con la
potestad del Superintendente Bancario para fijar y exigir de las entidades vigiladas el pago

de contribuciones necesarias para el presupuesto de esa entidad. 22

(2) “Posteriormente la Corte se vuelve rigurosa en cuanto al sefialamiento del sistema y
método para fijar la tarifa en el cobro de tasas y contribuciones especiales. Es asi como la
Sentencia C-455 de 1994 declard inexequibles varias normas relacionadas con la
competencia de la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada que permitian el cobro

de una contribucién.23” 24

(3) “Nuevamente en la Sentencia C-482 de 1996 la Corte cambia su posicion para volver a



los planteamientos acogidos en sus primeras sentencias (flexibles).” En este caso declara la
exequibilidad del articulo 21 de la ley 105 de 1993, referente a las tasas, tarifas y peajes en

la infraestructura de transporte a cargo de la Nacién.25

(5) “Por dltimo, en la sentencia C-1371 de 2000 MP. Alvaro Tafur Galvis, la Corte declaré
exequible el articulo 11 (parcial) de la Ley 505 de 1999, mediante la cual se impuso a las
empresas de servicios publicos domiciliarios el deber de hacer aportes con destino a los
Comités Permanentes de Estratificacion Municipal o Distrital. Respecto del deber legal de

sefalar el sistema y el método para la imposicion de la tarifa la Sentencia indic628:

‘Entonces, el sefialamiento de los elementos y procedimientos que permitiran fijar los costos
y definir las tarifas no requiere de una regulaciéon detallada y rigida, pues se estaria
desconociendo la delegacién misma autorizada a las autoridades administrativas en el
articulo 338 superior, antes citado. Asi, ese sefialamiento legal debera hacerse desde una
perspectiva general y amplia, ajustada a la naturaleza especifica y a las modalidades propias
del servicio del cual se trate (consultar entre otras las sentencias C-144 de 1993 y C-482 de
1996)". "

4.4. Una vez hecho el anterior recuento jurisprudencial, la Corte concluyd en la sentencia

C-155 de 2003, con relacién al sistema y el método de los tributos, lo siguiente:

“El anterior recuento jurisprudencial demuestra que no ha sido facil precisar el alcance de los
términos “sistema” y “método”, particularmente en aquellos eventos en los cuales la ley, las
ordenanzas o los acuerdos, delegan a las autoridades administrativas la facultad de fijar la
tarifa de tasas y contribuciones especiales. Sin embargo, la Corte considera que a partir de
esta la Sentencia C-1371 de 2000 es posible armonizar dichos conceptos de manera que el
articulo 338 de la Constitucién sea interpretado a la luz del principio de efecto util de las

normas.

Lo primero que la Sala observa es que para determinar las tarifas de tasas y contribuciones
la Constitucion no sefald lo que debia entenderse por “sistema” y “método”, pero reconocié
la necesidad de acudir a ellos al menos en tres momentos: (i) para definir los costos de los
servicios, esto es, los gastos en que incurrid un entidad, (ii) para sefalar los beneficios
generados como consecuencia de la prestacion de un servicio (donde naturalmente esta

incluida la realizaciéon de una obra) y, (iii) para identificar la forma de hacer el reparto de



costos y beneficios entre los eventuales contribuyentes.

Si bien es cierto que la falta de definicion se explica por la naturaleza abierta de las normas
constitucionales, asi como por la multiplicidad de tasas y contribuciones que pueden crearse,
también lo es que la significacién de esos conceptos no puede desvanecerse a tal punto que
desaparezca su eficacia como norma juridica. En consecuencia, a juicio de la Corte, es
necesario identificarlos con claridad, pues aunque los términos guardan cierta relacién de

conexidad tienen sin embargo connotaciones distintas.

En efecto, un sistema “se define por el hecho de no ser un simple agregado desordenado de
elementos sino por constituir una totalidad, caracterizada por una determinada articulacién
dindmica entre sus partes”29. Supone coherencia interna para relacionar entre si los
componentes de un conjunto, que en el ambito tributario representan la combinacién de
reglas y directrices necesarias para determinar los costos y beneficios de una obra o servicio,

asi como la forma de hacer su distribucion.

