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Tercera. Tal decision desconoce los principios de buena fe, de confianza
legitima y de seguridad juridica pues en virtud de la resolucion del recurso
de suUplica, la Sala Plena indicdé que la demanda cumplia con la carga
argumentativa de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia
y luego, mediante un cambio de postura frente a la misma demanda al
iniciar su estudio de fondo indica que ya no es apta.

Es posible aceptar que la Sala pueda revisar la aptitud de la demanda en el
momento en que deba adoptar una decision de mérito si ella fue admitida
por el magistrado sustanciador, pero no resulta comprensible que la Sala
Plena senale que la demanda es inepta luego que al resolver un recurso de
sUplica contra un auto de rechazo la misma sala plena previomente haya
resuelto que la demanda si era apta.

Finalmente, el magistrado Ibdnez llamod la atencidon en que, con este tipo de
decisiones, cada vez mds, la accidn publica de inconstitucionalidad, a su
juicio, deja de ser un instrumento ciudadano para controlar el ejercicio
arbitrario del poder publico para tornarse en una especie de recurso
extraordinario especializado al estilo de un recurso de casacién, que por lo
demdas cada dia se flexibiliza. Ello, debido a la alta carga de argumentacion
gue mediante reglas judiciales se exige de la accidon publica de
inconstitucionalidad, lo cual, ha desencadenado en el desconocimiento del
espiritu publico e informal de esta accién, que como lo senalan los articulos
40, 241 y 242 de la Constitucion es ejercida por los ciudadanos como
instrumento de confrol del poder publico y la interdiccion de la
arbitrariedad, con grave afectacion, de contera, del derecho de acceso a
la administracion de justicia y al empleo de la accidn o recurso previsto por
la Constitucion para la tutela judicial efectiva para la proteccion del orden
constitucional.

Sentencia C-363/23
M.P. Juan Carlos Cortés Gonzdlez
Expediente: D-15122

ES CONSTITUCIONAL EL TRIBUTO TERRITORIAL PARA FINANCIAR LOS FONDOS CUENTA DE

SEGURIDAD Y PODRA SER ADOPTADO POR TODOS LOS DEPARTAMENTOS Y MUNICIPIOS, Asi LO
SENALO LA CORTE AL DECLARAR LA EXEQUIBILIDAD CONDICIONADA DEL ARTICULO 12 DE LA LEy 2272 DE 2022

1. Norma demandada
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Por medio de la cual se modifica
adiciona y prorroga la ley 418 de
1997, prorrogada, modificada y
adicionada por las Leyes 548 de
1999, 782 de 2002, 1106 de 2006,
1421 de 2010, 1738 de 2014 y 1941
de 2018, se define la politica de
paz de Estado, se crea el servicio
social para la paz, y se dictan
otras disposiciones.

EL CONGRESO DE COLOMBIA,
DECRETA:

“ARTICULO 12. CUMPLIMIENTO DE
LA SENTENCIA C-101 DE 2022
PROFERIDA POR LA CORTE
CONSTITUCIONAL. En
cumplimiento de la Sentencia C-
101 de 2022 proferida por la Corte
Constitucional sobre los incisos 2
del articulo 8° y 3° del pardgrafo
del articulo 8° de la Ley 1421 de
2010, se determina que los entes
territoriales que a la fecha de
enfrada en vigencia de la
presente ley, estén recaudando el
tributo creado con fundamento
en el articulo 8° de la Ley 1421 de
2010, y cuyo hecho generador
sea en el caso de los
departamentos la suscripcién a un
servicio publico domiciliario, o de
los municipios, los bienes raices,
sujetos al impuesto  predial,
podrdn continuar cobrdndolo
con base en las condiciones
definidas en sus ordenanzas o
acuerdos.”

2. Decision

UNICO. Declarar EXEQUIBLE el articulo 12 de la Ley 2272 de 2022, «por medio
de la cual se modifica adiciona y prorroga la Ley 418 de 1997, prorrogada,
modificada y adicionada por las leyes 548 de 1999, 782 de 2002, 1106 de
2006, 1421 de 2010, 1738 de 2014y 1941 de 2018, se define la politica de paz
de Estado, se crea el servicio social para la paz, y se dictan otras
disposicionesy, por los cargos revisados, en el entendido de que la
autorizacion del tributo alli contenida aplica a todos los departamentos y
MunNicipios.

