Sentencia C-533/05
PRINCIPIO DE AUTONOMIA TERRITORIAL-Concepto
UNIDAD NACIONAL Y AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Armonizacién

AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES EN MATERIA TRIBUTARIA-Competencia para
determinar los elementos del tributo no fijados en la ley y las condiciones en las que operara

en cada departamento, distrito 0 municipio
AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES EN MATERIA TRIBUTARIA-Limites
ENTIDADES TERRITORIALES-Concepto de fuentes enddgenas y exdgenas de financiacién

AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Intervencién del legislador en la destinacion de
los recursos propios/AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Criterios para determinar la

constitucionalidad de la intervencidn del legislador en materia de recursos enddgenos
COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Definicién
COSA JUZGADA MATERIAL-Inexistencia por falta de identidad normativa

SOBRETASA A LA GASOLINA-Imposibilidad del legislador de intervenir en su destinacién salvo

excepcionalisimas circunstancias

En relacién con la sobretasa a la gasolina motor a que alude el articulo 117 de la Ley 488 de
1998, la Corte ha hecho énfasis tanto en su caracter de recurso enddgeno de las entidades
territoriales, como en la imposibilidad por el Legislador de intervenir en su destinacién salvo

en las excepcionalisimas circunstancias.

SOBRETASA A LA GASOLINA-Fuente enddgena de financiacion de entidades
territoriales/SOBRETASA A LA GASOLINA-Renta tributaria de propiedad de las entidades
territoriales/SOBRETASA A LA GASOLINA-Destinacion a la construccidn, mantenimiento y

conservacion de vias desconoce la autonomia de las entidades territoriales

Es claro que en el presente caso se esta frente a una renta tributaria de propiedad de las

entidades territoriales y que en este sentido solamente si se reunian precisas circunstancias



era posible para el Legislador determinar que los recursos provenientes a dicha sobretasa
“se destinaran como minimo en un 50% a la construccién, mantenimiento y conservacion de
las vias urbanas, secundarias y terciarias, de acuerdo con la competencia del ente territorial
respectivo, sin perjuicio de los compromisos adquiridos”. Recuérdese que la ley no puede
intervenir en el proceso de asignacién del gasto de los recursos de las entidades territoriales
que provienen de fuentes enddgenas de financiacién y en particular para fijar el destino de
las rentas tributarias de propiedad de las entidades territoriales, sino cuando ello resulte
necesario para proteger la estabilidad econdmica de la nacién y, especialmente, para
conjurar amenazas ciertas sobre los recursos del presupuesto nacional. Asi mismo que toda
restriccion a la autonomia territorial, en cuanto implique la destinacion especifica de sus
recursos propios, tendra que ser necesaria, Util y proporcionada al fin constitucional que el
legislador busca alcanzar, o de lo contrario debera ser declarada inexequible. Ahora bien, la
Corte constata que ninguna de las excepcionales circunstancias a que ha hecho referencia la
jurisprudencia se configuran en el presente caso. Asi las cosas no estdndose en presencia de
una situacién en la que se haga necesario proteger la estabilidad macroeconédmica de la
nacion ni conjurar amenazas ciertas sobre los recursos del presupuesto nacional, al tiempo
que la restriccién a la autonomia territorial mediante la destinacién especifica de recursos de
propiedad de las entidades territoriales no resulta necesaria, -y por tanto tampoco Gtil ni

proporcionada- al fin constitucional que el legislador busca alcanzar -a saber Ia
cofinanciacion de proyectos de infraestructura vial-, ha de concluirse en armonia con la
jurisprudencia a que se hizo referencia en los apartes preliminares de esta sentencia que en
el presente caso el Legislador desconocié la autonomia de las entidades territoriales en el

manejo de sus recursos propios (art. 1y 287 C.P.)

Demanda de inconstitucionalidad contra las expresiones “para los proyectos financiados con
recursos publicos, los provenientes de la sobretasa a la gasolina se destinaran como minimo
en un 50% a la construccion, mantenimiento y conservacion de las vias urbanas, secundarias
y terciarias, de acuerdo con la competencia del ente territorial respectivo, sin perjuicio de los
compromisos adquiridos”, contenidas en el articulo 82 de la Ley 812 de 2003, “por la cual se

aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado comunitario”
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Gilberto Toro Giraldo

Magistrado Ponente:

Dr. ALVARO TAFUR GALVIS

Bogota D.C., veinticuatro (24) de mayo de dos mil cinco (2005)

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

proferido la siguiente
SENTENCIA
ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, los ciudadanos Adriana Medina
Meneses y Gilberto Toro Giraldo presentaron sendas demandas contra las expresiones “para
los proyectos financiados con recursos publicos, los provenientes de la sobretasa a la
gasolina se destinardan como minimo en un 50% a la construccién, mantenimiento y
conservacion de las vias urbanas, secundarias y terciarias, de acuerdo con la competencia
del ente territorial respectivo, sin perjuicio de los compromisos adquiridos”, contenidas en el
articulo 82 de la Ley 812 de 2003, “por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo

2003-2006, hacia un Estado comunitario”.

La Sala Plena de la Corporacién decidié que se acumularan dichos procesos y se decidieran

en la misma sentencia.

Mediante auto del 22 de octubre de 2004, el Magistrado Sustanciador admitié las demandas
y dispuso correr traslado de la mismas al Procurador General de la Nacién para que rindiera
el concepto de rigor, ordené fijar en lista las normas acusadas para asegurar la intervencion
ciudadana y comunicar la iniciacion del proceso al sefior Presidente de la Republica, y al
Presidente del Congreso de la Republica, asi como también a los Ministros del Interior y de
Justicia, de Hacienda y Crédito Publico, de Transporte y al Director de Planeacion Nacional, a
fin de que, de estimarlo oportuno, conceptien sobre la constitucionalidad de las normas

acusadas.



Asi mismo ordend invitar al Instituto Colombiano de Derecho Tributario, a la Academia
Colombiana de Jurisprudencia y a las Federaciones Nacional de Departamentos y Colombiana

de Municipios con el mismo fin.

Cumplidos los tramites ya relacionados, propios de esta clase de procesos, y previo el
concepto del Procurador General de la Nacion, procede la Corte a decidir sobre la demanda
de la referencia.

Il. NORMAS DEMANDADAS

A continuacién se transcribe el texto de la norma demandada de conformidad con su
publicaciéon en el Diario Oficial No. 45.231 del 27 de agosto de 2003. Se subraya lo
demandado.

“LEY 812 DE 2003"
(junio 26)

por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado comunitario

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

CAPITULO Il
Descripcidn de los principales programas de inversion

Articulo 82. Descripcién de los principales programas de inversién. La descripcién de los
principales programas de inversion que el Gobierno Nacional espera ejecutar durante la

vigencia del Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006, es la siguiente:

B. CRECIMIENTO ECONOMICO SOSTENIBLE Y GENERACION DE EMPLEO



3. Impulso a la infraestructura estratégica en transporte

Se invertira prioritariamente en infraestructura que genere condiciones de paz y convivencia
democratica, que apoye el desarrollo social, la creaciéon de empleo y que permita mayores

condiciones de seguridad.

El Gobierno pondrd en marcha estrategias como el fortalecimiento y reorganizacion
institucional de las entidades del sector para aumentar la capacidad de seqguimiento, control
y vigilancia de los proyectos, especialmente para el caso de las concesiones. Se hara énfasis
en el fortalecimiento de esquemas de participacién privada, facilitando su financiamiento
mediante el mercado de capitales y se impulsaran programas de seguridad en la
infraestructura de transporte. Igualmente, se promovera la interconexién modal para integrar

la red de carreteras en el ambito regional, nacional e internacional.

Las nuevas inversiones en la red terciaria se efectuardn por contratacion publica y mediante
la participacidon comunitaria, de forma tal que se incentive la generacién de empleo. Para los
proyectos financiados con recursos publicos, los provenientes de la sobretasa a la gasolina se
destinardn como minimo en un 50% a la construccién, mantenimiento y conservacién de las
vias urbanas, secundarias y terciarias, de acuerdo con la competencia del ente territorial
respectivo, sin perjuicio de los compromisos adquiridos. Se dara continuidad al fomento de

infraestructura bdsica con recursos del programa Colombia Profunda.

En el caso de los conglomerados urbanos, en los cuales exista factibilidad técnica de
proyectos de transporte masivo (Bogota, Cali, Pereira-Dosquebradas, Barranquilla-Soledad,
Cartagena, Bucaramanga, extensién de TransMilenio hasta Soacha y Valle de Aburrd) y se
asegure la financiacion por parte de la entidad territorial, y en el caso de las areas
metropolitanas por parte de dicha entidad, en asocio con los respectivos municipios, el
Gobierno Nacional podra participar en su desarrollo, siempre que exista el espacio fiscal,
tanto en los municipios, y si fuere el caso en la respectiva area metropolitana, como en la
Nacidn. Se promovera la vinculacién del capital privado en la estructuracion y financiacion de
estos proyectos, conforme a un modelo fiscal que impligque el control de una politica publica
sostenible sobre la operacién y administracion de los sistemas de transporte masivo, que

garantice un manejo equitativo de los costos al usuario y la calidad del servicio. Se



promoverdn mecanismos que permitan la participacién de pequefios y medianos
transportadores en estos proyectos. Se deberan regular las tarifas para prevenir abusos de

posiciones dominantes y monopolios.

Apoyo de la Nacidén a la construccién de la ALO mediante el sistema de concesion para la

salida del sur de Bogota.

Con el propdsito de mejorar el servicio publico urbano el Gobierno Nacional transferira a las
ciudades las facultades para administrarlo y regularlo, y promoverd la conformacién de

empresas de transporte eficiente.

Sequira la recuperacion de la navegabilidad del rio Magdalena y de algunos otros rios como
el Atrato, el Sanjuan, el Meta, el rio Guaviare, Cauca y Caqueta, entre otros, asi como la
modernizacién, ampliacién y mantenimiento de la infraestructura ferroviaria, y se invertiran
recursos para el logro de los estandares aeroportuarios aceptados internacionalmente, para

los aeropuertos que conforman la red nacional aeroportuaria.

Las entidades territoriales, y en el caso respectivo las areas metropolitanas podran usar los
recursos para infraestructura en cualquier clase de proyecto de esta naturaleza en su

jurisdiccion.

La rehabilitacion de la infraestructura ferroviaria apoyara el desarrollo de la politica de

alcoholes carburantes.

El Gobierno Nacional adelantard antes de finalizar la vigencia del plan de desarrollo los
estudios de prefactibilidad y factibilidad para concesionar una nueva linea de ferrocarril que
conecte las minas de Cerromatoso y la ciudad de Monteria con la linea férrea de Santa Marta

a Bogota.

El Gobierno Nacional impulsara la construccién de la via férrea alterna al puerto de Santa
Marta. Para ello, podra incorporar un “otrosi” al contrato de concesion de la via férrea para

que esta sea construida con recursos que el concesionario debe girar a la Nacion.

El Gobierno invertira prioritariamente en el mantenimiento, mejoramiento, rehabilitacion,
pavimentacién y construcciéon de vias para garantizar la integraciéon de las regiones y

afianzar el desarrollo sostenible del pais.



El Gobierno estudiara la reconstruccion del Cable aéreo entre las cabeceras municipales de

Mariquita y Manizales con el propdsito de fortalecer el Closter Turistico de esta zona del pais.

|. LAS DEMANDAS
1. Expediente D-5445 Adriana Medina Meneses

La demandante afirma que las normas demandadas vulneran los articulos 12, 243 y 287 de la

Constitucion Politica.

Recuerda que de conformidad con lo previsto en el articulo 12 de la Constitucion, Colombia es
una Republica unitaria y descentralizada que reconoce autonomia a sus entidades
territoriales, reflejada en el ejercicio de las facultades propias para la atencién y gestién de
diversos aspectos dentro de sus respectivas jurisdicciones, especialmente de aquellas

facultades previstas en el articulo 287 superior.

En esos términos, considera que una de las principales facultades de las entidades
territoriales consiste en la administracién de su propios recursos, cumpliendo asi el mandato
previsto en el articulo 287 constitucional, segun el cual las entidades locales se gobiernan
por sus propias autoridades, y en ese entendido es que se permite a éstas definir la manera
como ha de efectuarse el gasto publico y las inversiones financieras en el ambito de sus

competencias. Al respecto cita un aparte de la sentencia C-1051 de 2001.

Sefala que las expresiones acusadas vulneran los articulos 12 y 287 constitucionales, puesto
que: “...cuando el legislador pretende inmiscuirse en la administracién de los intereses de las
entidades territoriales, (...) limita el ejercicio de las facultades que le son propias a las
respectivas administraciones, ya departamentales, ora municipales, maxime tratandose de
recursos propios, como lo son los percibidos por concepto de sobretasa a la gasolina...”.

Sobre el particular cita un aparte de la sentencia C-897 de 1999.

Asi mismo, aduce que con el establecimiento de las expresiones acusadas se vulnera el



articulo 243 superior que prevé el principio de la cosa juzgada constitucional, toda vez que la
Corte en sentencia C-897 de 1999 declard inexequible la expresion “solo podra ser destinada
a los fines que regulan la materia”, contenida en el inciso 12 del articulo 126 de la Ley 488 de
1998, dado que establecia una destinacién especifica a los recursos provenientes de la
sobretasa a la gasolina, y por consiguiente esa Corporacién considerd que a la luz de lo
dispuesto en los articulos 12 y 287 superiores, se vulneraba la autonomia de las entidades

territoriales en lo relativo a la administracién de sus recursos propios.

En ese orden de ideas, considera que entre la expresion referida que fue declarada
inexequible, y las expresiones acusadas existe una clara similitud, dado que mediante estas
Ultimas, se pretende establecer también una destinacidon especifica a la sobretasa a la
gasolina, pero en esta oportunidad con el propdsito de orientar tal destinacion al
mantenimiento y construccion de vias, reproduciendo asi una norma que en su momento fue

declarada inexequible por la Corte Constitucional.

El demandante considera que con la expedicion del articulo 82 de la Ley 812 de 2003 que
contiene las expresiones acusadas, se vulnera el principio de unidad de materia, asi como el

principio de autonomia de las entidades territoriales (art. 1°y 287 C.P.).

Recuerda que el Congreso expidié el dia 26 de junio de 2003 la Ley 812 “por la cual se
aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado comunitario”, en dicha
ley incluyé un capitulo de inversiones en donde se establecié que los ingresos provenientes

de la sobretasa a la gasolina tendran la destinacion especifica que alli se previd.

Afirma que la alusion genérica a la frase “sobretasa a la gasolina”, podria entenderse como
que se refiere a la establecida en el articulo 128 de la Ley 488 de 1998, esto es la sobretasa
nacional. No obstante la misma norma disipa esa posibilidad, dado que dispone que la
inversion se hard segun la competencia del ente territorial respectivo, esto es alude sin duda

a la sobretasa municipal, distrital o departamental mas no a la nacional.

Advierte que en relacién con la unidad de materia que se exige para la ley contentiva del
Plan Nacional de Desarrollo, la Corte en sentencia C-573 de 2004 sefialé cuales son los
parametros que debe tener dicha normatividad con el fin de ajustarse a los mandatos

constitucionales. Al respecto cita apartes de la sentencia referida.



Indica que la planeaciéon en Colombia es una manifestacién de la diversidad, pluralidad y
autonomia en la medida en que la Constituciéon Nacional no habla de un plan Unico de
desarrollo, de forma tal que el Plan Nacional de Desarrollo debe limitarse a las inversiones
nacionales, en tanto que los planes de las entidades territoriales se deben ocupar de incluir
un plan de inversiones de mediano y corto plazo, de conformidad con lo previsto en el

articulo 339 constitucional.

En esos términos, sefiala que el plan de inversiones del Plan Nacional de Desarrollo debe
limitarse a definir los recursos del orden nacional y por tanto no tiene que ocuparse para
nada de los que corresponden a las entidades territoriales, en ese entendido es que las
expresiones acusadas no se ajustan a los mandatos constitucionales puesto que
comprometen: “...indebidamente un recurso de orden territorial, que no tiene una relacién
directa con el Plan de Desarrollo Nacional, toda vez que al constituirse en un programa del
orden nacional, la viabilidad financiera de la ejecucién de la politica nacional debe centrarse
en el compromiso de los recursos del orden nacional, sin comprometer indebidamente los

recursos de las entidades territoriales...”.

Aduce que de conformidad con lo manifestado por la Corte Constitucional en sentencia C-897
de 1999, en el caso de las expresiones acusadas habria que decir que el legislador al
determinar que el 50% de la sobretasa a la gasolina tenga que invertirse en la destinacién
especifica que alli se prevé, esto es para el mantenimiento y construccién de vias publicas,
vulnera el principio de autonomia de las entidades territoriales previsto en los articulos 12y

287 superiores. Al respecto cita apartes de la sentencia referida.