Por su parte, el método esta referido a los pasos o pautas que deben observarse para que los
componentes del sistema se proyecten extrinsecamente. Asi, constituye el procedimiento a

seqguir con el objeto de determinar en concreto el monto de la obligacidn tributaria.

17.- Frente a las tasas y contribuciones especiales la Corte considera que tanto el “sistema”
como el “método”, referidos en el articulo 338 de la Constitucién, deben ser lo
suficientemente claros y precisos a fin de evitar que los 6rganos de representacién popular
desatiendan un expreso mandato Superior, mas no por ello tienen que hacer una descripcién
detallada o rigurosa de cada uno de los elementos y procedimientos a tener en cuenta para
fijar la tarifa, pues en tal caso la facultad constitucional de las autoridades administrativas

perderia por completo su razén de ser.

Se trata, si se quiere, de una suerte de competencias compartidas, donde el Congreso, las
asambleas y los concejos son los encargados de sefialar los elementos estructurales del
método y del sistema tarifario, mientras que a las autoridades administrativas corresponde

desarrollar los parametros previamente indicados.

Una exigencia muy fuerte sobre la determinacion del método y del sistema practicamente

haria inocua la posibilidad de delegacién, pues la propia ley estaria fijando la tarifa de la



contribucién. Por el contrario, una excesiva indeterminaciéon dejaria en manos de las
autoridades administrativas la regulacién absoluta de ese elemento, en contravia del
principio de legalidad, concretado en el de la predeterminaciéon del tributo y la
representacién popular. Lo que la ley exige es, mas que la simple enunciacién de criterios, la

definicién de una cierta manera de proceder en la articulacién de esos criterios.

18.- Ahora bien, la anterior exigencia no implica que la ley, las ordenanzas o los acuerdos,
necesariamente deban utilizar las palabras “sistema” y “método” como férmulas retéricas
sacramentales, porque el criterio definitorio sera siempre de caracter material. Ello se explica
en virtud de la prevalencia del derecho sustancial y de la posibilidad de resolver las dudas
hermenéuticas frente a cualquier clase de norma.30 En consecuencia, “basta que de su
contenido se deduzcan el uno y el otro, es decir, los principios que deben respetar las
autoridades y las reglas generales a que estan sujetas, al definir los costos recuperables y las

tarifas correspondientes”.31

5. La consagracién legal de la contribucién de valorizacién contemplada por el Decreto 1604
de 1966

La Corte Constitucional, en la sentencia C-155 de 2003, considerd que la contribucién de
valorizacién contemplada por el Decreto Extraordinario 1604 de 1966 e incorporada a la
legislacién permanente por la Ley 48 de 1968, relne los requisitos exigidos por el articulo
338 de la Constitucion Politica. La Corporacidn explicd asi cada uno de los elementos del

tributo en cuestidn,

Ahora bien, los criterios a partir de los cuales debe entenderse que hay un beneficio no son
un asunto relacionado con el hecho generador sino con otros elementos como la base
gravable y especialmente con la tarifa, aspectos que seran tenidos en cuenta

oportunamente.

21.- Sujeto activo. No parece existir controversia en que el Decreto sefiala el sujeto activo de
la contribucién de valorizacién, a tal punto que ni siquiera el demandante plantea
cuestionamientos de fondo. El sujeto activo de la potestad tributaria (el Estado), estd

representado en el nivel nacional por el Congreso, en el nivel departamental por las



asambleas y en el nivel distrital y municipal por los concejos. El sujeto activo de la obligacién
tributaria es la entidad que ejecuta las obras como acreedora concreta de los recursos
invertidos. Y finalmente, como beneficiaria también estd la entidad encargada de realizar las
obras, por ser ella quien tiene la posibilidad de disponer de los recursos obtenidos, como una

forma de recuperacion de los costos de inversidn.

22.- Sujeto pasivo. A juicio del demandante la norma no fija los sujetos pasivos de la
obligacion, “no sélo por atribuir a los predios la capacidad - que ni tienen ni pueden tener- de

contraer obligaciones, (...) sino por el hecho de que no se sabe qué predios se benefician”.