3. Sintesis de los fundamentos

(i) Antecedentes
Un ciudadano, en ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad,
presentd demanda en contra del articulo 12 de la Ley 2272 de 2022, por
violar los articulos 13, 95-9 116, 150-12, 241-4, 243-2, 338 y 363 de la

Constitucion.

A juicio del actor, la norma desconocio lo ordenado por la Sentencia C-101
de 2022 que declard inexequible con efectos diferidos, apartados del
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articulo 8 de la Ley 1421 de 2010, por no estar definido el hecho generador
de las tasas y sobretasas destinadas a financiar los fondos-cuenta territoriales
de seguridad, aplicados en los departamentos y municipios del pais.
Adicionalmente, senald que no cumplia con los principios de certezaq,
legalidad e irretroactividad en materia tributaria y que establecia un hecho
generador incompatible con una tasa para cubrir necesidades de
seguridad.

De otro lado, fundd su demanda en considerar que se vulneran los principios
de igualdad y equidad fributaria al establecer un trato discriminatorio, de
una parte, entre los sujetos obligados hasta ahora por el fributo y aquellos a
los que no les resulta aplicable, y de ofra, entre los entes territoriales
autorizados para cobrarlo y los excluidos.

(ii)  Problemas juridicos

La Sala Plena de la Corte Constitucional estudidé si el legislador habia
vulnerado la cosa juzgada constitucional, los principios de legalidad,
certeza e irretroactividad tributaria y la naturaleza de las tasas, al asumir
como hechos generadores de los tributos departamentales y municipales
bajo andlisis, los definidos previamente por las entidades territoriales,
quebrantando por ello los principios de igualdad y equidad tributaria, al
excluir sujetos obligados y entidades territoriales no autorizadas del cobro de
las tasas con destino a los fondos-cuenta de seguridad.

(iii) Consideraciones de la decision

La Corte concluyd que el articulo demandado no violaba la cosa juzgada
establecida porla Sentencia C-101 de 2022, en tanto, al modificar el articulo
8° de la Ley 1421 de 2010, infrodujo los hechos generadores que la Corte
echd de menos en aquella decision, los cuales corresponden a la
suscripcion de un servicio publico domiciliario, en lo departamental, y a los
bienes raices sujetos a impuesto predial, en lo municipal.

Advirtio, asi mismo, que el articulo 12 de la Ley 2272 de 2022 no vulneraba el
principio de legalidad tributaria, pues el Congreso de la Republica si definid
el hecho generador del ftributo, respetando la autonomia de los
departamentos y municipios, al permitir el ejercicio de la competencia
concurrente entre el Congreso, y las asambleas departamentales y los
concejos municipales. Ademds, la obligacion fributaria cumplia con lo
establecido en el articulo 338 superior y resultaban compatibles los hechos
generadores establecidos con la naturaleza del fributo.
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Se encontrd, ademds, que el articulo acusado no vulneraba el principio de
iretroactividad tributaria, debido a que la Sentencia C-101 de 2022 difirid los
efectos de la declaratoria de inexequibilidad del articulo 8° (parcial) de la
Ley 1421 de 2010. Durante el lapso de ftiempo concedido, el legislador
profirid el articulo 12 de la Ley 2272 de 2022, el cual definid los hechos
generadores que extrand la Corte Constitucional en su momento. Por tanto,
dicha situacién no era equivalente a la aplicacion de efectos de normas
respecto de hechos surgidos antes de su entrada en vigor.