Concluye entonces que en el caso de las expresiones acusadas el Congreso mediante el Plan
Nacional de Desarrollo esta: “...imponiendo una destinacion especifica a la mitad de los
ingresos que se originen en un recurso enddgeno territorial, calificado asi por la Corte en
decisién que tiene la fuerza de cosa juzgada material especifica, sin que estén de por medio
las circunstancias excepcionalisimas que justifican la inmiscusidon del legislativo en la

administracion de las rentas propias de las entidades territoriales...”.
V. INTERVENCIONES

1. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico



El Ministerio referido a través de apoderado judicial, interviene en el presente proceso y
solicita la declaratoria de exequibilidad de las expresiones acusadas, con base en las razones

que a continuacién se sintetizan.

El interviniente afirma que: “... si bien es cierto que las rentas provenientes de la sobretasa
de la gasolina a las que hace referencia la ley demandada son rentas propias de los
municipios y los departamentos, tal como fueron creadas por la Ley 488 de 1998, lo cual ha
sido ratificado por la jurisprudencia constitucional sobre la materia citada por el actor, no es
cierto como pretende hacerlo ver el accionante, que por este solo hecho de la autonomia de

la entidad territorial sobre la destinacidon de éstos recursos sea absoluta e ilimitada...”-

Al respecto cita apartes entre otras, de las sentencia C-495 de 1998, C-219 de 1997 y C-089
de 2001, en donde la Corte se pronuncié en relacién con el limite de la autonomia fiscal de

las entidades territoriales en cuanto a la destinacién de sus recursos propios.

Sefiala que la norma que contiene las expresiones acusadas hace parte de los objetivos y
programas del Plan Nacional de Desarrollo, y por consiguiente esta incluida dentro de lo que
se considera como parte del programa en el cual se pretende lograr el crecimiento
econdmico sostenible y la generaciéon de empleo, estableciendo una estrategia especifica con

el fin de lograr un impulso a la infraestructura estratégica en transporte.

Sobre el particular cita un aparte del documento anexo al Plan Nacional de Desarrollo, en
donde se establecieron algunos pardmetros relativos a la infraestructura en las vias urbanas,

secundarias y terciarias.

Con fundamento en los apartes citados, aduce que para el Gobierno Nacional y para el pais
en general, el asunto relativo a la construccién, mantenimiento y conservacion de las vias
urbanas, trasciende el ambito simplemente local o regional, de manera que del adecuado
funcionamiento de éstas vias, asi como de su existencia misma, depende en gran medida
que las personas que habitan en los municipios apartados del pais puedan tener acceso a los

servicios basicos de educacion, salud y puedan a su vez desarrollar actividades productivas.

Manifiesta que el problema del financiamiento para el mantenimiento y la construccién de
infraestructura en transporte es tan grave, especialmente en las zonas apartadas y

deprimidas del pais, que el Gobierno Nacional ha tenido que enfrentarlo con politicas, planes



y estrategias que buscan conseguir los fondos necesarios para el desarrollo de ese tipo de
obras, mediante la participacién de muchos actores econdémicos y politicos de manera tal que

se logre la mayor eficiencia de la inversion y el desarrollo econdmico en general.

En esos términos, estima que: “...En la actualidad seria imposible que solamente con los
recursos del Presupuesto Nacional se desarrollaran obras de infraestructura vial, tanto en
redes principales como en vias urbanas, secundarias y terciarias, pues de hacerlo asi
seguramente se pondrian en riesgo el cumplimiento de otros fines y cometidos del Estados,
cuales son los de proporcionar el acceso a servicios de educacion y salud a toda la

poblacion...”.

Aduce que existe proporcionalidad en la medida establecida por las expresiones acusadas,
toda vez que el impuesto al rodamiento de vehiculos automotores, asi como el impuesto a la
gasolina son tributos cuya racionalidad obedece al desgaste normal de la malla vial, y es por
esa razon que la justificacién para que una determinada entidad establezca y recaude ese
tipo de impuestos, es que ésta se encuentra en la obligacién de sufragar los gastos para el
mantenimiento de la infraestructura vial en esa zona en particular, y en consecuencia es
apenas légico que la entidad territorial destine por lo menos una parte muy importante de los

recursos derivados de esa clase de tributos con esa finalidad.

Finalmente, sefiala que no seria razonable ni proporcionado en el evento en que se

g

declararan inexequibles las expresiones acusadas: “...que las entidades territoriales se
escudaran en una autonomia absoluta para evitar sufragar por lo menos parte de los gastos
en los que necesariamente se tiene que incurrir para la ampliacién y el mantenimiento de su
malla vial, a sabiendas de que como es un objetivo prioritario de la actividad nacional y un
presupuesto basico para lograr la seguridad, el crecimiento y el desarrollo econémico de las
regiones, el Gobierno Nacional de todas maneras estara dispuesto a invertir una cantidad
muy importante de recursos en este sector, aunque con ello se ponga en riesgo, la

estabilidad de las finanzas publicas y el patrimonio de la Nacién...”.
2. Ministerio de Minas y Energia

El Ministro de Minas y Energia, actuando a través de apoderado judicial participa en el
presente proceso para solicitar la declaratoria de exequibilidad de los preceptos

demandados, a partir de los fundamentos que a continuacién se sintetizan.



El interviniente advierte que con la expedicién de la Ley 812 de 2003 en ninglin momento se
pretendié desconocer la Constitucién Nacional, pues con la implementacién de cada uno de
los programas de inversién el objetivo era precisamente desarrollar los mandatos
constitucionales sin que hubiera una intervencién en competencias ajenas ni se quebrantara

el principio de unidad de materia.

En ese entendido, sefiala que: “...basta con hacer una breve lectura a algunos de los
numerales que conforman el Capitulo ll-Programas de Inversién, de la Ley 812 de 2003,
numerales que se adicionaron al traer a colacion la expresion acusada con el fin de
demostrara la unidad de materia que se mantiene no solo en el referido Capitulo sino dentro

de la totalidad del texto de la Ley 812...".

Indica que la Ley 788 de 2002 constituye un antecedente en relaciéon con la sobretasa a la
gasolina, toda vez que establecié un porcentaje Unico del 25% para ese impuesto, el cual se
distribuiria de acuerdo con ciertas reglas establecidas en la misma Ley entre los Municipios y
el Departamento, a su vez para el caso del ACPM, la Ley 488 de 1998 establecié un

porcentaje del 6%. Al respecto cita los apartes pertinentes de las leyes referidas.

Considera que la Ley 812 de 2003 respeta el principio de unidad de materia, toda vez que los
articulos que la integran son arménicos y guardan estricta relaciéon con los temas que reqgula,
puesto que respeta el mandato constitucional previsto en el articulo 339 superior, de acuerdo
con el cual elaborar los planes de desarrollo tanto en lo nacional como en lo territorial es una
obligacidén constitucional y no un simple ejercicio de programacion de gastos, especialmente
si se considera que la mayoria de las entidades territoriales estan en crisis, que no es
Unicamente de tipo fiscal sino de orientacién de los recursos en el largo plazo “dado que los
municipios y los departamentos se han quedado en las discusiones presupuestales (a un afo)
sobre los horizontes de sus planes (a tres anos), olvidando el largo, han dejado de lado Ia

construccion del futuro...”.

Aduce que teniendo en cuenta que la parte general del plan de desarrollo contiene los
objetivos globales, en términos de su integridad, asi como aquellos de tipo sectorial que se
elaboran de acuerdo a los procedimientos y mecanismos establecidos en leyes especificas,
tales como planes de educacién y salud, planes de transportes, planes ambientales, entre

otros, es indispensable que dichos fundamentos sean la base de orientacién de los planes



sectoriales con el fin de elaborar y disponer de un instrumento de gestién y evaluacién de la

accion de gobierno en cada sector.

En ese entendido, sefiala que: “...La participacidn sectorial tanto en la formulaciéon como en
la ejecucion del plan de desarrollo, permite también ajustar la vision del gobernante a ciertas
situaciones especificas que solo es posible detectar en una aproximacién detallada a cada

tema o sector...”.

Finalmente, destaca que existe un aparte normativo que no se resalta por los demandantes
al citar que los recursos que se obtienen por razén de la sobretasa son recursos propios de
las entidades territoriales y que le compete “en principio” a estas la facultad de definir su
destinacion, de forma tal que la citada expresion abre la posibilidad para que no solo sean las
entidades territoriales las que definan la destinaciéon de los recursos provenientes de la

sobretasa a la gasolina.
3. Ministerio de Transporte

El Ministerio referido a través de apoderado judicial, participa en el presente proceso, para
solicitar que se declare la constitucionalidad de las expresiones demandadas, con base en los

argumentos que se resumen a continuacion.

Considera que los accionantes incurren en un error al sefialar que el tenor de las expresiones
acusadas es similar a la norma que fue declarada inconstitucional por la Corte en sentencia
C-897 de 1999, toda vez que: “...la disposicion acusada no contiene literalmente ningln
elemento normativo que identifique que el recurso publico de la ‘sobretasa a la gasolina’ se
corresponda con la tasa que pueden adoptar los Municipios y Departamentos en virtud del
inciso primero del articulo 117 de la Ley 488 de 1998, muy por el contrario el articulo 8 (...)
seflala de manera didfana que se trata de los Programas de Inversiéon que el Gobierno
Nacional espera ejecutar...”, de forma tal que la integracién teleoldgica de los términos
“recursos publicos” y “sobretasa a la gasolina”, no es admisible salvo que la interpretacion
se haga sobre bases subjetivas e indiscriminadas reconociendo exclusivamente la existencia

de la sobretasa territorial y desconociendo la nacional.

Advierte que de conformidad con lo previsto en los articulos 339 y 341 constitucionales: “...

el Plan de Desarrollo en su parte ideoldgica, planificativa, estratégica adjunta su parte



especial de inversion, constituye un resultado politico, del quehacer socio-econédmico del
Estado y de sus 6rganos de ejecucion, de tal manera que no se comprende la pretendida
escisién de los programas de contenido estratégico, mdxime cuando la Ley prevé la
participacion conjunta, bajo la plausible concurrencia de las estructuras del Estado, nacional

con lo territorial...”.

Finalmente, estima que las expresiones acusadas no vulneran lo previsto en los articulos 12y
287 constitucionales, toda vez que la inversidon del 50% de la sobretasa nacional y
eventualmente las deducciones a la sobretasa territorial, tiene una destinacidn estratégica al
sector de la infraestructura vial de la red secundaria y terciaria de competencia de los
Municipios y los Departamentos, y por consiguiente son aplicaciones juridicas de las tasas
como devolucién del servicio directo que garantiza el Estado, en el caso concreto respetando

las competencias territoriales.
4. Departamento Nacional de Planeacion

El Departamento Nacional de Planeacién, actuando a través de apoderado judicial intervino
en el presente proceso con el fin de solicitar la declaratoria de constitucionalidad de los

preceptos acusados, a partir de las razones que a continuacién se sintetizan.

Advierte que no existe vulneracion al principio constitucional de cosa juzgada, toda vez que
el contenido material de las expresiones acusadas, en lo relativo a los supuestos facticos y
los fines perseguidos, no ha sido reproducido a partir de la declaratoria de inexequibilidad de

una norma anterior.

Precisa que la Corte Constitucional en sentencia C-305 de 2004, sefialé que para efectos de
no violar el principio de unidad de materia, las disposiciones instrumentales deben guardar
una conexion directa con los objetivos y programas establecidos en el Plan Nacional de

Desarrollo. Al respecto cita los apartes pertinentes de la providencia referida.

En ese entendido, considera que: “...en la disposicion demandada se establece un
mecanismo de financiacidn, el cual constituye un medio adecuado para canalizar los recursos
y especificamente cofinanciar proyectos en infraestructura en transporte, acorde con los
objetivos propuestos para este tipo de programas en el Plan Nacional de Desarrollo, es decir,

generar condiciones de paz y convivencia democratica, que apoye el desarrollo social, la



creaciéon de empleo y que permita mayores condiciones de seguridad...”.

Sefala que la norma contentiva de los preceptos acusados prevé un tipo de cofinanciacion
que permite la construccion, mantenimiento y conservacion de las vias urbanas, secundarias
y terciarias, asi como el desarrollo de proyectos de transporte masivo, de conformidad con
las limitaciones de tipo fiscal de la Nacién y de las entidades territoriales para la ejecucion de

esa clase de proyectos, y en ese sentido: “...busca dotar a los municipios de rentas
suficientes para que puedan acudir al cofinanciamiento de los sistemas de transporte masivo
contemplados en la Ley del Plan Nacional de Desarrollo o de cualquier otro proyecto que

busque hacer mas eficiente el sistema de transporte publico colectivo...”.

Afirma que la Constitucidn garantiza la propiedad de las rentas tributarias de las entidades
territoriales en los términos y condiciones que establezca la ley, sin embargo, el legislador
tiene unos limites constitucionales a la hora de diseflar las relaciones fiscales
intergubernamentales, y en particular al intervenir en el manejo de los recursos propios de
las entidades territoriales.

"

Considera que: “...una interpretacion amplia de la autonomia, terminaria por sacrificar el
interés general, representado en una politica econdmica nacional coherente, estable y sana.
En efecto, el impacto de la politica tributaria en las funciones estabilizadoras y redistribucién
de la hacienda publica, hace que las decisiones fiscales que, en un momento histérico,
parezcan oportunas, deban poder ser revisadas si, con el paso del tiempo, cambian las
circunstancias y resulta imperativo modificar tal decisién para la implementacién de un
nuevo modelo o, simplemente para realizar la funcién estabilizadora o de redistribucion (...).
En estas condiciones, no parece ajustado a los mandatos constitucionales, dar supremacia
absoluta a la estabilidad de los fiscos de las entidades territoriales, perpetuando el régimen
legal que define sus fuentes internas de financiacién, sobre una opcién de politica econémica

0 sobre la estabilidad de la economia nacional...”.

En esos términos, aduce que las expresiones acusadas no vulneran los articulos 12 y 287
constitucionales, puesto que la garantia constitucional que ampara a las entidades
territoriales respecto de sus rentas tributarias, es similar pero no superior a la que se otorga
a los particulares respecto de sus bienes y derechos, y por tanto en principio puede ser

limitada en los mismos términos en los que puede serlo la propiedad privada, especialmente



Si se considera que los preceptos demandados no afectan derechos adquiridos ni situaciones

consolidadas por las entidades territoriales.

Recuerda que la Constitucion: “...contiene diversas normas que protegen los recursos propios
de las entidades territoriales frente a eventuales injerencias del legislador. En este sentido,
Si bien la ley puede crear, autorizar, modificar o extinguir un tributo, cuyo recaudo es de
propiedad de las entidades territoriales, debe cuidarse de no afectar los principios de
razonabilidad y proporcionalidad. En especial, el legislador, por expreso mandato
constitucional, debe respetar la garantia institucional de la autonomia territorial y la regla
constitucional seguln la cual no es posible el traspaso de competencias a las entidades
territoriales sin garantizar la existencia de los recursos necesarios para su cumplimiento...”.

Sobre el particular cita un aparte de la sentencia C-205 de 1995.

Senala que las facultades que constitucionalmente se confieren a las entidades territoriales
para realizar efectivamente el modelo territorial por el que optd el Constituyente de 1991, se
deben ejercer en los términos establecidos en la Constitucién y la Ley, de forma tal que su
ejercicio no es absoluto, y en ese sentido: “...en algunas circunstancias puede el legislador
limitarlas, condicionarlas o restringirlas pero solo cuando se halle autorizado por otra
disposicién constitucional y siempre que la restriccion resulte necesaria, Util y proporcionada

al fin constitucional que el legislador busca alcanzar...”.

En ese orden de ideas, afirma que las expresiones acusadas se refieren: “...especificamente
a ‘programas de inversién que el Gobierno Nacional espera ejecutar’, en consecuencia, el
inciso tercero del numeral 3 del literal B del articulo 8 de la Ley 812 de 2003, en relacion con
la destinacidon de un porcentaje de la sobretasa a la gasolina a la construccién,
mantenimiento y conservacién de las vias urbanas, secundarias y terciarias, es aplicable en
aquellos casos en que dichas inversiones sean realizadas con recursos publicos y su
financiacion provenga en una parte de recursos invertidos por la Nacidn y en otra de recursos
invertidos por aquella entidad territorial que, de acuerdo con su competencia, tenga a su
cargo dichas vias. (...) la intervencién de la Nacion en este tipo de proyectos, se encuentra
condicionada a que exista, por parte de la entidad territorial involucrada la viabilidad de

cofinanciacién...”.

Finalmente, indica que la destinacién prevista en las expresiones acusadas no es de



aplicaciéon general y obligatoria, pues solo procede en aquellos eventos en que los proyectos
se adelanten por convenios interadministrativos entre la Nacién y una entidad territorial, de
forma tal que no sera posible su realizacién cuando tales proyectos se adelanten mediante
concesién u otras modalidades que no impliqguen una inversién de recursos publicos,
especialmente si se considera que la nhorma contentiva de los preceptos acusados establece
expresamente que la destinacién que se de a los recursos, no podra afectar derechos
adquiridos sobre los recursos de la sobretasa a la gasolina, en el evento en que ya se

encuentren destinados a otros sectores.
5. Instituto Colombiano de Derecho Tributario

El Presidente del Instituto Colombiano de Derecho Tributario, atendiendo la invitacion hecha
por esta Corporacion, hizo llegar el concepto que fue aprobado en sesion del Consejo
Directivo de esa Institucion el 16 de noviembre del afio 2004, y en el que actué como
ponente el Doctor Enrigue Manosalva Afanador, en el cual solicita la declaratoria de

inexequibilidad de los preceptos acusados.