Sin embargo, la Sala considera que el planteamiento del actor es errado y corresponde a una
indebida interpretacién de la norma, pues aunque no es expreso en el sefialamiento del
sujeto pasivo, no cabe duda que estan obligados al gravamen los beneficiados en sus
inmuebles con la ejecucién de una obra de interés publico, entendiendo por estos a los
titulares del derecho real, toda vez que es en virtud de ello como se genera el cobro. Cosa
distinta es que por la naturaleza real del gravamen32 el valor a pagar se determine en
funcién del beneficio de un inmueble. Empero, vuelve a reiterarse, los criterios para

determinar cudndo hay beneficio son aspectos relacionados especialmente con la tarifa.

23.- Base gravable. En este punto la Corte considera que, de alguna manera, el articulo 338
de la Constitucidn orienta los parametros a tener en cuenta para la determinacién de la base
gravable, en la medida en que faculta a las autoridades (administrativas) para fijar la tarifa a

partir de los costos de los servicios y los beneficios reportados.

Ahora bien, en el caso de la contribucion de valorizacion el articulo 92 del decreto el sefiala
los elementos referentes a la base gravable, a partir de los cuales puede cuantificarse el
monto total sobre el que se causa el gravamen y que sera objeto de distribucién entre los

contribuyentes. Dice al respecto la norma:

“Articulo 92.- Para liquidar la contribucién de valorizacién se tendra como base impositiva el
costo de la respectiva obra, dentro de los limites del beneficio que ella produzca a los
inmuebles que han de ser gravados, entendiéndose por costo todas las inversiones que la
obra requiera, adicionadas con un porcentaje prudencial para imprevistos y hasta un treinta

por ciento (30%) mas, destinado a gastos de distribucién y recaudacion de los tributos.



El Consejo Nacional de Valorizacién, teniendo en cuenta el costo total de la obra, el beneficio
que ella produzca y la capacidad de pago de los propietarios que han de ser gravados con las
contribuciones, podra disponer, en determinados casos y por razones de equidad, que sélo se
distribuyan contribuciones por una parte o porcentaje del costo total de la obra.” (Subrayado

no original)”

De esta manera, la forma de determinar la base o monto total a distribuir entre los
beneficiarios y futuros contribuyentes es la siguiente:33 (i) se toma el costo de la obra; (ii) se
agrega un porcentaje prudencial para gastos en imprevistos; (iii) puede adicionarse hasta un
treinta por ciento mas para gastos de distribucién y recaudo, denominados también gastos
administrativos; (iv) en algunos eventos pueden excluirse partes o proporciones del costo
total de la obra y, finalmente, (v) si el valor de los costos supera el del beneficio obtenido,

aquel se debe reducir hasta llegar al valor de este ultimo.

Es claro que la norma fija como tope el beneficio obtenido sin definir qué entiende por
beneficiario, pero ese no es asunto propio de la base gravable sino de la tarifa, como pasa a

explicarse a continuacion.

24.- Tarifa. Constituye el elemento que mas problemas plantea frente a la determinacién del
gravamen vy, por lo mismo, sugiere serias dudas sobre la constitucionalidad de la autorizacion

a las entidades administrativas para fijar gravamen.

Un primer aspecto a tener en cuenta es que el Decreto no hace referencia expresa a la tarifa.
Pero de ello nada se puede concluir por cuanto, segun fue explicado, el criterio definitorio de
los elementos de un tributo no es el formal sino el material o sustancial. Y precisamente
acudiendo a éste Ultimo la Sala encuentra algunas particularidades que explican el silencio

del legislador.

Pues bien, en el caso de la valorizacidn no parece formalmente correcto hablar de “tarifa”,
por lo menos como se concibe tradicionalmente, ya que este gravamen ha sido disehado
como una forma de recuperacion de los gastos en que incurre una entidad para la realizacion
de una obra donde, a pesar de mediar un interés publico, se termina por incrementar el
patrimonio de terceros. En estricto sentido no es una tarifa porque el gravamen esta
disefiado para distribuir el valor agregado que una obra significa para ciertos inmuebles, es

decir, como un coeficiente de reparto de costos y beneficios. El valor a pagar sera en ultimas



el incremento patrimonial del bien en relacién con la inversién de la entidad.