Sin embargo, la Corte encontré que el articulo 12 de la Ley 2272 de 2022 si
vulneraba el principio de igualdad, pues, aunque su finalidad no estaba
prohibida constitucionalmente, la diferencia de trato introducida no
resultaba un medio idéneo para lograrla. En concreto, la norma permitia
financiar los fondos-cuenta territoriales de seguridad y convivencia
ciudadana, pero Unicamente respecto de ciertos departamentos vy
municipios, lo cual afectaba la autonomia de los entes territoriales, e
impactaba en el cumplimiento del deber de todos los alcaldes vy
gobernadores en cuanto adoptar las estrategias necesarias para proteger
la vida, integridad personal y la tfranquilidad de los ciudadanos.

(iv) Remedio

Ante la inconstitucionalidad evidenciada y considerando que una decision
de inexequibilidad podria generar efectos injustificados, teniendo en cuenta
especialmente las necesidades en materia de seguridad y convivencia
ciudadana a las que atiende el tributo, la Corte estimd necesario remediar
la discriminaciéon normativa a través de una decision de exequibilidad
condicionada que permitiera superar la desigualdad provocada por la
norma vy la afectaciéon a la autonomia territorial. Por ello, la disposicion
estudiada se declard exequible en el entendido de que el tributo alli
consignado aplicaba a todos los departamentos y municipios.

4. Salvamentos de voto

Los magistrados ALEJANDRO LINARES CANTILLO, ANTONIO JOSE LIZARAZO
OCAMPO y JORGE ENRIQUE IBANEZ salvaron su voto.

El magistrado Linares Cantillo se aparté de la decisibn mayoritaria porque
estuvo en desacuerdo con el remedio constitucional adoptado frente a la
trasgresion del principio de igualdad. A su juicio, la facultad de la Corte para
condicionar contenidos normativos a fin de ajustarlos a la Carta no puede
desconocer los principios, también constitucionales, de nullum tributum sine
lege (no hay tributo sin ley) y de “no hay tributo sin representacion”, mds
cuando esta corporacion ha resaltado que estos gozan de reconocimiento
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universal y constituyen pilares del Estado democrdatico. En virtud de dichos
principios, es al representante del pueblo, y no al juez constitucional, a quien
le corresponde determinar el alcance de los tributos y sus sobretasas, por lo
que la adicidon en materia de sujetos activos que en este caso se ordena
mediante el condicionamiento aprobado, adolece de deficiencias
democrdticas inadmisibles.

Asimismo, distinguid este caso de otfros en los que se ha ordenado la
ampliacion de los efectos de beneficios o exenciones tributarios en ejercicio
del control de constitucionalidad, pues en aquellos escenarios no es el
tributo mismo el que estd siendo reconfigurado por la Corte. Hizo énfasis en
que el principio de estricta legalidad consagrado en el articulo 338 superior
se refiere explicitamente a la necesaria fijacion de los elementos esenciales
de los impuestos, tasas y contribuciones por parte de los érganos de
representacion popular, por lo que respecto de ellos la intervencion de la
Corte debe ser mas restringida. En este caso, la Corte debia atender
estrictamente el alcance y naturaleza del tributo mismo, asegurando que la
posibilidad de crear las tasas y sobretasas correspondiera estrictamente a
las entidades territoriales referidas en la disposicion analizada. Asi, en criterio
del magistrado Linares Cantillo, no le era dado al juez constitucional hacer
las veces de Legislador para ampliar el campo de aplicacion de un tributo
a sujetos y situaciones facticas no previstas originalmente por la norma, pues
esto equivale a remediar una inconstitucionalidad con oftra.

De otro lado, explicd que aunque la configuracidn de beneficios vy
exenciones tributarios también deben atender un estdndar de legalidad, la
posibilidad de intervencion de la Corte es mayor. Esto, pues no estdn de por
medio los componentes esenciales del tributo —que lo dotan de identidad y
a los que se refiere explicitamente la norma constitucional-, sino a
dispositivos accesorios, especialmente destinados al fomento, de los que se
derivan menores restricciones. El Magistrado enfatizé que la facultad de
intfervenciéon del juez constitucional en la norma también podria expandirse
cuando el eventual condicionamiento dariac como resultado una
configuracion de beneficios y exenciones mads favorable para el
confribuyente.