Recuerda que la autonomia de las entidades territoriales se concreta en el derecho que
tienen las mismas de disponer de los recursos que les pertenecen para efectos de sus planes
de desarrollo, sus planes econémicos y sus planes de financiacién, de forma tal que: “... la
autonomia de las entidades territoriales conlleva derechos y competencias que deben ser

protegidos de la interferencia de la Nacidon o de otro tipo de entidades...”.

Advierte que: “...la sobretasa a la gasolina motor establecida por los municipios, distritos o
departamentos, de conformidad con el articulo 117, inciso 19 de la Ley 488 de 1998,
constituye una fuente endégena de financiacidon de las entidades territoriales y por lo tanto
tales recursos son de su plena propiedad y en consecuencia tienen la facultad para definir su
destinacién, de conformidad con los articulos 12 y 287 de la Carta...”, normatividad que fue
acogida y desarrollada por la Corte Constitucional en sentencia C-897 de 1999. Al respecto

cita los apartes pertinentes de la providencia referida.

En ese orden de ideas, reitera que siendo la sobretasa a la gasolina motor a que alude el
articulo 117 de la Ley 488 de 1998 una fuente enddgena de financiacion de las entidades
territoriales, tales recursos o rentas tributarias son de su entera propiedad, y gozan en

consecuencia de las mismas garantias que la propiedad y la renta de los particulares, de



conformidad con lo previsto en los articulos 58 y 362 superiores y por consiguiente los entes

locales tienen plena facultad para definir la administracién y destino de tales recursos.

"

Considera que en el caso previsto por las expresiones acusadas: “...no se cumple la
excepcién que hace viable la injerencia del Legislador, ya que el mismo no ha demostrado
que es necesaria, idénea y estrictamente proporcionada para garantizar la estabilidad
macroecondmica de la Nacidon o para proteger recursos nacionales seriamente amenazados.
En gracia de discusidén, de haberse cumplido las hipdtesis expuestas justificando la injerencia
del Legislador en las rentas tributarias de los entes territoriales, el mismo Legislador no
establecié una fuente de compensacion de las rentas que le sustrae a los entes territoriales
mediante la norma demandada, a fin de evitar las lesiones que las normas constitucionales

censuran...”.

Precisa que la sobretasa a la gasolina a que se refieren las expresiones acusadas, es
diferente a la prevista en el articulo 128 de la Ley 488 de 1998, y por tanto no incluye la
sobretasa nacional al ACPM (inciso 29, art. 117 de la Ley 488 de 1998), por las caracteristicas
mismas del tributo y la destinacién que a éste se le da en la norma contentiva de los

preceptos acusados.

Asi mismo, sefiala que las expresiones acusadas vulneran los articulos 287 y 339 superiores,
en la medida en que al referirse éstas al destino de la sobretasa a la gasolina de las
entidades territoriales y por consiguiente al plan de inversién de las mismas entidades,
guardan una relacion directa con el programa y con los objetivos que se busca cumplir, esto
es la construccion, el mantenimiento y la conservacion de las vias urbanas secundarias y
terciarias, en busca de impulsar la infraestructura estratégica de transporte y la generacion

de empleo entre otros fines.

En ese sentido, estima importante advertir que la Corte en reciente jurisprudencia, C-573 de
2004, precisé que la unidad de materia en la ley del plan nacional de desarrollo es menos
flexible que en otras leyes, debido a la particularidad y el contenido constitucional de la
misma que debe estar ademas en concordancia con lo previsto sobre el particular en la Ley
152 de 1994, y por consiguiente la Ley que contiene el plan nacional de desarrollo debe
referirse al plan de inversién de las entidades publicas del orden nacional, y a los proyectos

de inversion publica nacional, y no al plan de inversién y a los proyectos de inversion publica



de las entidades territoriales.

Finalmente, considera que los preceptos demandados no vulneran el principio de cosa

1

juzgada constitucional previsto en el articulo 243 superior, por cuanto: “...la expresion
declarada inexequible ‘solo podra ser destinada a los fines que regulan la materia’, del
primer inciso del articulo 126 de la Ley 488 de 1998, se refiere a la disposicion de los fondos
originados en una titularizacién y por el contrario la norma demandada se refiere a una
destinacion especifica de los recursos recaudados en desarrollo de la sobretasa a la gasolina

de los entes territoriales...”.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Sefior Procurador General de la Nacién allegd el concepto nimero 3725, recibido el 11 de
enero de 2005, en el cual solicita a la Corte declarar la inexequibilidad de las expresiones
acusadas.

La Vista Fiscal recuerda que con fundamento en lo sefialado por la Corte en las sentencias
C-004 de 1993, C-084 de 1995, C-219 de 1997, C-720 de 1999 y especialmente la sentencia
C-879 de 1999, las entidades territoriales cuentan con dos tipos de fuentes de financiacién,
que permiten determinar el grado de autonomia en su administracién, esto es i) los recursos
exdgenos que son aquellos que provienen de transferencias de recursos de la Nacién o
participacion de recursos del Estado, tales como las rentas provenientes del sistema general
de participaciones, las regalias y las rentas nacionales cedidas, y ii) los recursos endégenos
que son aquellos que se originan en la jurisdiccién de la respectiva entidad regional por
decision politica de las autoridades locales o seccionales, tales como las rentas originadas en
la explotacion de los bienes o la prestacidon de servicios propios de las entidades territoriales

o0 las que se producen en virtud de fuentes tributarias propias.

Advierte que la Corte Constitucional en la sentencia C-897 de 1999 concluyé que la sobretasa
a la gasolina motor extra y corriente a que se refiere el articulo 117 de la Ley 488 de 1998,
es un renta estrictamente territorial o fuente enddgena de financiacién de las entidades
territoriales beneficiadas, conclusion a la que llegd dado que: “...1a Ley 488 de 1998 regquld
integralmente la sobretasa a la gasolina motor y al ACPM, estableciendo tres tipos de
impuestos: la sobretasa nacional al ACPM, la sobretasa a la gasolina motor adoptada por las

autoridades propias de las entidades territoriales, y una sobretasa nacional a la gasolina



motor, creada por la ley y de aplicacién subsidiaria en los municipios y departamentos que
no hubieran adoptado la sobretasa, o hubieran establecido una tarifa inferior al 20% del valor

de referencia del combustible...”.

En esos términos, afirma que actualmente lo Unico que ha variado es el monto tarifario de la
sobretasa a la gasolina y su declaracion y pago, de conformidad con lo previsto en los
articulos 55 y 56 de la Ley 788 de 2002, de forma tal que: “...A partir del 1 de enero de 2003
la tarifa municipal y distrital es del 18.5%, la departamental es del 6.5% y para el Distrito
Capital del 25%. Las sobretasas regionales se convierten en sobretasa nacional a la gasolina
cuando por cualquier causa el ente territorial no informa, al responsable de declarar y pagar
el tributo, el nimero de cuenta en el cual debe efectuar la consignacién (estimulo a la
eficiencia tributaria)...”, y ademas de la sobretasa nacional a la gasolina no se cede ningun
porcentaje a las entidades territoriales, y por consiguiente no se puede predicar que dicho
gravamen alcance el caracter de renta exdgena territorial que le permita al legislador un

grado de destinacidn especifica valido.

Sefala que uno de los derechos que integran el contenido esencial de la garantia de la
autonomia territorial corresponde a la facultad de las entidades territoriales para administrar
SUS propios recursos, pues sin ese poder careceria de sentido el derecho a gobernarse por
autoridades propias como lo prevé la Constitucién, especialmente si se considera que los
actos de gobierno implican generalmente decisiones sobre gasto publico. Sobre el particular
cita apartes de las sentencia C-219 de 1997 y C-720 de 1999.

Aduce que la Corte Constitucional en sentencia C-004 de 1993, manifest6 que: “...S6lo es
posible considerar la imposicion legal de una destinacién especifica a las rentas de propiedad
exclusiva de los entes territoriales, en los casos en que tal destinaciéon esté encaminada a
preservar la estabilidad macroecondémica nacional o a proteger recursos nacionales
seriamente amenazados, lo cual tiene sustento constitucional en el control del
endeudamiento interno y externo de la Nacion y de las entidades territoriales en cuanto que

no puede exceder su capacidad de pago..."”.

En esos términos, indica que con fundamento en los criterios expuestos por la Corte en la
providencia referida, posteriormente dicha Corporacién, en sentencia C-897 de 1999 declaré

inexequible la destinacidn exclusiva de las rentas obtenidas por la titularizacién de los



recursos provenientes de la sobretasa a la gasolina, al considerar que se trata de recursos
propios de las entidades territoriales, puesto que la destinacién exclusiva no respondia al
interés de preservar la estabilidad macroecondmica nacional o de proteger los recursos
nacionales seriamente amenazados, y en consecuencia significaba una injerencia del
legislador en la autonomia de las entidades territoriales en lo relativo a la administracién de
Sus propios recursos, vaciando las competencias que corresponde a dichos entes en virtud

del mandato constitucional de autonomia.

Considera que las expresiones acusadas establecen una injerencia indebida del legislador en
los recursos propios de los departamentos y municipios que no obedece al interés de
preservar la estabilidad macroecondmica nacional o de proteger los recursos nacionales
seriamente amenazados, especialmente si se considera que de conformidad con lo previsto
en la Ley 812 de 2003, en el plan de inversiones publicas que describe los principales
programas de inversién que el Gobierno Nacional espera ejecutar durante la vigencia del
instrumento, se incluyd dentro del objetivo de crecimiento econémico sostenible y
generacion de empleo el impulso a la infraestructura estratégica en transporte y con ello la
destinacion especifica de minimo el 50% de los recursos provenientes de la sobretasa a la
gasolina para las vias a cargo de los entes territoriales, sin que dicha destinacion tuviera
como finalidad la preservacién de la estabilidad macroeconémica nacional o de proteger los

recursos nacionales seriamente amenazados.

Manifiesta entonces que, podria pensarse que la destinaciéon especifica a que aluden las
expresiones acusadas: “...recae sobre los potenciales recursos provenientes de la sobretasa
nacional a la gasolina, si se tuviera el porcentaje minimo establecido como una renta
nacional cedida a los entes territoriales, pero la aplicacién de los criterios formal, organico y
material al articulo 56 de la Ley 788 de 2002 y el aparte demandado del articulo 8, literal B,
numeral 3 de la Ley 812 de 2003 no permiten concluir tal aserto, especialmente porque lo
recaudado no se invierte en el mismo ente territorial sino que entra a formar parte del
presupuesto nacional...”, y es por esa razén que al ser lo recaudado una renta nacional no es
posible su destinacidn especifica por expreso mandato constitucional en aras de proteger la

participacidn de los entes territoriales en la rentas nacionales.

En ese entendido, sefiala que las expresiones acusadas al establecer una destinacidn

especifica por mandato legal de minimo el 50% de los recursos provenientes de la sobretasa



a la gasolina para la construccién, mantenimiento y conservacién de las vias urbanas,
secundarias y terciarias, de acuerdo con la competencia del ente territorial respectivo,
resulta contraria a la Constitucién por corresponder tal sobretasa a un recurso propio de los

entes territoriales que no admite injerencias indebidas del legislador en su administracion.

Advierte que con las expresiones acusadas se vulner6 el principio de la cosa juzgada material

"

previsto en el articulo 243 constitucional, toda vez que: “...el sentido normativo de la
destinacion especifica de parte de los recursos de la sobretasa a la gasolina en la Ley del
Plan 2003-2006, es similar al del articulado 126 de la Ley 488 de 1998, el cual fue declarado
inexequible por injerencia indebida del legislador en la administracién de la sobretasa a la
gasolina como recurso propio de los entes territoriales...”, y ademads las disposiciones
constitucionales que sirvieron de fundamento para la declaratoria de inexequibilidad siguen

vigentes.

Recuerda que de conformidad con lo previsto en los articulos 339 a 344 superiores, en
materia de planeacién, la autonomia territorial también se preserva, pues si bien existe un
plan nacional de desarrollo conformado por una parte general y un plan de inversiones de las
entidades publicas del orden nacional, en materia regional las entidades territoriales
elaboran y adoptan concertadamente entre ellas y el Gobierno Nacional, planes de desarrollo
con el propdsito de asegurar el uso eficiente de los recursos y el desempefio adecuado de las
funciones que les han sido asignadas por la Constitucién y la Ley, de forma tal que: “...1a
autonomia de que gozan las entidades territoriales para la administracién de sus intereses,
también abarca el ambito de la planeacién, por lo que no resulta viable al legislador efectuar
a través de la ley del plan nacional de desarrollo injerencias indebidas sobre los recursos

propios de los entes territoriales...”.

Explica que las leyes de planes de desarrollo son de caracter especial por su contenido, es
por esa razén que la elaboracién del plan se hace con la mas alta participacion institucional,
y se aprueba a través de una ley que tiene prelacidén sobre las demas leyes, en ese
entendido: “...la ley del plan de desarrollo es multitematica, pero los tdpicos que alli se
incluyan deben estar encaminados exclusivamente a su cabal ejecucion bajo el principio de
armonizacion. Por tanto, el principio de unidad de materia debe ser mas rigido que el
aplicado para las leyes ordinarias, por lo que no se pueden aprobar per se contenidos muy

disimiles encaminados a llenar vacios o inconsistencias de leyes anteriores...”. Sobre el



particular cita la sentencia C-573 de 2004.

Estima que si bien en principio en el caso de las expresiones acusadas, se podria pensar que
éstas guardan una relacién directa e inmediata con el objetivo del Plan de Desarrollo
2003-2006 de crecimiento econdmico sostenible y generacidon de empleo a través del
impulso a la infraestructura estratégica en transporte, esa afirmacién se ve desvirtuada a la
luz de la rigida premisa de la unidad de materia en la Ley del Plan, que exige el debido
respeto a las competencias constitucionales otorgadas a los diferentes estamentos del

Estado, entre ellos los entes territoriales.

En ese orden de ideas, sefiala que: “...la destinacién de la sobretasa a la gasolina hace parte
de la competencia de las entidades territoriales para administrar sus propios recursos, en
cuanto que tal gravamen, destinado por el legislador en el plan de desarrollo a invertirse en
vias regionales, le pertenece a los departamentos, municipios y el Distrito Capital...”,
especialmente si se tiene en cuenta que el Constituyente de 1991 delimité expresamente el
principio unitario en materia de planeacién nacional, y con ello la autonomia de los entes
territoriales para administrar sus recursos al establecer unos parametros para aplicar en la

planeacion territorial.

Concluye entonces que: “...se percibe una vulneracién de la unidad de materia en la ley del
Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006 por la falta de una relacién directa e inmediata entre
la destinacién dada directamente por el legislador a parte de los recursos provenientes de la
sobretasa a la gasolina para ser invertidos en vias del orden territorial y los fines de la

planeacion nacional...”.
VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4° de la Constitucién Politica, la
Corte Constitucional es competente para conocer y decidir, definitivamente, sobre Ia
demanda de inconstitucionalidad de la referencia, pues las expresiones acusadas hacen

parte de una Ley de la Republica.



1. La materia sujeta a examen

Los actores acusan en sendas demandas las expresiones “para los proyectos financiados
con recursos publicos, los provenientes de la sobretasa a la gasolina se destinaran como
minimo en un 50% a la construccién, mantenimiento y conservacién de las vias urbanas,
secundarias y terciarias, de acuerdo con la competencia del ente territorial respectivo, sin
perjuicio de los compromisos adquiridos”, contenidas en el articulo 82 de la Ley 812 de 2003,
“por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado
comunitario”. Afirman que con ellas se desconoce i) el principio de cosa juzgada
constitucional (art. 243 C.P.) por cuanto el Legislador habria desconocido la ratio decidendi
de la sentencia C-897 de 1999 en materia de respeto de la autonomia de las entidades
territoriales respecto del manejo de la sobretasa a la gasolina perteneciente a dichas
entidades; ii) la autonomia reconocida por la Constitucidn a las entidades territoriales para el
manejo de sus recursos (arts. 1y 287 C.P.); iii) el principio de unidad de materia por
cuanto se habria incluido una norma sobre el manejo de la sobretasa a la gasolina de

caracter territorial en una norma sobre el Plan Nacional de Desarrollo.

Los intervinientes en representacién de los Ministerios de Hacienda y Crédito Publico, Minas
y Energia, y Transporte, asi como del Departamento Administrativo de Planeacién Nacional,
solicitan a la Corte que se declare la constitucionalidad de las expresiones acusadas.
Coinciden en que i) en el presente caso no se configura el fendmeno de la cosa juzgada
material pues las normas invocadas no tienen el mismo contenido material; ii) la autonomia
reconocida a las entidades territoriales no es absoluta, sino que debe interpretarse en el
marco del principio unitario de la Republica; iii) con las expresiones acusadas el Legislador no
vulneré el principio de unidad de materia pues existe una clara correspondencia entre los
programas de construccion de vias a que en ellas se alude y el objeto de la Ley 812 de
2003 “por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado
comunitario” de la que hacen parte. El interviniente en representaciéon del Ministerio de
Transporte afirma que las expresiones acusadas deben entenderse referidas es a la
sobretasa nacional a la gasolina y no a la sobretasa territorial y por tanto en ningln caso se
estaria vulnerando la autonomia territorial. Los demas intervinientes aludidos afirman por su
parte que si bien se alude a la sobretasa territorial, con las expresiones acusadas no se
pretende desconocer la autonomia reconocida a las entidades territoriales por la Constitucién

sino asegurar el cumplimiento de una funcién por parte del Estado en materia de



construccién de la infraestructura vial, que de no encontrar cofinanciacién en las entidades
territoriales no podria cumplirse, a menos de destinar recursos nacionales destinados a otros

fines con el consecuente efecto en los equilibrios de las finanzas nacionales.