Pero lo verdaderamente importante a la luz del principio de legalidad consiste en la
predeterminacion de los criterios basicos para (i) fijar el costo de la obra, (ii) calcular el
beneficio que ella reporta vy, (iii) establecer la forma de distribucién de unos y otros entre
quienes resultaron favorecidos patrimonialmente con la obra, siendo estos factores lo que
podria asimilarse, en ultimas, a la tarifa. De esta manera, se determina el monto total que
debe ser asumido por los beneficiarios y la tarifa consistira en el coeficiente de distribucion
entre cada uno de ellos. Es aqui donde el articulo 338 de la Constitucién permite a las
autoridades administrativas desempefiar un papel dinamico, siempre y cuando los drganos
de representacidon popular hayan sefialado tanto el “sistema” como el “método” para

hacerlo. (...)"

6. Violacién del principio de legalidad tributaria por parte del decreto 1604 de 1966 al no
contemplar el sistema y el método para que las autoridades administrativas determinen el

valor a pagar por concepto de valorizacién

A pesar de que la Corte constatd en la sentencia C-155 de 2003 que la consagracion legal de
la contribucién de valorizacién contempla los elementos del tributo exigidos por la
Constitucién Politica, incluyendo la tarifa, no ocurre asi con el sistema y el método. Al

respecto dijo la Corte,

“De conformidad con los planteamientos expuestos, y una vez revisado en detalle el
contenido del Decreto 1604 de 1966, la Corte no encuentra que en él se definan el sistema y
el método para que las autoridades administrativas fijen la tarifa en la contribucién especial

de valorizacion.

En efecto, aunque podria aceptarse que la norma sefiala la forma de cuantificar los costos de
una obra (a la luz del articulo 92 del decreto), lo cierto es que guarda absoluto silencio sobre
los criterios esenciales para determinar los beneficios y, mas adn sobre los aspectos
relevantes para hacer la distribucién entre los contribuyentes. Esa decisién dependera
entonces de la absoluta discrecionalidad de las autoridades administrativas, lo cual supone

una evidente vulneracién del principio de legalidad tributaria.

En todo caso, podria aducirse que en la practica es imposible prever todas las hipétesis a



partir de las cuales la realizacién de una obra genera un beneficio y que, en esa medida,
ninguna regulaciéon normativa seria lo suficiente detallada como para satisfacer la exigencia
constitucional mencionada.34 No obstante, aunque la Corte considera valido el
planteamiento inicial, encuentra errada la conclusién a la que se llega porque, segun lo ha
explicado a lo largo de esta sentencia, el mandato constitucional no supone una descripcién
rigurosa de cada uno de los elementos y procedimientos, sino la previsién organizada de los
parametros bdsicos, que deben ser observados por las entidades administrativas al momento

de fijar la tarifa.”

Finalmente, luego de hacer un recuento sobre cdmo ha sido analizado el punto en la

jurisprudencia del Consejo de Estado, la Corte Constitucional concluyé:

“(...) los términos “sistema” y “método” aparecen directamente relacionados con la
interpretacién concreta del Decreto 1604 de 1966. En otras palabras, el alcance de uno u
otro concepto depende, en buena medida, del rigor con el cual se analiza la normatividad

aplicable en cada caso.

No obstante, de conformidad con los planteamientos sefalados ampliamente en esta
sentencia, la Corte considera que la nocién de “sistema” y “método” en el caso de la
contribucién de valorizacién hace referencia a la existencia de un conjunto ordenado de
reglas y procedimientos bdasicos, necesarios para determinar (i) el costo de la obra, (ii) los

beneficios que reporta y (iii) la forma de distribucidn los factores anteriores.

28.- Ahora bien, no corresponde al juez constitucional determinar la conveniencia o no de
que la ley, las ordenanzas y los acuerdos sefialen un sistema y método para que las
autoridades administrativas fijen la tarifa, pues media un expreso mandato del Constituyente

que es de imperativo cumplimiento.

29.- De acuerdo con lo anterior y teniendo en cuenta que el Decreto 1604 de 1966 no sefiald
ni el sistema ni el método para que las autoridades administrativas fijen la tarifa de la
contribucién de valorizacidn, la Corte considera que la expresion “nacional”, contenida en el
articulo 12 de ese decreto, desconoce el principio de legalidad tributaria y asi sera declarado
en esta sentencia. En consecuencia, ninguna autoridad administrativa del orden nacional
podra fijar la tarifa de la contribucidn por valorizacién hasta tanto el Congreso sefale el

sistema y el método para que esas entidades puedan hacerlo.