El magistrado Lizarazo Ocampo salvo el voto por considerar que el legislador
no cumplid con la Sentencia C-101 de 2022 en el sentido de expedir una
norma que senale “el hecho generador de las tasas o sobretasas especiales
destinadas a financiar los fondos-cuenta territoriales de seguridad para
fomentar la seguridad ciudadana”, pues lo que hizo al adoptar el articulo
12 de la Ley 2272 de 2022 para dar cumplimiento a la sentencia, y cuya
constitucionalidad se revisa actualmente, fue convalidar la aplicacion que
de la disposicion inicial, declarada inexequible, hicieron algunas entidades
territoriales.
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Mdas aun, la nueva norma incurre en un mayor grado de indeterminacion
pues mientras en la disposicion inicialmente declarada inexequible se
autorizaba la creaciéon de tasas y sobretasas, la nueva ley se refiere a tributos
en general, dejando abierta la posibilidad de establecer impuestos, tasas y
contribuciones, a pesar de las diferencias sustanciales en el régimen
constitucional aplicable a cada uno de tales tributos. La indeterminacion en
la nueva autorizacidon se agrava con el condicionamiento que adopta la
Corte, pues las entidades territoriales podrdn imponer tasas, sobretasas,
impuestos o contribuciones, siempre que el hecho generador sea, en el caso
de los departamentos, la suscripcion a un servicio publico domiciliario, y en
el de los municipios, los bienes raices sujetos al impuesto predial, siendo en
ambos casos hechos de cardcter municipal estrechamente relacionados
con derechos fundamentales como el de acceso a servicios publicos (agua
potable) y vivienda, cuyo tratamiento tributario, en virtud del principio de
equidad, exige un enfoque diferencial que la norma demandada no
establece.

El magistrado Ibanez Najar salvd su voto respecto a la declaratoria de
exequibilidad condicionada del articulo 12 de la Ley 2272 de 2022. En su
opinién, la decision adecuada en este caso era la inexequibilidad de la
disposicion acusada, por cuanto esta desconoce el articulo 13 de la
Constitucion Politica y el principio de certeza en materia tributaria.

El magistrado Ibdnez Najar destacd dos razones fundamentales para su
disenso:

Primero, en su opinidn en este caso la Corte no podia adoptar un remedio
constitucional intermedio como la exequibilidad condicionada pues la
inferpretacion que se autoriza modifica elementos esenciales del fributo - los
sujetos activos y pasivos- y por esa via aumenta la carga impositiva de las
personas obligadas, decision que estd reservada exclusivamente al
Legislador por expreso mandato constitucional.

Dicho de ofro modo, en opinidn del magistrado Ibdnez, aungue la Corte
puede adoptar sentencias integradoras aditivas en materia tfributaria, el
ejercicio de esa competencia estd limitado por el principio de reserva de
ley, en sentfido formal en tiempos de paz y en sentido material en tiempos
de no paz, lo mismo que por el principio democratico, segun el cual “no hay
impuestos sin representacion”, todo lo cual significa que el Unico que puede
crear un fributo y fijar los elementos de la obligacidn tributaria es el legislador.

De ello se sigue que, en ejercicio de la competencia para modular los
efectos de sus fallos, la Corte no puede aumentar la carga fributaria, esto
es, crear o autorizar nuevos tributos (impuestos, tasas o contribuciones) o
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modificar sus elementos esenciales de modo que amplien los sujetos
obligados, cambie o aumente el sujeto o sujetos activos, incrementen la
base tributariac o amplie el hecho generador, pues una decision en tal
sentido invade la drbita de competencia constitucional atribuida por la
Constitucion exclusivamente al legislador y jamds a un juez, asi éste sea el
juez constitucional.

La creacion del fributo y la determinacion de los elementos de la obligacion
tributaria debe respetar en su integridad el principio de reserva de ley en los
términos senalados en los articulos 338 y 300.4 y 313.4 de la Constitucion, lo
mismo que el milenario principio conforme al cual no hay tributo sin
participacion y decision de los representantes elegidos por el pueblo. Se
trata de dos principios liberales de vieja extirpe que estdn consagrados de
manera uniforme en todas las constituciones del mundo como conquistas
del pueblo, inclusive luego de serias revoluciones populares en las cuales se
demando su respeto por parte de las diferentes entidades estatales.