El interviniente en representacion del Instituto Colombiano de Derecho Tributario solicita por
su parte declarar la inexequibilidad de las expresiones acusadas. Precisa que si bien con ellas
no se vulnera el principio de la cosa juzgada constitucional- en cuanto lo decidido en la
sentencia C-897 de 1999 aludia a la titularizacién de unos recursos y no a la destinacién
especifica de la sobretasa a la gasolina.- es claro que se vulnera la autonomia de las
entidades territoriales en el manejo de sus recursos propios por cuanto se establece una
destinacion especifica de recursos enddgenos de dichas entidades sin que se den las
circunstancias excepcionales sefialadas en la jurisprudencia para justificar la intervencién del
Legislador y particularmente por cuanto no esta en juego el equilibrio macroecondémico.
Afirma igualmente que las expresiones acusadas no tienen una relacién directa con el objeto
del plan nacional de desarrollo y desde este punto de vista de acuerdo con la jurisprudencia

constitucional vulneran el principio de unidad de materia.

El sefior Procurador General de la Nacidn solicita igualmente a la Corte que declare la
inexequibilidad de las expresiones acusadas por considerar que asiste razén a los
demandantes en cuanto a la vulneraciéon de los principios de cosa juzgada constitucional,
unidad de materia y autonomia de las entidades territoriales. Hace énfasis en que la Corte
en reiterada jurisprudencia -y en particular en la Sentencia C-879 de 1999- ha puesto de
presente el caracter de renta enddgena de la sobretasa a la gasolina a que alude el articulo
117 de la Ley 488 de 1998, asi como en el caracter estrictamente excepcional de la

intervencion del Legislador en precisas hipétesis que no se configuran en el presente caso.

Corresponde a la Corte establecer en consecuencia si con las expresiones acusadas se
vulnera i) el principio de la cosa juzgada constitucional (art 243 C.P.) respecto de lo decidido
en la sentencia C-879 de 1999 i) la autonomia de las entidades territoriales en el manejo de
sus recursos (arts. 1y 287 C.P.) y en particular de la sobretasa a la gasolina de propiedad de

dichas entidades vy iii) el principio de unidad de materia.
3. Consideraciones preliminares

Previamente la Corte considera necesario efectuar algunas precisiones relativas a i) el



principio de autonomia de las entidades territoriales en materia de manejo de recursos
propios y en particular en materia de sobretasa a la gasolina; y iii) el contenido y alcance de
la norma en que se contienen las expresiones acusadas que resultan pertinentes para el

analisis de los cargos planteados en la demanda.

3.1 El principio de autonomia de las entidades territoriales en materia de manejo de

recursos propios y en particular en materia de sobretasa a la gasolina

3.1.1 El articulo 19 de la Constitucién sefiala que Colombia es un Estado Social de derecho,
organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales. La Corte ha explicado que dicha autonomia no se agota en la
direccién politica de dichas entidades territoriales sino que éstas deben ademas gestionar
sus propios intereses, lo que se concreta en un poder de direccion administratival (C.P. art.
287). Igualmente, la Corte ha indicado que, dado el caracter unitario de la republica (CP art.
19), es necesario armonizar los principios de unidad y autonomia, garantizando el manejo
por los municipios y departamentos de los intereses locales, pero sin desconocer la

supremacia del ordenamiento nacional?2.

La Corporacién ha precisado que el principio de autonomia debe considerarse dentro de los
limites de la Constitucion y la ley3, con lo que se reconoce la superioridad de las regulaciones
del Estado unitario, pero en el entendido que la normatividad nacional debe respetar el
contenido esencial de la autonomia territorial, “que se constituye en el reducto minimo que,
en todo caso, debe ser respetado por el legislador”4. De esa manera se afirman los intereses
locales y se reconoce la supremacia de un ordenamiento superior con lo cual la autonomia de
las entidades territoriales no se configura como poder soberano sino que se explica en un

contexto unitario5.

La garantia de esa autonomia de las entidades territoriales se concreta a través de un
contenido basico que debe ser defendido por toda autoridad publica y muy especialmente en
el ejercicio de la potestad legislativa. Dicho contenido estd configurado por unos derechos
minimos reconocidos a esas entidades para gobernarse por autoridades propias, ejercer las
competencias que les correspondan, administrar sus recursos y establecer los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones, asi como para participar en las rentas
nacionales (art. 287 CP) 6.



Al respecto la Corte ha explicado que si bien las entidades territoriales no gozan de soberania
fiscal, pues su actividad esta sujeta a la regulacién legal, en todo caso son auténomas “tanto
para la decisién sobre el establecimiento o supresién de un impuesto de caracter local,
autorizados en forma genérica por la ley, como para la libre administraciéon de todos los
tributos que hagan parte de sus propios recursos ( art. 287-3y 313-4 C.P.)".7

3.1.2. En ese orden de ideas la jurisprudencia -aludiendo a la articulacién de los principios
superiores mencionados en los articulos 12, 150 nls. 11 y 12, 287-3, 300-4 y 313-4-, ha
precisado que la Constitucion Politica no le otorga al Congreso de la Republica la facultad
exclusiva y excluyente para establecer los elementos de todo tributo del orden
departamental, distrital o municipal, pues en aplicaciéon del contenido del articulo 338
Superior, en concordancia con el principio de autonomia de las entidades territoriales y con
las funciones asignadas a las autoridades territoriales, las asambleas departamentales y los
concejos distritales y municipales disponen de competencia tanto para determinar los
elementos del tributo no fijados expresamente en la ley como para establecer las condiciones
especificas en las que operara el respectivo tributo en cada departamento, distrito o

municipio8.

La Corte ha destacado que cuando la Constitucidn estatuye que las asambleas y concejos
municipales y distritales como cuerpos de eleccién popular decretaran, de conformidad con
la Constitucién y la ley, los tributos y contribuciones que su sostenimiento requiere, no esta
dando lugar a la absorcién de su competencia por parte del Congreso, de tal manera que las
asambleas y los concejos deban ceder absolutamente su poder de imposicién al legislador.
Igualmente ha precisado que la ley, por el contrario, al fijar las pautas y directrices dentro de
las cuales obraran esas corporaciones de eleccién popular, tiene que dejar a ellas el margen
que les ha sido asignado constitucionalmente para disponer, cada una dentro de las
circunstancias y necesidades especificas de la correspondiente entidad territorial, lo que

concierne a las caracteristicas de los gravdmenes que vayan a cobrar9.

3.1.3 La Corte ha explicado de otra parte que uno de los derechos que integran el contenido
esencial de la garantia institucional de la autonomia territorial corresponde a la facultad de
las entidades territoriales para administrar sus propios recursos y ello por cuanto sin este
poder careceria de sentido el derecho a gobernarse por autoridades propias, pues es

evidente que los actos de gobierno implican, en la mayoria de los casos, decisiones sobre



gasto publico y si éstas les estan prohibidas aquellos se verian reducidos a un catalogo

minimo que afectaria el nlcleo esencial de la autonomia territorial10.

Sobre el particular la Corte ha sefalado de manera reiterada que “cuando se trata de
recursos territoriales provenientes de fuente enddgena (recursos propios), la posibilidad de
intervencion por parte del legislador aparece muy restringida, pues de otra forma la

autonomia financiera de las entidades territoriales correria el riesgo de perder su esencia”.11

Al respecto cabe recordar que las entidades territoriales cuentan con dos tipos de fuentes de
financiaciéonl2. Las primeras han sido denominadas fuentes exdgenas, dado que provienen
de transferencias de recursos de la nacién o participacién en recursos del Estado - como los
provenientes de las regalias -. Las segundas, o fuentes enddgenas, son aquellas que se
originan en la jurisdiccién de la respectiva entidad, en virtud de un esfuerzo propio, por

decision politica de las autoridades locales o seccionales.

La Corporacion ha explicado que las fuentes exdgenas de financiacion proveen a las
entidades territoriales de recursos que, en principio, no les pertenecen. En consecuencia, la
propia Constitucién autoriza al poder central para fijar su destinacién, siempre que tal
destinacion se adecue a las prioridades definidas en Carta, las que se refieren,
fundamentalmente, a la satisfaccion de las necesidades basicas de los pobladores de cada
jurisdiccién13. En este sentido, la propia Constitucién ha sefialado las areas a las que debe
estar destinado el situado fiscal (C.P. art. 356)14, mientras que confiere al Legislador la
facultad de determinar la destinacién de las llamadas transferencias, siempre que lo haga
dentro del marco fijado por los articulos 288 y 357 C.P.15. Adicionalmente, la ley esta
autorizada para definir, dentro de los parametros establecidos en los articulos 360 y 361 de
la Constitucién, las finalidades a las que deben ser aplicadas las regaliasl6. Finalmente, la
jurisprudencia ha encontrado que las rentas nacionales cedidas a las entidades territoriales
pueden ser objeto de una especifica destinacidn por parte del legislador, siempre y cuando el
fin al cual se destinen revista un interés que razonablemente puede predicarse de las

entidades territoriales beneficiadasl7.

No ocurre lo mismo en tratandose de las fuentes enddgenas de financiacién de las entidades

territoriales que como lo ha establecido la jurisprudencia son las rentas originadas en la



explotacién de los bienes o la prestacién de servicios propios de las entidades territoriales,

asi como las que se producen en virtud de fuentes tributarias propias18.

Los recursos obtenidos en virtud de tales fuentes son, en estricto sentido, recursos propios y,
por lo tanto, resultan, en principio, inmunes a la intervencién legislativa. En criterio de la
Corte, “la autonomia financiera de las entidades territoriales respecto de sus propios
recursos, es condicién necesaria para el ejercicio de su propia autonomia. Si aquella
desaparece, ésta se encuentra condenada a permanecer sélo nominalmente. En estas
condiciones, considera la Corte Constitucional que para que no se produzca el vaciamiento
de competencias fiscales de las entidades territoriales, al menos, los recursos que provienen
de fuentes enddgenas de financiacidn - o recursos propios - deben someterse, en principio,
a la plena disposicién de las autoridades locales o departamentales correspondientes, sin
injerencias indebidas del legislador.”19

La Corte ha explicado empero que la distinciéon entre recursos endégenos y recursos
exdgenos no es suficiente para delimitar el alcance de la autonomia financiera de las
entidades territoriales. Asi ha sefialado que en algunos casos excepcionales, la Constitucién
autoriza la intervencién del legislador en la destinaciéon de los recursos propios de las
entidades territoriales20.

Dentro de este orden argumentativo la Corte en varias sentencias ha establecido criterios
para determinar la constitucionalidad de una intervencidon del legislador en materia de
recursos enddgenos de las entidades territoriales, haciendo énfasis en el caracter
excepcional de dicha posibilidad. Sobre el particular ha dicho la Corte que la misma se da

solo en las siguientes circunstancias:

“Cuando (i) lo sefiala expresamente la Constitucion; (ii) es necesario proteger el patrimonio
de la Nacidn, es decir, para conjurar amenazas sobre los recursos del presupuesto nacional;
(iii) resulta conveniente para mantener la estabilidad econémica interna y externa; (iv) las
condiciones sociales y la naturaleza de la medida asi lo exigen por trascender el ambito

simplemente local o regional” 21.

Ha dicho igualmente que “Si bien es cierto que la Constitucidn prohibe la creacién de rentas
nacionales con destinacidn especifica, también lo es que no prohibe la asignacién especifica

de rentas de otro orden, toda vez que no son computadas dentro de los ingresos corrientes



de la nacién”22. Y que “De cualquier manera, toda restriccién a la autonomia territorial, en
cuanto implica la destinacién especifica de sus recursos propios, tendra que ser necesaria,
uatil y proporcionada al fin constitucional que el legislador busca alcanzar, o de lo contrario

deberd ser declarada inexequible23."24

3.1.4 En relacidén concretamente con la sobretasa a la gasolina motor a que alude el articulo
117 de la Ley 488 de 1998 -que como se explicard mas adelante es a la que han de
entenderse referidas la expresiones acusadas en el presente proceso-, la Corte ha hecho
énfasis tanto en su caracter de recurso enddgeno de las entidades territoriales, como en la
imposibilidad por el Legislador de intervenir en su destinacién salvo en las excepcionalisimas

circunstancias a que ha hecho referencia la jurisprudencia y que acaban de recordarse.
Asi en la Sentencia C-897 de 1999 expresé la Corte:

“29. El articulo 117 de la Ley 488 de 1998, parcialmente demandado, autoriza a los
municipios, distritos y departamentos para adoptar una sobretasa a la gasolina motor extra y
corriente. En los articulos subsiguientes de la Ley se establecen el hecho generador, los
sujetos responsables y las entidades beneficiadas, la causacidn, la base gravable, los rangos
de la tarifa, las condiciones para la declaracién y el pago, la responsabilidad penal por no
consignar los valores recaudados, la posibilidad de titularizar un porcentaje de las rentas

presupuestadas y las condiciones de administracién y control del mencionado tributo.

Las anteriores disposiciones nada dicen sobre la titularidad de la renta que se estudia. Sin
embargo, el articulo 128 de la misma Ley, que establece una sobretasa nacional a la gasolina
motor extra y corriente en aquellos municipios y departamentos que no adopten la sobretasa
de que trata el articulo 117 precitado, se refiere a esta Ultima como una “sobretasa

municipal, distrital o departamental”.

De todo lo anterior se concluye con facilidad que la sobretasa a la gasolina motor extra y
corriente de que trata el articulo 117 de la Ley 488 de 1998, es una renta estrictamente
territorial, esto es, una fuente de financiacion enddgena de las entidades territoriales

beneficiadas.

30. Dado que la precitada sobretasa constituye una fuente enddégena de las entidades

territoriales, el Legislador no puede intervenir en su destinacion, sino, exclusivamente, si se



trata de una intervencién imprescindible, idénea y estrictamente proporcionada, para
defender recursos nacionales seriamente amenazados, o, para garantizar la estabilidad
macroecondmica de la Nacién25. Debe afirmarse entonces que, en principio, las entidades
territoriales tienen el derecho a definir, de manera auténoma, la destinacion de los recursos
que obtengan de la sobretasa de que trata el articulo 117 de la Ley 488 de 1998. Sin
embargo, excepcionalmente el legislador podra intervenir en dicha destinacion siempre que

cada intervencidén supere los requisitos mencionados.

En la referida sentencia C-897 de 1999 -con cuyo contenido y decisién es que los actores y
el sefior Procurador General de la Nacién invocan la configuraciéon del fendmeno de la cosa
juzgada constitucional- la Corte no encontré que se dieran las excepcionales circunstancias a
que atras se hizo referencia como habilitantes de la intervencion del Legislador en la
destinacion de los recursos de las entidades territoriales26, y por ello declard la
inexequibilidad de las expresiones acusadas en ese proceso en cuanto desconocian el

principio de autonomia territorial27.
Expresé la Corte lo siguiente:

“32. La norma parcialmente demandada, faculta a las entidades territoriales para titularizar
un porcentaje de los recursos provenientes de la sobretasa a la gasolina motor extra y
corriente. Sin embargo, sefiala que la renta titularizada “sélo podra ser destinada a los fines

establecidos por las leyes que regulan la materia”.

Como quedd definido, la sobretasa a la gasolina motor extra y corriente, de que trata el
articulo 117 de la Ley 488 de 1998, constituye una fuente enddgena de financiacién de las
entidades territoriales. En consecuencia, los recursos que se obtienen en virtud de la
mencionada disposicidn son recursos propios stricto sensu, de manera tal que compete, en
principio, a las entidades territoriales, la facultad de definir su destinaciéon. Nada de esto
cambia por tratarse de rentas titularizadas, pues el hecho de que estd operacién financiera
permita obtener anticipadamente tales recursos no transforma su naturaleza ni los convierte

en recursos nacionales.

Ahora bien, el Legislador, excepcionalmente, puede definir la destinacion de tales recursos
siempre que con ello busque preservar la estabilidad macro-econémica de la Nacién o

proteger recursos nacionales seriamente amenazados.



No obstante, la disposicion demandada consagra una regla general segln la cual, quien
define el destino de las rentas provenientes de la mencionada sobretasa es el legislador, sin
aportar elemento alguno que demuestre que dicha intervencién en el manejo fiscal de las
entidades territoriales es necesaria, idénea y estrictamente proporcionada para garantizar la
estabilidad macroecondmica de la Nacidn o para proteger recursos nacionales seriamente

amenazados.

Este tipo de autorizaciones in genere invierten la regla constitucional de competencias segun
la cual las autoridades territoriales son las encargadas de administrar sus propios recursos y
lesionan gravemente el nlcleo esencial de la autonomia territorial, pues no satisfacen las
condiciones minimas necesarias para que el legislador pueda intervenir en el manejo fiscal

de los departamentos, distritos y municipios.”