No sucede lo mismo frente a las entidades territoriales, porque como se trata de una
competencia compartida entre el Congreso y los diferentes 6rganos de representacién
popular, las asambleas departamentales o los concejos municipales, segun el caso, pueden
(en este caso deben) sefalar el sistema y el método para fijar la tarifa, estando facultados

incluso para concretarla directamente en situaciones especificas.

Seqgun fue explicado, frente a las entidades territoriales el Decreto 1604 de 1966 constituye
una norma habilitante para fijar la contribucion a nivel local. Por tal motivo, el sistema vy el
método deben ser sefialados por las asambleas departamentales o los concejos distritales y
municipales, pues de lo contrario ninguna autoridad administrativa estara autorizada para

fijar el gravamen, so pena de vulnerar el principio de legalidad tributaria.”
7. El precedente que se reitera: decision y resolucion

7.1. En resumen, en la sentencia C-155 de 2003 la Corte Constitucional decidié que la
contribucién de valorizacion, tal y como esta consagrada en las normas vigentes, contempla
todos los elementos del tributo a excepcién del sistema y el método que permita a las
autoridades administrativas, a nivel nacional, fijar la tarifa en la contribucién de valorizacion.
Este desconocimiento parcial del principio de legalidad tributaria, implica
constitucionalmente lo siguiente: ninguna autoridad administrativa del orden nacional podra
fijar la tarifa de la contribucion por valorizacion hasta tanto el Congreso sefiale el sistema vy el

método para que puedan hacerlo.

La Corte también considerd (i) que no se pronunciaba respecto a la existencia del sistema y
el método para determinar la tarifa de la contribucién de valorizacién a nivel departamental y
municipal, por no tener competencia para estudiar la constitucionalidad de las ordenanzas y
los acuerdos; y (ii) que en el nivel nacional la facultad de fijar la tarifa no puede ser ejercida
por las autoridades administrativas, no porque ello esté prohibido, sino porque la regulacién
legal es insuficiente a la luz del principio de legalidad, en particular frente al sefalamiento

del sistema y el método para hacerlo.

7.2. De acuerdo a lo anterior, la Corte resolvié: (a) declarar exequibles las expresiones “el
establecimiento” y “que ejecute las obras”, contenidas en el articulo sequndo del Decreto
1604 de 1966, adoptado como legislacion permanente mediante la Ley 48 de 1968 y (b)

declarar inexequible la expresién “nacional”, contenida en la misma norma.



La Corte también resolvid (c) inhibirse para proferir sentencia de fondo respecto del inciso
final del articulo segundo del Decreto 1604 de 1966 y el articulo quinto del mismo decreto,
adoptado como legislaciéon permanente mediante la Ley 48 de 1968. Esta Ultima resolucién
fue adoptada debido a que estas normas habian sido tadcitamente derogadas. En efecto,
mientras que el Decreto 1604 de 1966 atribuia la facultad de imponer el gravamen al
Consejo Nacional de Valorizacién y a la Direccidon Nacional de Valorizacién, el Decreto 2171
de 1992, cuya revisién no compete a la Corte Constitucional, trasladé esta facultad al

Ministerio de Transporte. Asi fundé la Corte su posicion,

“5.- Segun el Procurador, el Decreto 1604 de 1966 atribuia al Consejo Nacional de
Valorizacién y a la Direccién Nacional de Valorizaciéon la facultad de imponer el gravamen,
pero dicha atribucion fue trasladada al Ministro de Transporte por mandato del Decreto 2171
de 1992 (articulo 11), lo cual entiende como una derogacién tacita. Y como la Corte carece
de competencia para pronunciarse sobre la constitucionalidad de este Ultimo decreto,

considera que debe proferirse un fallo inhibitorio.

La Sala considera que la anterior apreciacién es correcta pero sélo de manera parcial, pues si
bien es cierto que las normas relacionadas con la competencia de algunas entidades para
imponer el gravamen fueron derogadas, también lo es que el alcance del cargo planteado es

mads amplio de lo reflejado en apariencia.