En el pasado, la adopcidon de sentencias integradoras aditivas ha ocurrido
en contextos de normas que prevén beneficios tributarios o reducen la
carga impositiva mediante la adopcion de medidas infrainclusivas. Dicho de
otro modo, cuando la Corte ha adoptado sentencias de exequibilidad
condicionada en materia tributaria, lo ha hecho para ampliar el alcance de
medidas que generan beneficios tributarios o reducen la carga tributaria
para algunos confribuyentes. Esas decisiones de exequibilidad
condicionada amplian estos beneficios a los contribuyentes excluidos de
forma injustificada, de forma que reducen su carga tributaria, o lo que es lo
mismo no la aumentan. De modo que, en esos casos, la Corte ha extendido
por via de una sentencia aditiva un beneficio tributario (rentas exentas) a
sujetos pasivos no incluido originalmente en la ley, y por esta via disminuyd
su carga tributaria.

En contraste, en el caso sub judice, la medida judicial adoptada porla Corte
aumenta la carga contributiva a cargo de sujetos pasivos, explicitamente
excluidos por el Legislador luego de surtido el debate congresional y
adoptada una medida legislativa de cardcter tributario en el curso de un
debate democrdtico.

En este contexto, el magistrado Ibdnez estimd que la sentencia sustrajo la
competencia del Legislador y establecid por si misma supuestos de sujecion
pasiva que no fueron previstos en la norma legal original. En consecuencia,
concluyd que el remedio constitucional adoptado en la sentencia resulta
incongruente con las premisas fundamentales y los mds caros principios que
rigen la materia tributaria y la funcién legislativa en nuestro ordenamiento
constitucional.
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Segundo, a juicio del Magistrado lbdnez Najar, la disposicion acusada
desconoce el principio de certeza en materia fributaria que exige al
Legislador determinar de forma clara y precisa el hecho gravable de los
tributos territoriales cuya creacion se autoriza mediante la ley. En efecto, la
norma demandada establece que el hecho generador, en el caso de los
municipios, serian los bienes raices sujetos al impuesto predial. Empero, esta
descripcidn no corresponde, propiamente, a un hecho generador pues lo
que se presenta no es un hecho concreto y realizable en la realidad
econdmica, sino mdas bien la identificacion de un objeto sobre el cualrecae
el tributo. Un hecho generador debe, por definicion, ser un suceso o
actividad que tiene la potencialidad de materializarse y que, al realizarse,
genera la obligaciéon fributaria. En cambio, la mera identificacion de los
bienes raices no cumple con esta esencia, pues carece de la caracteristica
de ser un hecho concreto y realizable.

Este hecho generador asi definido y aceptado por la Corte no produce
certeza sobre la causacion del tributo que podrian adoptar las entidades
territoriales, y deja abierto un espacio de indefinicion inaceptable a la luz
del principio de certeza tributaria. En tal contexto, las entidades territoriales
podrian adecuar el hecho generador de manera diferente, por ejemplo,
podrian entender que el hecho generador se refiere a habitar o a ser
propietario o a poseer un bien inmueble sujeto al impuesto predial, lo cual
afecta de manera ostensible la obligacion constitucional de determinar,
establecer y precisar con absoluta certeza el hecho generador.

El magistrado lbdnez advirtid que la decision judicial adoptada por la
mayoria llena de contenido la norma legal al asumir que el hecho
generador para el tributo que los municipios podrian imponer se refiere a la
“posesion de bienes inmuebles” pese a que la disposicion no contiene tal
prevision. De nuevo, no le corresponde al juez reemplazar, desplazar o
sustituir al legislador y representante del pueblo en la determinaciéon de los
elementos de la obligacidn tributaria.

En suma, concluyd que la disposicion acusada carece de certeza insalvable
que, en su opinidn, obligaba a la Corte a declararla inexequible.

DIANA FAJARDO RIVERA
Presidenta
Corte Constitucional de Colombia