Cabe precisar que en aplicacion de los mismos criterios en una decisién anterior a la aludida
sentencia C-897 de 1999 la Corte habia encontrado acorde a la Constitucién la destinacién
hecha por el Legislador respecto de la sobretasa a la gasolina reqgulada por una norma
diferente al articulo 117 de la Ley 488 de 1998, en cuanto en las precisas circunstancias
que se analizaron en la sentencia C-004 de 199328 dicha intervencion resultaba necesaria,
atil y estrictamente proporcionada para la defensa del patrimonio nacional seriamente

comprometido y para la garantia de la estabilidad macroeconémica de la Nacién29.
3.2 El contenido y alcance de la norma que contiene las expresiones acusadas

Las expresiones acusadas se contienen en el articulo 82 de la Ley 812 de 2003 “por la cual
se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado comunitario” donde se
hace la descripcion de los principales programas de inversiéon que el Gobierno nacional

espera ejecutar durante la vigencia del Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006.

Dichas expresiones hacen parte concretamente del tercer inciso del numeral 3 sobre
“impulso a la infraestructura estratégica en transporte” del literal B sobre “crecimiento

econdmico sostenible y generacién de empleo” del referido articulo 8°.

De acuerdo con el numeral 3 aludido, sobre impulso a la infraestructura estratégica en
transporte, se invertird prioritariamente en infraestructura que genere condiciones de paz y

convivencia democratica, que apoye el desarrollo social, la creacién de empleo y que permita



mayores condiciones de seguridad.

Asi mismo se sefiala que “El Gobierno pondra en marcha estrategias como el fortalecimiento
y reorganizacion institucional de las entidades del sector para aumentar la capacidad de
seguimiento, control y vigilancia de los proyectos, especialmente para el caso de las
concesiones. Se hara énfasis en el fortalecimiento de esquemas de participacion privada,
facilitando su financiamiento mediante el mercado de capitales y se impulsaran programas
de seqguridad en la infraestructura de transporte. Igualmente, se promovera la interconexion

modal para integrar la red de carreteras en el ambito regional, nacional e internacional.

En el tercer inciso se precisa que “Las nuevas inversiones en la red terciaria se efectuaran
por contratacién publica y mediante la participacion comunitaria, de forma tal que se
incentive la generacién de empleo. Asi mismo -y es la parte acusada- que “Para los proyectos
financiados con recursos publicos, los provenientes de la sobretasa a la gasolina se
destinardn como minimo en un 50% a la construccién, mantenimiento y conservacién de las
vias urbanas, secundarias y terciarias, de acuerdo con la competencia del ente territorial
respectivo, sin perjuicio de los compromisos adquiridos. Asi mismo que “Se dara continuidad

al fomento de infraestructura bdsica con recursos del programa Colombia Profunda”.

En el cuarto inciso de dicho numeral se seflala a su vez que “En el caso de los
conglomerados urbanos, en los cuales exista factibilidad técnica de proyectos de transporte
masivo (Bogota, Cali, Pereira-Dosquebradas, Barranquilla-Soledad, Cartagena, Bucaramanga,
extension de TransMilenio hasta Soacha y Valle de Aburrd) y se asegure la financiacién por
parte de la entidad territorial, y en el caso de las areas metropolitanas por parte de dicha
entidad, en asocio con los respectivos municipios, el Gobierno Nacional podra participar en su
desarrollo, siempre que exista el espacio fiscal, tanto en los municipios, y si fuere el caso en
la respectiva area metropolitana, como en la Nacién. Se promovera la vinculacion del capital
privado en la estructuracion y financiacidon de estos proyectos, conforme a un modelo fiscal
que implique el control de una politica publica sostenible sobre la operacion y administracion
de los sistemas de transporte masivo, que garantice un manejo equitativo de los costos al
usuario y la calidad del servicio. Se promoveran mecanismos que permitan la participacion
de pequenos y medianos transportadores en estos proyectos. Se deberan regular las tarifas

para prevenir abusos de posiciones dominantes y monopolios.”



Los incisos 5 a 13 sefialan tambien otros objetivos especificos en el drea de transporte

durante la vigencia del Plan Nacional de Desarrollo 2002-200630.

Ahora bien, cabe recordar en relacidén con la sobretasa a la gasolina a que se alude en el
tercer inciso en el que se incorporan las expresiones acusadas en el presente proceso, que la
Ley 488 de 1998 -norma vigente en esta materia- establecid tres tipos diferentes de
impuestos al combustible: i) la sobretasa al ACPM (art. 117)31; ii) la sobretasa a la gasolina
motor que es adoptada por las autoridades propias de las entidades territoriales dentro del
marco definido por la Ley (art. 117); Y iii) una sobretasa nacional a la gasolina motor, creada
directamente por ley, en aquellos municipios y departamentos que no adoptaran la sobretasa
anterior o que definieran una tarifa inferior al 20% del valor de referencia del combustible
(art. 128)32.

Respecto de la tarifa de la sobretasa a la gasolina a que alude el articulo 117 de la Ley 488
de 1998 cabe precisar que mediante el articulo 55 de la Ley 788 de 2002 “por medio de la
cual se expiden normas en materia tributaria y penal del orden nacional y territorial y se
dictan otras disposiciones” el Legislador decidié establecer directamente la tarifa aplicable a
nivel municipal departamental y en el Distrito Capital33. Asi mismo es pertinente recordar
que de acuerdo con el articulo 56 de la misma Ley 788 de 2002 si pasados dos meses a
partir del vencimiento del término para declarar y pagar la referida sobretasa la entidad
territorial no ha informado al responsable de dicha declaracién y pago, el nUmero de cuenta
en la cual deben efectuar la consignacién, la sobretasa generada en esa entidad territorial
serd considerada como sobretasa nacional a la Gasolina, caso en el cual el responsable
dentro del mes siguiente debe proceder a presentar la declaracién ante la Direccién de
Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y consignar el impuesto en las

cuentas autorizadas para tal fin.34

Pudiera estimarse, como lo sefala alguno de los intervinientes que la sobretasa a la gasolina
a la que aluden las expresiones acusadas es la sobretasa nacional que se regula en el
articulo 128 de la Ley 488 de 1998 y 56 de la Ley 788 de 2002, y en ese orden de ideas

ninguna interferencia con la autonomia territorial se presentaria en el presente caso.

Empero, como lo pone de presente el sefior Procurador General de la Nacién es claro que no

cabe entender que se aluda en este caso a la sobretasa nacional pues por ser la sobretasa a



que aluden el articulo 128 de la Ley 488 de 1988 y 56 de la Ley 788 de 2002 una renta de
caracter nacional, no resultaria posible la destinacién especifica (art. 359 C.P.)35 que en las
expresiones acusadas se establece respecto de la construccién, mantenimiento y
conservacion de las vias urbanas, secundarias y terciarias, de acuerdo con la competencia

del ente territorial respectivo.

A ello cabe agregar que la referencia expresa a las entidades territoriales que se hace en las
expresiones acusadas36, lleva necesariamente a la conclusion de que las mismas se refieren
es a la sobretasa a la gasolina motor de propiedad de las entidades territoriales que regula
el articulo 117 de la Ley 488 de 1998.

Hechas las anteriores precisiones procede la Corte a efectuar el examen de los cargos

planteados por el actor en su demanda.
4. Analisis de los cargos
4.1 Andlisis del cargo por la vulneracién de la cosa juzgada constitucional

Como ya se sefiald la Corte debe examinar ante todo la incidencia que eventualmente pueda
tener para la decision que ha de tomarse, la Sentencia C-897 de 199937 que declaré la
inexequibilidad de las expresiones “solo podrad ser destinada a los fines que regulan la
materia” contenidas en el articulo 126 de la Ley 488 de 1998, en cuanto se refiere a los
recursos propios de las entidades territoriales, obtenidos en virtud de la titularizacién de la
sobretasa a la gasolina motor extra y corriente, de que trata el articulo 117 de la misma ley,
-frente a un cargo por el desconocimiento del principio de autonomia territorial (C.P. art. 1y
287)-, sentencia respecto de la cual tanto los actores como el sefior Procurador General de
la Nacion invocan la configuracidn del fendmeno de la cosa juzgada material respecto de la
acusacion formulada en el presente proceso contra las expresiones “para los proyectos
financiados con recursos publicos, los provenientes de la sobretasa a la gasolina se
destinardn como minimo en un 50% a la construccién, mantenimiento y conservacién de las
vias urbanas, secundarias y terciarias, de acuerdo con la competencia del ente territorial
respectivo, sin perjuicio de los compromisos adquiridos”, contenidas en el articulo 8¢ de la
Ley 812 de 2003.

Sobre este punto la Corte recuerda que la cosa juzgada constitucional es una institucién



juridico procesal que tiene su fundamento en el articulo 243 de la Constitucién Politica y
mediante la cual se otorga a las decisiones plasmadas en una sentencia de
constitucionalidad, el caracter de inmutables, vinculantes y definitivas. De ella surge una
restriccién negativa consistente en la imposibilidad de que el juez constitucional vuelva a
conocer y decidir sobre lo resuelto. De ella surge igualmente la prohibicién para el Legislador
de reproducir el contenido material de una norma declarada inexequible, evento en el cual

la nueva norma debe ser igualmente declarada inexequible38.

La Corporacion ha precisado que en el analisis de cosa juzgada en cada proceso concreto,
corresponde a la Corte desentrafiar frente a cada disposicién, si efectivamente se puede
predicar la existencia de cosa juzgada, sea esta absoluta o material, que impida un nuevo
pronunciamiento, asi como si se estd mas bien ante una cosa juzgada aparente o ante una
cosa juzgada relativa que permita una valoracién de la norma frente al texto superior, en
aras de garantizar tanto la integridad y supremacia de la Carta como de los fines y valores

propios de la institucion de la cosa juzgada39.

Ahora bien cabe destacar que dentro de los presupuestos que ha senalado la jurisprudencia
constitucional para que se configure el fenémeno de la cosa juzgada material -que es a la
que aluden los demandantes y el sefior Procurador en este caso- la Corte ha dicho que la
disposicién demandada respecto de la cual ella se predique debe tener el mismo contenido

normativo que aquel que ya fue examinado por la Corte40.

Esta Corporacién ha explicado asi mismo que dicha identidad normativa debe apreciarse
teniendo en cuenta tanto la redaccion de las disposiciones demandadas como el contexto
dentro del cual ellas se ubican, de tal forma que si la redaccion es diversa pero el contenido
normativo es el mismo a la luz del contexto, se entiende que ha habido una reproduccion.41
En el mismo sentido si el texto es el mismo pero el contexto normativo en el que se le

reproduce es diferente no cabe predicar dicha identidad42.

Ahora bien, en el presente caso es evidente para la Corte que tanto la redaccién como el

contexto de las disposiciones a que se ha hecho referencia son diferentes.

Asi, es claro que las expresiones “solo podra ser destinada a los fines que regulan la
materia” -declaradas inexequibles en la Sentencia C-897 de 199943 en cuanto se refiere a

los recursos propios de las entidades territoriales, obtenidos en virtud de la titularizacién de



la sobretasa a la gasolina motor extra y corriente, de que trata el articulo 117 de la misma
ley- se encontraban contenidas en el articulo 126 de la Ley 488 de 1998 “por la cual se
expiden normas en materia Tributaria y se dictan otras disposiciones fiscales de las
Entidades Territoriales”44, articulo que alude a las caracteristicas de las sobretasas a la
gasolina y al ACPM que en dicha ley se establecen y a la posibilidad de “titularizarse y tener
en cuenta como ingreso para efecto de la capacidad de pago de los municipios, distritos y

departamentos”.

Por su parte las expresiones “para los proyectos financiados con recursos publicos, los
provenientes de la sobretasa a la gasolina se destinaran como minimo en un 50% a la
construccidén, mantenimiento y conservacion de las vias urbanas, secundarias y terciarias, de
acuerdo con la competencia del ente territorial respectivo, sin perjuicio de los compromisos
adquiridos”, -acusadas por el actor en el presente proceso- se encuentran contenidas en
el tercer inciso del numeral 3 del literal B del articulo 82 de la Ley 812 de 2003 “por la cual
se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado comunitario”45.
Articulo en el que como atras se explicd se hace la descripcidon de los principales programas
de inversion que el Gobierno nacional espera ejecutar durante la vigencia del Plan Nacional
de Desarrollo 2002-2006 y en particular en el acapite sobre crecimiento econdmico
sostenible y generacién de empleo se alude al impulso a la infraestructura estratégica en

transporte.

Dado pues que se trata de normas cuya redaccién y contexto normativo es claramente
diferente, no puede predicarse la identidad en el contenido normativo a que ha hecho
referencia la jurisprudencia para que se configure la cosa juzgada material y por tanto no

cabe afirmar que se presente en este caso dicho fenémeno.

Empero, como a continuacién pasa a explicarse, es igualmente claro para la Corte que los
criterios que se expusieron en la Sentencia C-897 de 1999 para declarar la inexequibilidad
de las expresiones “solo podra ser destinada a los fines que regulan la materia” frente al
cargo por la supuesta vulneracion del principio de autonomia territorial (art. 1 y 287 C.P.)
deben ser reiterados en el presente caso en relacion con la acusacién formulada por la
misma razon en este proceso en contra de las expresiones “para los proyectos financiados
con recursos publicos, los provenientes de la sobretasa a la gasolina se destinaran como

minimo en un 50% a la construccién, mantenimiento y conservacién de las vias urbanas,



secundarias Yy terciarias, de acuerdo con la competencia del ente territorial respectivo, sin
perjuicio de los compromisos adquiridos”, contenidas en el tercer inciso del numeral 3
del literal B del articulo 82 de la Ley 812 de 2003 “por la cual se aprueba el Plan Nacional de

Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado comunitario.

4. 2 Analisis del cargo por la vulneracion del principio de autonomia de las entidades

territoriales

Para los demandantes con las expresiones acusadas se desconoce la autonomia reconocida
a las entidades territoriales para el manejo de sus recursos y en particular para el manejo de
las rentas tributarias de propiedad de las entidades territoriales, -en este caso la sobretasa a

la gasolina establecida por el articulo 117 de la Ley 488 de 1998-.

Al respecto la Corte constata que, como se desprende de las consideraciones preliminares de
esta sentencia, en tanto el mandato contenido en dichas expresiones ha de entenderse
necesariamente referido a la sobretasa a la gasolina a que alude el articulo 117 de la Ley
488 de 1998, es claro que en el presente caso se estad frente a una renta tributaria de
propiedad de las entidades territoriales y que en este sentido solamente si se reunian
precisas circunstancias era posible para el Legislador determinar que los recursos
provenientes a dicha sobretasa “se destinardn como minimo en un 50% a la construccién,
mantenimiento y conservacién de las vias urbanas, secundarias y terciarias, de acuerdo con

la competencia del ente territorial respectivo, sin perjuicio de los compromisos adquiridos”.

Recuérdese que, como igualmente se explicé en los apartes preliminares de esta sentencia,
la ley no puede intervenir en el proceso de asignacion del gasto de los recursos de las
entidades territoriales que provienen de fuentes enddgenas de financiaciéon y en particular
para fijar el destino de las rentas tributarias de propiedad de las entidades territoriales, sino
cuando ello resulte necesario para proteger la estabilidad econémica de la nacién vy,
especialmente, para conjurar amenazas ciertas sobre los recursos del presupuesto
nacional46. Asi mismo que toda restriccién a la autonomia territorial, en cuanto implique la
destinacion especifica de sus recursos propios, tendra que ser necesaria, Util y proporcionada
al fin constitucional que el legislador busca alcanzar, o de lo contrario deberd ser declarada

inexequible47.

Ahora bien, la Corte constata que ninguna de las excepcionales circunstancias a que ha



hecho referencia la jurisprudencia se configuran en el presente caso.

No puede afirmarse en efecto que se encuentren en juego la estabilidad macro-econdémica a
nivel nacional o la protecciédn de recursos nacionales seriamente amenazados con el hecho
de que para dar cumplimiento al programa de “impulso a la infraestructura estratégica en
transporte” contenida en el numeral 3 del literal B sobre “crecimiento econdémico sostenible
y generacion de empleo” del articulo 82 de la Ley 812 de 2003 “por la cual se aprueba el Plan
Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado comunitario” se destinen o no “como
minimo en un 50%"” los recursos de la sobretasa a la gasolina de propiedad de las entidades
territoriales “a la construcciéon, mantenimiento y conservacion de las vias urbanas,

secundarias y terciarias, de acuerdo con la competencia del ente territorial respectivo”.

Como lo reconocen los intervinientes gubernamentales ésta es solo una posibilidad entre
otras para desarrollar el referido programa en la que “para los proyectos financiados con

recursos publicos” se plantea esta destinacién especifica de recursos.