En efecto, tanto el inciso final del articulo 2 del Decreto 1604 de 1966, como el numeral 2°
del articulo 5 del mismo estatuto, estaban relacionados con las autoridades que podrian
imponer el gravamen. El primero permitia fijarlo a la Direccidon Nacional de Valorizacién
cuando las obras eran realizadas por una entidad diferente a la Nacién, los departamentos o
los municipios, y el otro facultaba al Consejo Nacional de Valorizacion cuando las obras se

ejecutaban directamente por la Nacién. (...)

Posteriormente, con la expedicién del Decreto 2171 de 1992 (articulo 11) se atribuyé al
Ministro de Transporte la facultad de determinar las obras que generan contribucién nacional

por valorizacion (...)

De esta manera, la competencia del Consejo Nacional de Valorizacién y de la Direccidn
Nacional de Valorizacidn, para determinar las obras objeto del gravamen, fue suprimida y

quedd radicada en el Ministro de Transporte, lo cual significd, precisamente, la subrogacion



de esos apartes normativos. Empero, como ya ha sido explicado, no corresponde a la Corte
pronunciarse sobre la constitucionalidad del Decreto 2171 de 199235, ni la del Decreto 101
de 200036, que derogd expresamente el articulo 11 del Decreto 2171 de 1992 (articulo 49),
asi como tampoco sobre el Decreto 081 de 200037. En el primer caso por tratarse de una
norma expedida en ejercicio de facultades especiales conferidas por el articulo 20 transitorio
de la Constitucién, y en los otros dos, por tratarse de decretos expedidos en desarrollo de

una ley marco.

6.- Todo lo anterior parece indicar que la Corte debe proferir una sentencia inhibitoria. Sin
embargo, esa postura es valida frente a algunas de las disposiciones pero no frente a su
totalidad, ya que el cargo no esta construido Unicamente en funcién de la competencia del
Ministro de Transporte para imponer el gravamen, sino que se inspira en el respeto al

principio de legalidad tributaria.

En este sentido, el demandante no sélo cuestiona la competencia que pueda tener el Ministro
de Transporte sino, en Ultimas, la autorizacién que hace la ley a ciertas entidades para
determinar las obras por las cuales se causa la contribucién por valorizacidn, sin que ella
misma haya definido cada uno de los elementos del tributo. La Corte considera que de esta
forma el cargo formulado adquiere sentido y resulta procedente un analisis material del
asunto, mas aln teniendo en cuenta que los intervinientes interpretaron el alcance de la
demanda bajo la misma dptica.” (Sentencia C-155 de 2003; M.P. Eduardo Montealegre
Lynett)

En el presente caso se reiterara esta posiciéon, por lo que la Corte se abstendrd de
pronunciarse de fondo acerca de la exequibilidad de aquellas disposiciones que se ocupan de
crear u otorgar competencias al Consejo Nacional de Valorizacién y a la Direccion Nacional de
Valorizacién. Las normas en cuestion son las siguientes: los articulos 3°, 4°, 6°, 7° y 8° del
Decreto Extraordinario 1604 de 1966 (incorporado a la legislacién permanente por la Ley 48
de 1968), y los articulos 32, 33, 34, 35 y 36 del Decreto Extraordinario 3160 de 1968.

8. Conclusién

El actor considera en su demanda que las normas que consagran la contribucion de
valorizacién deben ser declaradas inconstitucionales, debido a que desconocen el principio

de legalidad tributaria, segin el cual es el Congreso, en virtud del principio de



representacion, el llamado a definir los elementos esenciales de todo tributo, seguin lo
establece la Constitucién en su articulo 338. En consecuencia, considera el actor que las
normas que desarrollan dicha contribucidn deben seguir la misma suerte de aquellas que la

crearon, y por tanto ser declaradas también inconstitucionales.

Como se mostrd, el punto ya fue resuelto por esta Corporacion en la sentencia C-155 de 2003
al decidir que la contribucién si contempla legalmente los elementos exigidos por la
Constitucion Politica de 1991, a excepcidn del sistema y el método, por lo que no es posible
que la tarifa de este tributo pueda ser fijada a nivel nacional, hasta tanto el legislador no

defina este elemento.