Cabe sefialar ademas que el objetivo que se invoca por parte de los intervinientes aludidos -
a saber la cofinanciacion con recursos nacionales y recursos territoriales- de determinadas
obras de infraestructura vial y especificamente de vias urbanas, secundarias y terciarias,
bien puede lograrse respetando la autonomia de las entidades territoriales. Es en efecto a
las autoridades de dichas entidades territoriales, en atencidén a sus indiscutibles
responsabilidades en este campo a quienes corresponde decidir si en relacién con las vias
aludidas que se encuentran en su jurisdiccion y en interés de sus habitantes de acuerdo con
la valoracion que como representantes inmediatos de las comunidades les corresponde
efectuar, se deben destinar o no los recursos provenientes de la sobretasa a la gasolina a
que alude el articulo 177 de la Ley 488 de 1998 para cofinanciar obras como a las que se
alude en las expresiones acusadas. Respetando el marco de competencias de la respectiva
entidad territorial podran entonces asegurarse recursos para el propdésito aludido, sin que se
imponga la destinacién de unos recursos -que no sobra reiterar son de propiedad de las
entidades territoriales-48, y sin que ello pueda entenderse por supuesto como una

autorizacién para desentenderse de sus responsabilidades en esta materia49.

Asi las cosas no estandose en presencia de una situacién en la que se haga necesario

proteger la estabilidad macroeconémica de la nacién ni conjurar amenazas ciertas sobre los



recursos del presupuesto nacional, al tiempo que la restricciéon a la autonomia territorial
mediante la destinacién especifica de recursos de propiedad de las entidades territoriales no
resulta necesaria, -y por tanto tampoco Util ni proporcionada- al fin constitucional que el
legislador busca alcanzar -a saber la cofinanciacién de proyectos de infraestructura vial-, ha
de concluirse en armonia con la jurisprudencia a que se hizo referencia en los apartes
preliminares de esta sentencia50 que en el presente caso el Legislador desconocid la
autonomia de las entidades territoriales en el manejo de sus recursos propios (art. 1y 287
C.P.) al establecer que “Para los proyectos financiados con recursos publicos, los
provenientes de la sobretasa a la gasolina se destinaran como minimo en un 50% a la
construccién, mantenimiento y conservacion de las vias urbanas, secundarias y terciarias, de
acuerdo con la competencia del ente territorial respectivo, sin perjuicio de los compromisos

adquiridos”.

En consecuencia es claro para la Corporacién que el cargo planteado por los demandantes en
este sentido contra las expresiones acusadas esta llamado a prosperar, por lo que la Corte,
-sin que se haga necesario examinar el cargo restante relativo al supuesto desconocimiento
del principio de unidad de materia-, declarara la inexequibilidad de las expresiones referidas

y asi lo sefialara en la parte resolutiva de esta sentencia.
VILI. DECISION
RESUELVE:

Declarar INEXEQUIBLES las expresiones “Para los proyectos financiados con recursos
publicos, los provenientes de la sobretasa a la gasolina se destinardan como minimo en un
50% a la construccién, mantenimiento y conservacién de las vias urbanas, secundarias y
terciarias, de acuerdo con la competencia del ente territorial respectivo, sin perjuicio de los
compromisos adquiridos” contenidas en el tercer inciso del numeral 3 del punto B del
articulo 8° de la Ley 812 de 2003, “por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo

2003-2006, hacia un Estado comunitario”

Notifiquese, comuniquese, cimplase, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte

Constitucional y archivese el expediente

JAIME ARAUJO RENTERIA
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Secretaria General
Salvamento parcial de voto a la Sentencia C-533/05

SOBRETASA A LA GASOLINA-Fuente enddégena de financiacion de entidades
territoriales/RECURSOS ENDOGENOS DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES-Excepcién a la
prohibicién de intervencién del legislador/SOBRETASA A LA GASOLINA-Destinacioén a la

infraestructura vial (Salvamento parcial de voto)

Aun cuando la sobretasa a la gasolina es una fuente de recursos enddgenos de las entidades
territoriales que, en principio, deben ser manejados directamente por éstas en virtud de la
autonomia que les es propia, resulta constitucionalmente admisible que el legislador
intervenga en su manejo con el fin de asegurar, de forma uniforme para todo el territorio
nacional, el cumplimiento de los objetivos sefialados: el manejo adecuado y éptimo de la
infraestructura vial. De este modo, sobre la base de que lo relacionado con la malla vial es un
asunto de interés general que desborda el ambito local y que involucra aspectos de politica
social, en la medida en que facilita la efectiva prestacion de servicios publicos esenciales, no
queda duda que la prevision normativa acusada se enmarca dentro de las excepciones
previstas por la jurisprudencia para justificar la intervencién del legislador en el manejo de
los recursos enddgenos de las entidades territoriales.

Magistrado Ponente:
Dr. ALVARO TAFUR GALVIS
Referencia: expedientes D-5445 y 5453 Acumulados

Demanda de inconstitucionalidad contra el aparte normativo contenido en el articulo 8 de la
Ley 812 de 2003, “por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un

Estado comunitario”
Bogota, D.C., veinticuatro (24) de junio de dos mil cinco (2005)

Con el debido respeto hacia las decisiones adoptadas por la Sala Plena, procedo a explicar las
razones que me llevaron a salvar el voto en el proceso de la referencia, precisando que mi

disentimiento es parcial, puesto que, como lo manifesté durante el curso del debate,



comparto los argumentos de la providencia relacionados con la autonomia territorial y con el
origen naturaleza de los recursos de las entidades territoriales. Mi disentimiento frente a la
declaratoria de inexequibilidad del aparte normativo acusado se concreta en que, contrario a
lo afirmado en la sentencia, considero que en este caso la intervenciéon excepcional del
legislador en la administracién de los recursos enddégenos de las entidades territoriales se
encontraba plenamente justificada, pues con la disposiciéon acusada se buscaba favorecer

objetivos que transcienden el ambito local y que revisten un interés general.

Los actores de este proceso demandaban un aparte normativo del articulo 8° de la Ley 812
de 2003. Concretamente, el inciso 3° del numeral 3°, el cual le imponia a las entidades
territoriales destinar por lo menos el 50% de los recursos provenientes de la sobretasa a la
gasolina para la construccién, mantenimiento y conservacién de las vias urbanas,

secundarias y terciarias.

Para los demandantes esta medida resultaba contraria al principio de autonomia territorial,
en cuanto conllevaba una intromisién indebida en el manejo de recursos propios de las

entidades territoriales.

En la sentencia, luego de referirse in extenso al principio de autonomia territorial y a las
reglas que le son aplicables, se concluye que la norma es inexequible, pues es a las
autoridades territoriales a quienes les compete el manejo de los recursos propios o
enddgenos, como o son aquellos provenientes de la sobretasa a la gasolina. Se advierte
adicionalmente que el manejo de las vias que se encuentran en la jurisdiccién de una entidad
territorial es un asunto local que sélo le compete resolver a la respectiva entidad y, por tanto,
no se encuentra dentro de las excepciones que fija la jurisprudencia para justificar la

intervencién del legislador nacional en tales asuntos.

Es precisamente en ese punto en el que discrepo sustancialmente de la posicién de la
mayoria, pues lo relacionado con el manejo de la infraestructura vial dentro de un
determinado territorio es un asunto de interés general que concentra la atencion de toda la
comunidad nacional, razén por la cual desborda el ambito de lo meramente local. La
construccién, mantenimiento y conservaciéon de carreteras y, en particular de las vias
urbanas, secundarias y terciarias, es un objetivo prioritario de la actividad estatal, en cuanto

constituye un presupuesto bdsico para garantizar no sélo la seguridad de las regiones bajo la



actual coyuntura sociopolitica del pais, sino también el crecimiento y el desarrollo econédmico
de éstas, facilitando el acceso de sus habitantes a la mayoria de servicios publicos como la

salud, la educacién y el transporte.

En concreto, el modo de transporte terrestre automotor ha sido calificado como un servicio
publico esencial en los términos del articulo 56 del Estatuto General del Transporte, ley 336
de 1996, lo cual confirma la transcendencia nacional y no meramente local del manejo del
patrimonio vial nacional dentro del territorio colombiano, pues sin una adecuada
conservacion y mantenimiento del mismo, no seria posible la efectiva prestacién del servicio
publico de transporte, ni de otros que de manera tangencial requieren de una infraestructura

vial optima.

En esa oportunidad, sostuvo la Corte que autorizar al Gobierno, a través del Ministerio de
Transporte, para concurrir a la construccidon y mantenimiento de la red vial secundaria, que
como es sabido se encuentra a cargo de los municipios, encuentra plena justificaciéon en dos
aspectos esenciales: (i) ser el Gobierno Nacional el ejecutor de la politica del Estado en
materia de vias, tanto principales como secundarias, y (ii) existir la necesidad de lograr la
integracién de los municipios del palis a las carreteras principales, lo que solamente se logra

con la implementacién de la red secundaria.
Sobre el punto, se dijo en la citada Sentencia:

“Siendo ello asi, queda entonces sin apoyo la aseveracidon del actor en el sentido de que se
atribuyeron en el articulo 44 de la Ley 413 de 1997, nuevas funciones al Instituto Nacional de
Vias, porque a éste sélo corresponde lo atinente a la red vial primaria (troncales y
transversales), cuando, en realidad, como aparece demostrado, en el Plan Nacional de
Desarrollo y de Inversiones se le asignd, también, la funcién de atender el mantenimiento,
mejoramiento, rehabilitacién y construcciéon de vias secundaria, como un subprograma
especifico, con precisos requisitos para que se pueda acceder por las entidades territoriales
locales a tales recursos, pues resulta indispensable la integracién de los municipios del pais a

las carreteras principales, lo que solo puede hacerse con vias secundarias.

Por otra parte, y como consecuencia ldgica de lo expuesto, tampoco resulta quebrantado el
articulo 17 del Decreto 111 de 1996 -Estatuto Organico del Presupuesto-, pues no es cierto

que por ausencia de discriminaciéon de los montos de las partidas correspondientes a la



atencién de la red vial secundaria se desconozca el principio de la “Programacion Integral”
del presupuesto, pues, el mecanismo para atender las necesidades de la red vial secundaria
es el de la cofinanciaciéon de los proyectos respectivos y con sujeciéon a la politica del
Gobierno Nacional como ejecutor de la politica del Estado en materia de vias, tanto

principales como secundarias.”

En este contexto, aun cuando la sobretasa a la gasolina es una fuente de recursos enddgenos
de las entidades territoriales que, en principio, deben ser manejados directamente por éstas
en virtud de la autonomia que les es propia, resulta constitucionalmente admisible que el
legislador intervenga en su manejo con el fin de asegurar, de forma uniforme para todo el
territorio nacional, el cumplimiento de los objetivos sefialados: el manejo adecuado y dptimo

de la infraestructura vial.

Seguln lo ha precisado esta Corporacion, si bien el concepto de autonomia territorial se
orienta esencialmente a fortalecer el manejo libre e independiente de la politica
administrativa y fiscal de estas entidades, dicha autonomia no tiene un caracter absoluto.
Sobre la base de que Colombia se proclama como un Estado unitario, la autonomia de sus
regiones y territorios esta limitada en su campo de accién por la propia Constitucién y en

ciertas ocasiones por la ley, cuando esta de por medio la satisfaccion del interés general.

Precisamente, en la Sentencia C-284/97, esta Corporacién tuvo la oportunidad de precisar
que la autonomia territorial: “no significa autarquia, sino que comporta la atribucion de
competencias propias y la afirmacion de derechos y poderes exigibles y oponibles a las
autoridades de los niveles superiores del Estado. De modo que la autonomia que se reconoce
a dichos entes debe adecuarse a los términos de la Constitucidon y de la ley; no le es posible
en consecuencia al legislador dictar normas que restrinjan o lesionen el nlcleo esencial de la
referida autonomia y, por lo tanto, las limitaciones que eventualmente establezca deben ser
las necesarias, proporcionadas a los hechos que les sirven de causa y a la finalidad que se

pretenda alcanzar en un momento dado”.

Sobre esa base, en la Sentencia C-579 de 2001, la Corte sostuvo que el Legislador cuenta
con una mayor potestad para intervenir sobre los temas atinentes a la administracién
territorial, cuando se trata de asuntos presupuestales, y que en estos casos el nlcleo

esencial de la autonomia de los entes descentralizados territoriales se reduce



correlativamente, en la medida en que permite una mayor injerencia legislativa nacional,
siempre y cuando se demuestre la razonabilidad y proporcionalidad de cada medida en

concreto.

Frente a la autonomia financiera y presupuestal de las entidades territoriales, la competencia
con que cuenta el Legislador para su intervencion dependera del tipo de recursos que, en
cada caso, se estén regulando. Asi, la Corte ha sostenido que las entidades territoriales
cuentan con dos fuentes de financiacién: las fuentes exdgenas, y las fuentes enddgenas
(Sentencia C-579 de 2001).

Las primeras proceden de la transferencia o cesién de las rentas nacionales a las entidades
territoriales, asi como de los derechos de éstas a participar en las regalias y compensaciones.
Este tipo de fuentes admite una amplia intervencién del Legislador, puesto que se trata de
fuentes nacionales de financiacién. Los recursos provenientes de fuentes enddgenas o
recursos propios de las entidades territoriales, reconocen una mayor autonomia para éstas
en cuanto a su manejo. Estos son los recursos que resultan, bien sea de la explotacién de los

bienes de su propiedad, o bien de las rentas tributarias propias.

La intervencién del Legislador respecto de la destinacion de los recursos provenientes de
fuentes enddgenas es, por regla general, excepcional y limitada. Sin embargo, existen casos
en los cuales el Legislador, en uso de las atribuciones reconocidas por la Constitucidn puede
intervenir en el manejo de los recursos enddégenos de los entes territoriales, siempre y
cuando existan ciertas condiciones que asi lo justifiquen. En ese entendido, ha expresado la
Corte que frente a recursos enddgenos es posible la intervencion del legislador cuando “(i) lo
sefala expresamente la Constitucién; (ii) es necesario proteger el patrimonio de la Nacidn, es
decir, para conjurar amenazas sobre los recursos del presupuesto nacional; (iii) resulta
conveniente para mantener la estabilidad econdmica interna y externa; (iv) las condiciones
sociales y la naturaleza de la medida asi lo exigen por trascender el ambito simplemente

local o regional.

De este modo, sobre la base de que lo relacionado con la malla vial es un asunto de interés
general que desborda el &mbito local y que involucra aspectos de politica social, en la
medida en que facilita la efectiva prestacion de servicios publicos esenciales, no queda duda

que la previsién normativa acusada se enmarca dentro de las excepciones previstas por la



jurisprudencia para justificar la intervencién del legislador en el manejo de los recursos
enddgenos de las entidades territoriales. Por estas razones, considero que habia lugar a la

declaratoria de exequibilidad del aparte normativo acusado.
Fecha ut Supra,

RODRIGO ESCOBAR GIL

Magistrado

ACLARACION DE VOTO A LA SENTENCIA C-533 DE 2005 DEL MAGISTRADO JAIME ARAUJO
RENTERIA

AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES EN MATERIA TRIBUTARIA-Recursos exdgenos

(Aclaracién de voto)

Referencia: expediente D-5445 y 5453 acumulados
Magistrado Ponente:

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ

Con el respeto acostumbrado por las decisiones adoptadas por esta Corporaciéon, me permito

aclarar mi voto a la presente sentencia, a partir de las siguientes consideraciones:

En mi concepto, se debe distinguir entre los recursos enddgenos y exdégenos de las entidades
territoriales para efectos de la autonomia en el manejo de esos recursos. Considero que en la
presente sentencia se confunde la competencia de las entidades territoriales para construir
vias con recursos que son de origen nacional, pues se trata de tributos nacionales cedidos a
dichas entidades.

A mi juicio, todo lo que entra a las entidades territoriales, independientemente de su fuente,
es de propiedad de los entes locales. Asi, aunque esa tasa sea nacional, al cederse a las
entidades territoriales, se llega al mismo resultado planteado en la sentencia. Por tanto, no
obstante de tratarse de un recurso exdgeno, al entrar a los fiscos locales, es de su propiedad
y por lo mismo, protegido frente a interferencias por el articulo 362 de la Constitucién sobre

bienes y rentas de las entidades territoriales.



Fecha ut supra.
JAIME ARAUJO RENTERIA

Magistrado

1 Sentencia Corte Constitucional C-535/96. M P. Alejandro Martinez Caballero

2 Ver entre otras las sentencias C-643/99 M.P. Alejandro Martinez Caballero, C-579/01 M.P.
Eduardo Montealegre Lynett, C-568/03 y C-450/05 M.P. Alvaro Tafur Galvis y C-105/04 M.P.

Jaime Araujo Renteria.
3 Ver Sentencia C-366/00 M.P. Alfredo Beltran Sierra.

5 Sentencia Corte Constitucional C -478/92. M.P. Eduardo Cifuentes Muhoz. Ver en este
sentido igualmente las sentencias C-126/93 M.P. Antonio Barrera Carbonell, C-643/99 M.P.

Alejandro Martinez Caballero.

6 Ver sentencia C-1112 /01 M.P. Alvaro Tafur Galvis. En el mismo sentido ver, entre otras, la
sentencia C-1114/03 M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

7 Sentencia C-506 de 1995 MP. Carlos Gaviria Diaz.

8 Ver entre otras las sentencias C-172/01 M.P Alejandro Martinez Caballeroy C-227/02 M.P.
Jaime Cérdoba Trivifio. S.V. Rodrigo Escobar Gil y Eduardo Montealegre Lynett.

9 Al respecto expresé concretamente la Corte lo siguiente en la Sentencia C-413/96 M.P.
José Gregorio Hernandez Galindo.: “ (L)a referencia a la obligacion de sefalar en el acto
creador del impuesto los elementos esenciales de la obligacidn tributaria ha de entenderse
hecha, segun el tipo de gravamen, por el nivel territorial al que corresponda, de lo cual se
infiere que si el legislador, como puede hacerlo (articulos 295, 300-4 y 313-4), decide regular
0 establecer normas generales sobre tributos del orden departamental, municipal o distrital,
no se le puede exigir, ni debe permitirsele, que en la ley respectiva incluya directamente
todos los componentes del tributo (hecho gravable, base gravable, sujetos activos, sujetos

pasivos y tarifas) o, en los casos de tasas y contribuciones, el método y el sistema para



recuperacion de costos o la participacion en beneficios -como si estd obligado a hacerlo
tratdndose de tributos nacionales-, pues su funcién no es, ni puede ser, segun las reglas de la
descentralizacién y la autonomia de las entidades territoriales, la de sustituir a los drganos
de éstas en el ejercicio de la competencia que les ha sido asignada por la Constituciéon” En el
mismo sentido ver entre otras las sentencias C-1097/01 y C- 538/02 M.P. Jaime Araujo
Renteria, C-227/02 M.P. Jaime Cérdoba Trivifio, C-873/02 M.P. Alfredo Beltran Sierra.

10 Ver Sentencia C-897/99 M.P. Eduardo Cifuentes Munoz En el mismo sentido ver, entre

otras la sentencia C-450/05 M.P. Alvaro Tafur Galvis.

11 Sentencia C-089/01, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

12 Cfr. C-219/97 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz; C- 720/99 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
13 Sentencia C-251/03 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

14 Sentencia C-219/97 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

15 “A este respecto, la Corte sefialé que la destinacion legal de las transferencias, en los
términos indicados, responde a la necesidad de asegurar los objetivos sociales consagrados
en la propia Constitucién. Por estas razones, la jurisprudencia ha determinado que los
recursos municipales provenientes de la transferencia contemplada en el articulo 357 de la
Constitucién Politica, sélo pueden ser destinados a inversion social y que el legislador estd
habilitado para determinar los porcentajes minimos de inversién en cada area”. SC 219/97
(M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz). Véanse al respecto, las sentencias C-151/95 (MP. Fabio
Morén Diaz); C-520/94 (MP. Hernando Herrera Vergara).

16 Segun la Corte, el tratamiento que debe otorgarse a la destinacion de los recursos
provenientes de las regalias es similar al que la Ley 60 de 1993 otorga al situado fiscal y a las
transferencias, en la medida en que las regalias se inscriben dentro de la politica general de
gasto publico social y de planeaciéon econémica (C.P., articulo 339). Véanse al respecto las
Sentencias C-567/95 (MP. Fabio Moron Diaz); C-075/93 (MP Alejandro Martinez Caballero);
C-098/93 (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz).

17 Sentencia C-036/96 MP José Gregorio Hernandez Galindo. En el mismo sentido ver la

sentencia C-251/03 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.



18 Sentencia C-495/98M.P. Antonio Barrera Carbonell.
19 Sentencias C-219/97 y C-720/99 M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz.

20 Al respecto la Corporacién sefalé lo siguiente: “(N)o encuentra la Corte que exista una
justificacién constitucional que avale, de manera general, la intervencién del legislador en la
definicién de la destinacidon de los recursos que, stricto sensu, son de propiedad exclusiva de
las entidades territoriales. De lo contrario se privaria completamente a las autoridades
competentes de los departamentos, distritos y municipios de la posibilidad de disefiar un
plan de gastos e inversiones con arreglo a objetivos econémicos, sociales o culturales,
definidos segln sus propias necesidades y prioridades. Sin esta facultad, resulta
inequivocamente lesionada la capacidad de las entidades territoriales de gestionar sus
propios asuntos y, en consecuencia, la garantia institucional de la autonomia territorial se
veria comprometida en su misma esencia. La autonomia financiera de las entidades
territoriales respecto de sus propios recursos, es condicién necesaria para el ejercicio de su
propia autonomia. Si aquella desaparece, ésta se encuentra condenada a permanecer sélo
nominalmente. En estas condiciones, considera la Corte Constitucional que para que no se
produzca el vaciamiento de competencias fiscales de las entidades territoriales, al menos, los
recursos que provienen de fuentes enddgenas de financiaciéon - o recursos propios strictu
sensu - deben someterse, en principio, a la plena disposicién de las autoridades locales o

departamentales correspondientes, sin injerencias indebidas del legislador.

So6lo una interpretacién como la realizada se ajusta a los valores y principios que la
autonomia busca proteger. En este sentido, no sobra recordar que la garantia institucional de
la autonomia territorial se justifica, entre otros, en el principio democratico (C.P. arts. 1, 2, 3),
asi como en los principios de eficacia, eficiencia, economia y celeridad (C.P. arts. 1, 2, 209),
como quiera que las autoridades territoriales son las que mejor conocen las necesidades de

la poblacién sometida a su jurisdiccién.

30. No obstante, existen algunos eventos excepcionales en cuya virtud la propia Carta
autoriza a la ley para intervenir en el proceso de elaboracién del programa de gasto de los
recursos propios de las entidades territoriales. Asi, por ejemplo, el articulo 317 de la Carta

impone al legislador el deber de destinar un porcentaje de los tributos que se impongan a la



propiedad inmueble, a las entidades encargadas del manejo y conservacién del ambiente y
de los recursos naturales renovables, de conformidad con el plan de desarrollo de los
municipios del drea de su jurisdiccidn. Adicionalmente, el deber de proteger el patrimonio de
la nacién, asi como la estabilidad econémica interna y externa, justifica que en casos

extremos, el legislador pueda intervenir en el mencionado proceso de asignacion.

Esta Ultima tesis ha sido sostenida por la Corporacion al considerar que la ley puede imponer
una destinacidn especifica a las rentas de propiedad exclusiva de las entidades territoriales,
en aquellos casos en que, con tal destinacion, se busque preservar la estabilidad macro-
econémica a nivel nacional y proteger recursos nacionales seriamente amenazados. Dentro
de este esquema, la Corporacién declaré la exequibilidad de la norma legal que fijaba una
destinacion especifica a la sobre-tasa a la gasolina, con el fin de garantizar la capacidad de
pago de las entidades territoriales y, de este modo, evitar que se hicieran efectivas las

garantias otorgadas por la Nacidn a créditos externos concedidos a dichos entes.

En sintesis, considera la Corte que, en principio, la ley no puede intervenir en el proceso de
asignacion del gasto de los recursos de las entidades territoriales que provienen de fuentes
enddgenas de financiacién. Sin embargo, el legislador estd autorizado para fijar el destino de
las rentas tributarias de propiedad de las entidades territoriales, cuando ello resulte
necesario para proteger la estabilidad econdmica de la nacién y, especialmente, para
conjurar amenazas ciertas sobre los recursos del presupuesto nacional. Sentencia C-219/97

M.P Eduardo Cifuentes Munoz .

21 Sentencia C-089 de 2001. M.P. Alejandro Martinez Caballero. En el mismo sentido ver
entre otras las sentencias C-1097/01 y C-538/02 M.P. Jaime Araujo Renteria, C-227/02 M.P.
Jaime Cérdoba Trivifio y C-873/02 M.P. Alfredo Beltran Sierra.

22 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-004 de 1993 M.P. Ciro Angarita Baron.
23 Sentencia C-219 de 1997 M.P Eduardo Cifuentes Mufioz

24 Sentencia C-089 de 2001. M.P. Alejandro Martinez Caballero. En el mismo sentido ver
entre otras las sentencias C-1097/01 y C-538/02 M.P. Jaime Araujo Renteria , C-227/02 M.P.
Jaime Cérdoba Trivifioy C-873/02 M.P. Alfredo Beltran Sierra.



25 Sentencia C-004/93 M.P. Ciro Angarita Barén; C-070/94 M.P. Hernando Herrera Vergara.

26 Ver Sentencia C-089 de 2001. M.P. Alejandro Martinez Caballero. En el mismo sentido ver
entre otras las sentencias C-1097/01 y C-538/02 M.P. Jaime Araujo Renteria, C-227/02 M.P.
Jaime Coérdoba Trivifio y C-873/02 M.P. Alfredo Beltran Sierra.

27 La parte resolutiva de esa sentencia fue del siguiente tenor :

(...)Segundo.- Declarar EXEQUIBLE la expresion “solo podra ser destinada a los fines que
regulan la materia” del primer inciso del articulo 126 de la Ley 488 de 1998, pero,
exclusivamente, si se refiere a las rentas provenientes de la sobretasa al ACPM cedidas a las
entidades territoriales. No obstante, la mencionada disposicion, es INEXEQUIBLE en cuanto se
refiere a los recursos propios de las entidades territoriales, obtenidos en virtud de Ia
titularizacién de la sobretasa a la gasolina motor extra y corriente, de que trata el articulo

117 de la misma Ley.
28 M.P. Ciro Angarita Baron.

29 En dicha sentencia la Corte considerd que el articulo 5 de la Ley 86 de 1989 -que
autorizaba a los municipios comprometidos en la realizacién de un proyecto de transporte
masivo de pasajeros que no tuvieran recursos suficientes para garantizar las deudas que ello
implicara, a aumentar hasta en un 20% las bases gravables o las tarifas de los gravamenes
que fueran de su competencia y, a cobrar una sobretasa al consumo de la gasolina motor,
siempre que tales incrementos se destinaran, exclusivamente, a la financiacion de sistemas
de servicio publico urbano de transporte masivo de pasajeros-, no vulneraba la autonomia de
las entidades territoriales, pese a que establecia la destinacidn especifica de los recursos
obtenidos en virtud de una fuente enddgena de financiacion. A juicio de la Corporacién, la
intervencion del legislador era legitima en la medida en que se trataba de defender un
interés macro-econdmico que podia resultar seriamente amenazado. Al respecto, sefialé que
la decisién auténoma de las entidades territoriales de realizar una obra publica financiada
con créditos externos, no sélo tiende a comprometer un porcentaje importante de los
recursos propios, sino que, adicionalmente, requiere la garantia de la Nacion, con lo cual
compromete, igualmente, sus recursos. En la citada decision, dijo la Corporacion: “En buena
parte de sus articulos, la Ley 86 de 1989 impone ciertas condiciones para el otorgamiento de

garantias en relacién con la financiaciéon de créditos externos adquiridos por entidades



locales que para la construcciéon de un sistema de transporte masivo de pasajeros. Ello se
justifica porque la deuda que avala la Nacidén, implica enormes sacrificios financieros, afecta
buena parte de los recursos publicos y, consiguientemente, también el interés general, el

cual debe prevalecer, de acuerdo con el articulo primero de la Carta.”.

Posteriormente, la Corte reiterd la doctrina asi sentada al sefialar en la sentencia C-291/97
M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz lo siguiente: “Esta Ultima tesis ha sido sostenida por la
Corporacién al considerar que la ley puede imponer una destinacidén especifica a las rentas
de propiedad exclusiva de las entidades territoriales, en aquellos casos en que, con tal
destinacidn, se busque preservar la estabilidad macro-econdmica a nivel nacional y proteger
recursos nacionales seriamente amenazados. Dentro de este esquema, la Corporacion
declaré la exequibilidad de la norma legal que fijaba una destinacién especifica a la sobre-
tasa a la gasolina, con el fin de garantizar la capacidad de pago de las entidades territoriales
y, de este modo, evitar que se hicieran efectivas las garantias otorgadas por la Nacidén a

créditos externos concedidos a dichos entes”

30 (...) Apoyo de la Nacién a la construccién de la ALO mediante el sistema de concesidn

para la salida del sur de Bogot3d.

Con el propdsito de mejorar el servicio publico urbano el Gobierno Nacional transferira a las
ciudades las facultades para administrarlo y regularlo, y promovera la conformacién de

empresas de transporte eficiente.

Sequird la recuperacién de la navegabilidad del rio Magdalena y de algunos otros rios como
el Atrato, el Sanjudn, el Meta, el rio Guaviare, Cauca y Caqueta, entre otros, asi como la
modernizacién, ampliacion y mantenimiento de la infraestructura ferroviaria, y se invertiran
recursos para el logro de los estdndares aeroportuarios aceptados internacionalmente, para

los aeropuertos que conforman la red nacional aeroportuaria.

Las entidades territoriales, y en el caso respectivo las areas metropolitanas podran usar los
recursos para infraestructura en cualquier clase de proyecto de esta naturaleza en su

jurisdiccién.

La rehabilitacién de la infraestructura ferroviaria apoyara el desarrollo de la politica de

alcoholes carburantes.



El Gobierno Nacional impulsara la construccién de la via férrea alterna al puerto de Santa
Marta. Para ello, podrd incorporar un “otrosi” al contrato de concesién de la via férrea para

que esta sea construida con recursos que el concesionario debe girar a la Nacion.

El Gobierno invertira prioritariamente en el mantenimiento, mejoramiento, rehabilitacion,
pavimentacién y construccién de vias para garantizar la integracion de las regiones y

afianzar el desarrollo sostenible del pais.

El Gobierno estudiara la reconstruccion del Cable aéreo entre las cabeceras municipales de

Mariquita y Manizales con el propdsito de fortalecer el Closter Turistico de esta zona del pais.

31 Articulo 117. Sobretasa a la gasolina motor y al ACPM. Autorizase a los municipios,
distritos y departamentos, para adoptar la sobretasa a la gasolina motor extra y corriente, en

las condiciones establecidas en la presente ley.

Créase como contribucién nacional la sobretasa al ACPM. La sobretasa al ACPM sera del seis
por ciento (6%). Sera cobrada por la Nacién y distribuida en un cincuenta por ciento (50%)
para el mantenimiento de la red vial nacional y otro cincuenta por ciento (50%) para los
departamentos incluido el Distrito Capital con destino al mantenimiento de la red vial. La
base gravable, el hecho generador, la declaracién, el pago, la causacién y los otros aspectos

técnicos seran iguales a los de la sobretasa de la gasolina”. (italicas fuera de texto)

32 Articulo 128. Sobretasa nacional. Establécese una sobretasa nacional del veinte por ciento
(20%) sobre el precio al publico de la gasolina motor extra o corriente y del seis por ciento
(6%) sobre el precio al publico del ACPM. Esta sobretasa nacional se cobrard Unicamente en
los municipios, distritos o departamentos, donde no se haya adoptado la sobretasa
municipal, distrital, o departamental, segln el caso, o cuando la sumatoria de las sobretasas
adoptadas para la gasolina motor extra o corriente fuere inferior al veinte por ciento (20%).
Para la sobretasa a la gasolina motor extra o corriente, la sobretasa nacional sera igual a la
diferencia entre la tarifa del veinte por ciento (20%) y la sumatoria de las tarifas adoptadas

por el respectivo Concejo y Asamblea, segun el caso.

En ningln caso, la suma de las sobretasas sobre la gasolina motor extra o corriente, podra

ser superior al veinte por ciento (20%) del valor de referencia de dicha gasolina.



33 Articulo 55. Tarifas. A partir del 1° de enero de 2003 las tarifas de la sobretasa a la

gasolina seran las siguientes:
Tarifa Municipal y Distrital: 18.5%.
Tarifa Departamental: 6.5%.

Tarifa para el Distrito Capital: 25%.

Paragrafo 1°. Para los fines de este articulo, el Departamento de Cundinamarca no incluye al

Distrito Capital de Bogota.

Paragrafo 2°. Los Concejos de los Municipios ubicados en zonas de frontera podran optar
entre la tarifa general o la adopcién de una tarifa entre el dos por ciento (2%) y el seis por
ciento (6%); en caso de adoptar este rango tarifario, deberan informar de esta situacion a los
responsables de declarar y pagar el impuesto, antes de iniciar el periodo gravable para el
cual aplica la mencionada tarifa. En todo caso, mientras la entidad territorial no haya
informado al responsable la adopcion de la tarifa diferencial, la tarifa aplicable sera la

general del diecinueve por ciento (19%) establecida para todos los Municipios.

Paragrafo 3°. Los recursos adicionales de la sobretasa que se autoriza en el presente articulo,
no se veran afectados por pignoraciones anteriores. Cuando las entidades territoriales
destinen estos recursos a financiar infraestructura vial o sistemas de transporte masivo,
podran pignorar el porcentaje adicional de la sobretasa o autorizar las vigencias futuras con

cargo a estos recursos hasta por el término de duracién del proyecto.

Paragrafo 4°. Autoricese al Gobierno Nacional por seis meses a partir de la aprobacion de
esta Ley, para que reglamente de manera especial lo referente al consumo y venta de

gasolina en las zonas fronterizas.

Pardgrafo 5°. Los recursos adicionales de la sobretasa que se autorizan en el presente
articulo, podran ser incorporados en las estructuras de precio de la gasolina motor corriente
y extra de forma gradual en un periodo maximo de tres (3) meses, a partir del 1° de febrero
de 2003. (subrayas fuera de texto) No sobra precisar que respecto del texto subrayado la
Corte en la Sentencia C-1114/03 M.P. Jaime Cérdoba Trevifio declard la exequibilidad del

mismo frente a los cargos planteados en ese proceso.