En el presente caso, la Sala Plena de la Corporacién decide reiterar el precedente, en sus

diferentes aspectos, tal como se sefiala a continuacion:

(1) En la presente sentencia, la Corte resolvera “estarse a lo resuelto” por la sentencia
C-155 de 2003, en lo que respecta a aquellas disposiciones que ya fueron sometidas a
control de constitucionalidad en aquella ocasién, y sobre las cuales ya se pronuncié esta
Corporacién. Los textos normativos en cuestion son: con relacion al inciso final del articulo
2°, las expresiones “nacional”, “el establecimiento” y “que ejecute las obras” contenidas en

el primer inciso del mismo articulo y el articulo 5° del Decreto Extraordinario 1604 de 1966.

(2) Como se indicé al final del apartado (7) de las consideraciones y fundamentos de la
presente sentencia, la Corte se inhibird para pronunciarse de aquellas disposiciones que han
sido derogadas tacitamente, por referirse a al Consejo Nacional de Valorizacién y a la
Direccién Nacional de Valorizacién, entidades cuyas funciones fueron trasladadas al
Ministerio de Transporte. Estas normas son las siguientes: los articulos 3°, 4°, 6°, 7° y 8° del
Decreto Extraordinario 1604 de 1966 (incorporado a la legislacion permanente por la Ley 48
de 1968), y los articulos 32, 33, 34, 35 y 36 del Decreto Extraordinario 3160 de 1968.

(3) En la sentencia C-155 de 2003 se consider6 que “(...) teniendo en cuenta que el Decreto
1604 de 1966 no sefald ni el sistema ni el método para que las autoridades administrativas
fijen la tarifa de la contribucion de valorizacion, la Corte considera que la expresion
“nacional”, contenida en el articulo 2° de ese, desconoce el principio de legalidad tributaria y
asi sera declarado en esta sentencia. (...)" La Corte advierte que dentro de las disposiciones

acusadas en la presente demanda, algunas hacen referencia a la “Nacién” pero ninguna de



ellas regula el tema del establecimiento, la distribucién o el recaudo de la contribucién de

valorizacion.

En efecto, en el primer inciso del articulo 1° del Decreto Extraordinario 1604 de 1966 se
sefiala que la contribucion de valorizacidn se hace “extensivo a todas las obras de interés
que ejecuten la Nacidn, los Departamentos, (...)".38 El articulo 11 del mismo Decreto fija los
intereses que se cobraran en el caso en que una persona incurra en mora en el pago de las
“contribuciones nacionales”.39 El articulo 14 establece cual ha de ser el procedimiento que
ha de ser seguido para el cobro por jurisdiccion coactiva de las contribuciones de
valorizacidn, incluyendo las nacionales.40 Y finalmente, el articulo 16 del decreto 1604 de
1966 establece que los municipios no pueden cobrar contribucidn de valorizacidén por obras
nacionales, salvo cuando éstas se encuentren dentro de su area urbana, tengan autorizacion
de la respectiva entidad nacional y se haga dentro del término de dos afios, contados a partir

del momento de su construcciéon.41

Por lo tanto, los textos normativos demandados en los que se hace referencia a la Nacién no
le confieren la posibilidad a las entidades nacionales de “establecer”, “distribuir” o
“recaudar” la contribucidn, por lo que no contrarian la Constitucién Politica. No obstante, la
Corte sefiala que si bien las normas por si mismas no contravienen la Carta Politica, su
aplicaciéon depende de que bajo el orden constitucional vigente sea posible “establecer”,
“distribuir” y “recaudar” una contribucién de valorizacién nacional. Hasta tanto eso no ocurra
las normas en cuestion, habida cuenta del acatamiento a la sentencia de inexequibilidad

anteriormente mencionada, no pueden ser aplicadas.

(4) Por ultimo, la Corte declarara constitucionales el resto de los apartes normativos
acusados, en relacidn con el cargo general invocado por el por el demandante segun el cual
la contribucidn por valorizacidn viola el principio de legalidad de los tributos, el principio
democratico y el principio de representacion, contemplados en la Constitucién Politica de
1991.

VII. 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.- ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-155 de 2003 en relacion con el inciso
final del articulo 2°, las expresiones “nacional”, “el establecimiento” y “que ejecute las
obras” contenidas en el primer inciso del mismo articulo y el articulo 5° del Decreto
Extraordinario 1604 de 1966.

Segundo.- INHIBIRSE para pronunciarse de fondo acerca de la constitucionalidad de los
articulos 3°, 4°, 6°, 7° y 8° del Decreto Extraordinario 1604 de 1966 (incorporado a la
legislacién permanente por la Ley 48 de 1968), y de los articulos 32, 33, 34, 35 y 36 del
Decreto Extraordinario 3160 de 1968.

Tercero.- Salvo lo establecido en los anteriores numerales, declarar EXEQUIBLES los articulos
1°,2°,9°, 11°, 12°, 13°, 14°, 15°, 16°, 18°, 19° y 20° del Decreto Extraordinario 1604 de
1966, convertido en legislacion permanente por la Ley 48 de 1968, y el articulo 45 de la Ley
383 de 1997, en relacion con los cargos formulados en la demanda y analizados en la

presente sentencia.

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

cumplase y archivese el expediente.
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1 La Corte advierte que el Decreto Extraordinario 3160 de 1968 entrd en vigencia una vez
cumplido el requisito de publicidad, esto es a partir de su publicaciéon en el Diario Oficial
nimero 32692, de enero 23 de 1969, no a partir del 1° de enero de 1969, como lo sefala el

propio Decreto 3160 de 1968 en el articulo 63.
2 Publicado en el Tomo VI, No. 29, pag. 54.

4 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-144/93 MP. Eduardo Cifuentes Munoz. Sobre el caso

alli analizado ver fundamento No. 15 de esta sentencia.

5 Corte Constitucional, Sentencia C-495 de 1998 MP. Antonio Barrera Carbonell. Sobre el caso

alli analizado ver fundamento juridico No.7 de esta sentencia.



6 Entre muchas otras pueden consultarse las siguientes providencias: — Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, Sentencia de diciembre 11 de 2001. Recurso de suplica S-028,
MP. JesUs Maria Lemus Bustamante. — Seccidn Cuarta, Sentencia del tres de julio de 1988,
Rad. 8658, MP. Delio Gémez Leyva. — Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto del 17 de
octubre de 1996. Rad. 874, MP. César Hoyos Salazar. — Seccién Cuarta, Sentencia del 21 de
noviembre de 1980.

7 Cfr. Alberto Fernandez Cadavid, “La Contribucién de valorizacion en Colombia”, Temis,
1981. Ver también, Juan Rafael Bravo Arteaga, “Nociones Fundamentales de Derecho
Tributario”, Bogota, Legis, 2000.

8 Entre muchas otras pueden consultarse las Sentencias C-227/02, C-597/00, C-569/00,
C-987/99, C-583/96, C-583/96, C-084/95, C-228/93 y C-004/93.

9 Sentencia C-227 de 2002 MP. Jaime Cérdoba Triviiio. En aquella oportunidad la Corte
declaré exequible la Ley 645 de 2001, “Por medio de la cual se autoriza la emisiéon de una
estampilla Pro-Hospitales Universitarios”. La Corte estudio el principio de legalidad en el caso
de las leyes habilitantes y frente a la autonomia de las entidades territoriales, para concluir
que en ese caso no se veian afectados. Ver también las sentencias C-987 de 1999, C-084/95
y C-004/93.

10 Corte Constitucional, Sentencia C-740 de 1999 MP. Alvaro Tafur Galvis.
11 Corte Constitucional, Sentencia C-227 de 2002 MP. Jaime Cérdoba Trivifio.

12 Sentencia C-597 de 2000 MP. Alvaro Tafur Galvis. La Corte declaré exequible una norma
del Estatuto Tributario que autorizaba el cobro del IVA por la importacién de algunos bienes,

pues considerd que la disposicién no violaba el principio de legalidad.

13 Cfr. Corte Constitucional, Sentencias C-227/02, C-1097/01, C-978/99, C-084/95, C-390/96 y
C-084/95 y C-004/93.

14 Corte Constitucional, Sentencia C-987 de 1999 MP. Alejandro Martinez Caballero.

15 Idem. La Corte concluyé que si estaban determinados suficientemente cada uno de los

elementos del gravamen.



16 Asi, la distincién entre sujeto activo de la potestad tributaria y sujeto activo de la
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