34 Articulo 56. Declaracién y pago. Los responsables de declarar y pagar la sobretasa a la
gasolina, consignaran a cada entidad territorial dentro de los plazos establecidos, el valor de
la sobretasa liquidada en la respectiva declaraciéon, en la cuenta informada por el Alcalde,

Gobernador, Secretario de Hacienda o quien haga sus veces.

Paragrafo 1°. El no envio de la informacion de la cuenta en la cual el responsable debe
consignar la sobretasa a la gasolina, exime al responsable de la sobretasa, de las sanciones e
intereses a que haya lugar por la presentaciéon extemporanea de la declaracién y pago

extemporaneo, hasta tanto se subsane la omisién.

Paragrafo 2°. Si pasados dos meses a partir del vencimiento del término para declarar la
entidad territorial no ha informado al responsable de declarar y pagar la sobretasa, el
numero de cuenta en la cual deben efectuar la consignacidn, la sobretasa generada en esa
entidad territorial sera considerada como sobretasa nacional a la Gasolina, caso en el cual el
responsable dentro del mes siguiente debe proceder a presentar la declaracién ante la
Direccién de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y consignar el

impuesto en las cuentas autorizadas para tal fin.

Paragrafo transitorio. La sobretasa a la gasolina declarada ante la Nacién-Direccién de Apoyo
Fiscal- hasta el periodo gravable diciembre de 2002, respecto de la cual las entidades
territoriales no envien antes del 31 de marzo del 2003, la informacidn necesaria para
determinar el derecho a la misma, e i nformen la cuenta en la cual ubicar los recursos, se
entendera como sobretasa nacional a la gasolina y se incluird dentro de los ingresos

corrientes de la Nacion.
35 ARTICULO 359. No habra rentas nacionales de destinacién especifica. Se excepttan:

1. Las participaciones previstas en la Constitucién en favor de los departamentos,

distritos y municipios.
2. Las destinadas para inversién social.

3. Las que, con base en leyes anteriores, la Nacidon asigna a entidades de prevision

social y a las antiguas intendencias y comisarias.

36 “Para los proyectos financiados con recursos publicos, los provenientes de la sobretasa a



la gasolina se destinardn como minimo en un 50% a la construcciéon, mantenimiento y
conservacion de las vias urbanas, secundarias y terciarias, de acuerdo con la competencia

del ente territorial respectivo, sin perjuicio de los compromisos adquiridos”
37 M.P. Eduardo Cifuentes Munoz.

38 Sentencia C-030/03. Ver en el mismo sentido, entre otras, las Sentencias C-774/01 M.P.
Rodrigo Escobar Gil y C-990/04 M.P. Alvaro Tafur Galvis.

39 Al respecto, ver, entre otras las Sentencias C-113/93, C-925/00 y C-774/01. En relacidn
con cada una de estas categorias la Corporacidn hizo la siguiente sintesis en la Sentencia
C-774/01:

]

a) De la cosa juzgada aparente.

Ha dicho la Corte que la cosa juzgada es apenas aparente, cuando la declaratoria de
constitucionalidad de una norma, carece de toda motivacién en el cuerpo de la providencia.
En estos eventos “...la absoluta falta de toda referencia, aun la mas minima, a las razones
por las cuales fue declarada la constitucionalidad de lo acusado...”39, tiene como
consecuencia que la decisién pierda, “...la fuerza juridica necesaria para imponerse como
obligatoria en casos ulteriores en los cuales se vuelva a plantear el asunto tan sélo supuesta
y no verdaderamente debatido...”. Es decir que en este caso es posible concluir que en
realidad no existe cosa juzgada y se permite una nueva demanda frente a la disposicidon
anteriormente declarada exequible y frente a la cual la Corte debe proceder a “... a resolver
de fondo sobre los asuntos que en anterior proceso no fueron materia de su examen y en
torno de los cuales cabe indudablemente la accién ciudadana o la unidad normativa, en

guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion..”

b)De la cosa juzgada formal y la cosa juzgada material.

La cosa juzgada formal se presenta “...cuando existe una decisién previa del juez
constitucional en relaciéon con la misma norma que es llevada posteriormente a su
estudio...”, 0, cuando se trata de una norma con texto normativo exactamente igual, es
decir, formalmente igual. Esta evento hace que “ ...no se pueda volver a revisar la decision

adoptada mediante fallo ejecutoriado..”



Por su parte, la cosa juzgada material, “...se [ presenta] cuando no se trata de una norma
con texto normativo exactamente igual, es decir, formalmente igual, sino de una disposicién
cuyos contenidos normativos son idénticos. El fenémeno de la cosa juzgada opera asi

respecto de los contenidos de una norma juridica...”.

Esta restriccién tiene sustento en el articulo 243 de la Constitucion Politica, segun el cual
“ninguna autoridad podra reproducir el contenido material del acto declarado inexequible
por razones de fondo...”. De este modo la reproduccién integral de la norma, e incluso, la
simple variacion del giro gramatical o la mera inclusién de un elemento normativo accesorio
por parte de legislador, no afecta el sentido esencial de la disposicion, y entonces se

concluye que sobre la misma opera el fendmeno de la cosa juzgada.

Cuando una disposicién es declarada inexequible, la cosa juzgada material produce como
efecto, una limitacién de la competencia del legislador (ordinario o extraordinario), que le
impide reproducir el contenido material de la norma que no se ajusta a la Carta Fundamental,
y en el evento que ello ocurra la Corte debe proferir un fallo de inexequibilidad por la

violacién del mandato dispuesto en el articulo 243 de la Constitucién Politica.

Cuando es declarada exequible una disposicién, el fenomeno de la cosa juzgada material,
produce como regla general la imposibilidad para la Corte Constitucional de pronunciarse
sobre la materia previamente resuelta, ya que puede conducir a providencias contradictorias
que afecten la seguridad del ordenamiento juridico, o alteren la confianza legitima de los

administrados en la aplicacion de la Constitucion, o vulneren el principio de la igualdad.

No obstante lo anterior, y teniendo en cuenta la especial naturaleza de la cosa juzgada
constitucional, es necesario advertir, que de manera excepcional, resulta posible que el juez
constitucional se pronuncie de fondo sobre normas que habian sido objeto de decisién de
exequibilidad previa. El caracter dindmico de la Constitucién, que resulta de su permanente
tensién con la realidad, puede conducir a que en determinados casos resulte imperativo que
el juez constitucional deba modificar su interpretaciéon de los principios juridicos para
ajustarlos a las necesidades concretas de la vida colectiva - aun cuando no haya habido
cambios formales en el texto fundamental -, lo que incide necesariamente en el juicio de
constitucionalidad de las normas juridicas. El concepto de “Constitucién viviente” puede

significar que en un momento dado, a la luz de los cambios econdmicos, sociales, politicos, e



incluso ideoldgicos y culturales de una comunidad, no resulte sostenible, a la luz de la
Constitucion, - que es expresién, precisamente, en sus contenidos normativos y valorativos,
de esas realidades -, un pronunciamiento que la Corte haya hecho en el pasado, con
fundamento en significaciones constitucionales materialmente diferentes a aquellas que
ahora deben regir el juicio de Constitucionalidad de una determinada norma. En estos casos,
no se puede considerar que el fallo vulnera la cosa juzgada, ya que el nuevo analisis parte de
un marco o perspectiva distinta, que en lugar de ser contradictorio conduce a precisar los
valores y principios constitucionales y permiten aclarar o complementar el alcance y sentido

de una institucién juridica.
c) De la cosa juzgada absoluta y de la cosa juzgada relativa:

Se presenta cosa juzgada absoluta cuando el pronunciamiento de constitucionalidad de una
disposicién, a través del control abstracto, no se encuentra limitado por la propia sentencia,
es decir, se entiende que la norma es exequible o inexequible en su totalidad y frente a todo

el texto Constitucional.
La cosa juzgada relativa se presenta de dos maneras:

-Explicita, cuando “...la disposicion es declarada exequible pero, por diversas razones, la
Corte ha limitado su escrutinio a los cargos del actor, y autoriza entonces que la
constitucionalidad de esa misma norma puede ser nuevamente reexaminada en el futuro..”,
es decir, es la propia Corte quien en la parte resolutiva de la sentencia limita el alcance de Ia

i

cosa juzgada “...mientras la Corte Constitucional no sefale que los efectos de una
determinada providencia son de cosa juzgada relativa, se entendera que las sentencias que

profiera hacen transito a cosa juzgada absoluta...”.

Implicita, se presenta cuando la Corte restringe en la parte motiva el alcance de la cosa
juzgada, aunque en la parte resolutiva no se indique dicha limitacién, “...en tal evento, no
existe en realidad una contradiccidon entre la parte resolutiva y la argumentacion sino una
cosa juzgada relativa implicita, pues la Corte declara exequible la norma, pero bajo el
entendido que sélo se ha analizado determinados cargos...”. Asi mismo, se configura esta
modalidad de cosa juzgada relativa, cuando la corte al examinar la norma constitucional se
ha limitado a cotejarla frente a una o algunas normas constitucionales, sin extender el

examen a la totalidad de la Constitucion o de las normas que integran parametros de



constitucionalidad, igualmente opera cuando la Corte evalla un Unico aspecto de

i

constitucionalidad; asi sostuvo que se presenta cuando: ‘. el analisis de la Corte esta
claramente referido sélo a una norma de la Constitucién o a un solo aspecto de
constitucionalidad, sin ninguna referencia a otros que pueden ser relevantes para definir si la

Carta Politica fue respetada o vulnerada.” Sentencia C-774/01 M.P. Rodrigo Escobar Gil.
40 Ver Sentencias C-030/03 y C-990/04 M.P. Alvaro Tafur Galvis.

42 ver Sentencia C-228/02 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa Y Eduardo Montealegre Lynett.

A.V. Jaime Araujo Renteria.
43 M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz.

44 Articulo 126. Caracteristicas de la sobretasa. Los recursos provenientes de las sobretasas
a la gasolina y al ACPM podran titularizarse y tener en cuenta como ingreso para efecto de la
capacidad de pago de los municipios, distritos y departamentos. Sélo podran realizarse en
moneda nacional, dentro del respectivo periodo de gobierno y hasta por un ochenta por
ciento (80%) del célculo de los ingresos que se generaran por la sobretasa en dicho periodo,

y s6lo podra ser destinada a los fines establecidos en las leyes que regulan la materia.

Las asambleas departamentales al aprobar los planes de inversién deberan dar prioridad a

las inversiones en infraestructura vial en municipios que no tengan estaciones de gasolina.

Paragrafo. Los departamentos podrdn destinar hasta un cuarenta por ciento (40%) de los
ingresos por concepto de las sobretasas a la gasolina y al ACPM, para prepagar deuda
interna, contraida antes de la vigencia de la presente Ley y cuyos recursos se hubieren

destinado a financiar proyectos o programas de inversion.

45 Articulo 82. Descripcidn de los principales programas de inversién. La descripcion de los
principales programas de inversion que el Gobierno Nacional espera ejecutar durante la

vigencia del Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006, es la siguiente:

B. CRECIMIENTO ECONOMICO SOSTENIBLE Y GENERACION DE EMPLEO



3. Impulso a la infraestructura estratégica en transporte

Se invertira prioritariamente en infraestructura que genere condiciones de paz y convivencia
democratica, que apoye el desarrollo social, la creaciéon de empleo y que permita mayores

condiciones de seguridad.

El Gobierno pondrd en marcha estrategias como el fortalecimiento y reorganizacion
institucional de las entidades del sector para aumentar la capacidad de seqguimiento, control
y vigilancia de los proyectos, especialmente para el caso de las concesiones. Se hara énfasis
en el fortalecimiento de esquemas de participacién privada, facilitando su financiamiento
mediante el mercado de capitales y se impulsaran programas de seguridad en la
infraestructura de transporte. Igualmente, se promovera la interconexién modal para integrar

la red de carreteras en el ambito regional, nacional e internacional.

Las nuevas inversiones en la red terciaria se efectuardn por contratacion publica y mediante
la participacidon comunitaria, de forma tal que se incentive la generacién de empleo. Para los
proyectos financiados con recursos publicos, los provenientes de la sobretasa a la gasolina se
destinardn como minimo en un 50% a la construccién, mantenimiento y conservacién de las
vias urbanas, secundarias y terciarias, de acuerdo con la competencia del ente territorial
respectivo, sin perjuicio de los compromisos adquiridos. Se dara continuidad al fomento de

infraestructura bdsica con recursos del programa Colombia Profunda.

En el caso de los conglomerados urbanos, en los cuales exista factibilidad técnica de
proyectos de transporte masivo (Bogota, Cali, Pereira-Dosquebradas, Barranquilla-Soledad,
Cartagena, Bucaramanga, extensién de TransMilenio hasta Soacha y Valle de Aburrd) y se
asegure la financiacion por parte de la entidad territorial, y en el caso de las areas
metropolitanas por parte de dicha entidad, en asocio con los respectivos municipios, el
Gobierno Nacional podra participar en su desarrollo, siempre que exista el espacio fiscal,
tanto en los municipios, y si fuere el caso en la respectiva area metropolitana, como en la
Nacidn. Se promovera la vinculacién del capital privado en la estructuracion y financiacion de
estos proyectos, conforme a un modelo fiscal que impligque el control de una politica publica
sostenible sobre la operacién y administracion de los sistemas de transporte masivo, que

garantice un manejo equitativo de los costos al usuario y la calidad del servicio. Se



promoverdn mecanismos que permitan la participacién de pequefios y medianos
transportadores en estos proyectos. Se deberan regular las tarifas para prevenir abusos de

posiciones dominantes y monopolios. (subrayas fuera de texto).

46 Ver la Sentencia C-089 de 2001. M.P. Alejandro Martinez Caballero. En el mismo sentido
ver entre otras las sentencias C-219/97 M.P Eduardo Cifuentes Mufioz, C-1097/01 vy
C-538/02 M.P. Jaime Araujo Renteria, C-227/02 M.P. Jaime Cérdoba Trivifio, C-873/02 M.P.
Alfredo Beltran Sierra y C-450/05 M.P. Alvaro Tafur Galvis.

47 Ver la Sentencia C-089 de 2001. M.P. Alejandro Martinez Caballero.

48 Al respecto no sobra recordar que por ejemplo que en el mismo numeral 3 pero en el
inciso cuarto, se sefiala dentro de una légica de cofinanciacion respetuosa de la autonomia
y de las competencias de cada orden territorial que en el caso de los conglomerados
urbanos, en los cuales exista factibilidad técnica de proyectos de transporte masivo (Bogota,
Cali, Pereira-Dosquebradas, Barranquilla-Soledad, Cartagena, Bucaramanga, extensién de
TransMilenio hasta Soacha y Valle de Aburrd) “y se asegure la financiacién por parte de la
entidad territorial”, y en el caso de las areas metropolitanas por parte de dicha entidad, en
asocio con los respectivos municipios, el Gobierno Nacional podra participar en su desarrollo,
siempre que exista el espacio fiscal, tanto en los municipios, y si fuere el caso en la

respectiva area metropolitana, como en la Nacién.

49 Baste recordar a titulo de ejemplo las competencias que en materia de construccién de

vias se han sefialado en la Ley 715 de 2001.
LEY 715 DE 2001

por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de
conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la

Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones

Articulo 74. Competencias de los Departamentos en otros sectores. Los Departamentos son
promotores del desarrollo econédmico y social dentro de su territorio y ejercen funciones

administrativas, de coordinacién, de complementariedad de la accién municipal, de



intermediacién entre la Nacién y los Municipios y de prestacién de los servicios.

Sin perjuicio de las establecidas en otras normas, corresponde a los Departamentos el

ejercicio de las siguientes competencias:

74.8. Adelantar la construccion y la conservacion de todos los componentes de la

infraestructura de transporte que les corresponda.

Articulo 76. Competencias del municipio en otros sectores. Ademas de las establecidas en la
Constitucidn y en otras disposiciones, corresponde a los Municipios, directa o indirectamente,
con recursos propios, del Sistema General de Participaciones u otros recursos, promover,
financiar o cofinanciar proyectos de interés municipal y en especial ejercer las siguientes

competencias:

76.4. En materia de transporte

76.4.1. Construir y conservar la infraestructura municipal de transporte, las vias urbanas,
suburbanas, veredales y aquellas que sean propiedad del municipio, las instalaciones
portuarias, fluviales y maritimas, los aeropuertos y los terminales de transporte terrestre, en
la medida que sean de su propiedad o cuando éstos le sean transferidos directa o

indirectamente.

Las vias urbanas que forman parte de las carreteras nacionales seguirdn a cargo de la

Nacion.

50 Ver entre otras las sentencias C-219/97 y C-897/99 M.P Eduardo Cifuentes Munoz, C-089
de 2001. M.P. Alejandro Martinez Caballero, C-1097/01 y C-538/02 M.P. Jaime Araujo Renteria,
C-227/02 M.P. Jaime Cérdoba Trivifio, C-873/02 M.P. Alfredo Beltran Sierra y C-450/05 M.P.

Alvaro Tafur Galvis.



