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Bogota D.C., cuatro (4) de septiembre de dos mil trece (2013).

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

L ANTECEDENTES

En ejercicio de la accidn piblica consagrada en el articulo 241, numeral 4° de
la Constitucion, el ciudadano demandante solicita a la Corte que declare la
inexequibilidad de los arliculos 7, 8,9, 10, 11, 12, 13, 14 y 37 contenidos en la
Ley 1493 de 2011.

Cumplidos los trdmites previstos en el articulo 242 de la Constitucion y en el
Decreto Ley 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la
referencia.

Ii. NORMA DEMANDADA

A continuacion se transcribe la norma demandada seglin publicacién en el
Diario Oficial No. 48.294 del 26 de diciembre de 2011:

“LEY 1403 DE 2011
(dictembre 26)
Diario Oficial No. 48.294 de 26 de diciembre de 2011
CONGEESO DR LA REPUBLICA
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Por la cual se toman medidas para formalizar el sector del espectdculo piblico de
las artes escénicas, se otorgan competencias de inspeccién, vigilancia y control
sobre las sociedades de gestién colectiva y se dictan otras disposiciones.

) CAP[TULO IIL. , ,
DE LA CONTRIBUCION PARAFISCAL DE LOS ESPECTACULOS PUBLICOS DE
LAS ARTES ESCENICAS.

ARTICULO 70. CREACION DE LA CONTRIBUCION PARAFISCAL CULTURAL A
LA BOLETERIA DE LOS ESPECTACULOS PUBLICOS DE LAS ARTES
ESCENICAS Y HECHO GENERADOR. Créase la contribucion parafiscal cultural
cuyo hecho generador serd la boleteria de espectdculos piblicos de las artes
escénicas del orden municipal o distrital, que deben recaudar los productores de
los espectdeulos piiblicos de las artes escénicas equivalente al 10% del valor de la
boleteria o derecho de asistencia, cualquiera sea su denominacién o forma de
pago, cuyo precio o costo individual sea igual o superior a 3 UVTS.

EI Ministerio de Cultura podra hacer las verificaciones que considere pertinentes
a fin de establecer la veracidad de los reportes de ventas de los productores.
ARTICULO 8o, SUJETO ACTIVO Y SUJETO PASIVO DE LA CONTRIBUCION. La
contribucién parafiscal se destina al sector cultural en artes escénicas del
correspondiente municipio o distrito en el cual se realice el hecho generador; la
misma serd recaudada por el Ministerio de Cultura y se entregaré a los entes
territoriales para su administracion conforme se establece en los
articulosiiz yzd de esta ley. La contribucién parafiscal estard a cargo del
productor del espectaculo publico quien deberd declararla y pagarla en los
términos del articulo noveno de la misma ley.

ARTICULO 9o. DECLARACION Y PAGO. Los productores permanentes que
hayuan realizado espectdculos piiblicos de artes escénicas en el bimestre, deberan
declarar y pagar la contribucién parafiscal en los mismos plazos establecidos
para presentar y pagar la declaracién de IVA. Los productores ocasionales
presentaran una declaracién por cada espectdculo puiblico que realicen dentro de
los cinco dias hdbiles siguientes a su realizacién. La declaracién y pago de la
contribucién parafiscal se realizard ante las entidades financieras designadas por
el Ministerio de Cultura dentro de los plazos y condiciones que el mismo sefiale.

Se podran designar como agentes de retencién a las personas o entidades
encargadas de la venta o administracién de la boleteria o derechos de asistencia
de los espectéculos piiblicos en artes escénicas quienes declarardn y consignaran
la contribucién parafiscal en tal condicién. Los productores deducirdn del monto
de la contribucién parafiscal a consignar el monto de las retenciones que les
hayan efectuado.

PARAGRAFO 10.Cuando el productor del Espectdculo Piblico de las artes
escénicas no esté registrado de conformidad con lo previsto en el articulo decimo
de esta ley, solidariamente deberén declarar y pagar esta contribucién parafiscal
los artistas, intérpretes o efecutantes y quienes perciban los beneficios econdémicos
del espectaculo publico en artes escénicas.

PARAGRAFO 2o0. Se incluyen dentro de los ingresos base para la liquidacién de la
Contribucién Parafiscal, los aportes en especie, compensaciones de servicios,
cruces de cuentas, o cualquier forma que financie la realizacién del espectéculo,
cuando como contraprestacién de los mismos se haga entrega de boleteria o de
derechos de asistencia; la base en este caso serd el valor comercial de la
financiacién antes sefialada.

ARTICULO 10. REGISTRO DE PRODUCTORES DE ESPECTACULOS PUBLICOS
DE LAS ARTES ESCENICAS. Créase el registro de productores de los espectdcttlos
ptiblicos de las artes escénicas que estard a cargo del Ministerio de Cultura, ante
quien deben inscribirse los productores permanentes u ocasionales de acuerdo
con sus condiciones.
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EI Ministerio de Cultura, de oficio o a solicitud de parte podré reclasificar a los
inscritos en la categoria que resulte mas adecuada en atencién al desarrollo de su
actwidad.

Para los productores ocastonales, el Ministerio de Cultura a través de Resolucién
reglamentard la constitucién de-garantias o pélizas de sequro, que deberdn
amparar el pago de la contribucién parafiscal.

PARAGRAFO 1o0. El Ministerio de Cultura prescribird el formulario iinico de
inscripeion de registro de productores de los espectdculos piiblicos de las artes
escénicas y los formularios de declaracién de los productores permanentes y
ocasionales. )

ARTICULO 11. ALCANCE DE LA CONTRIBUCION PARAFISCAL. Para efectos de
la contribucién parafiscal, los productores autocalificardn el evento como
espectaculo piblico de las artes eseénicas, de conformidad con lo establecido en el
literal a) del articulo §o de esta ley, y su publicidad deberd ser coherente con
dicha autocalificacion.

Cuando estos espectdculos se realicen de forma conjunta con actividades que
causen el impuesto al deporte o el impuesto municipal de espectculos priblicos,
los mismos serdn considerados espectaculos piiblicos de las artes escénicas
cuando esta sea la actividad principal de difusién y congregacién de asistentes.
ARTICULO 12, CUENTA ESPECIAL PARA LA ADMINISTRACION DE LA
CONTRIBUCION PARAFISCAL.El Ministerio de Cultura seré la entidad
encargada de realizar el recaudo de la contribucién parafiseal y de entregarla al
municipio o distrito que la generé. Estos recursos seran recaudados en una
cuenta especial y estardn destinados al sector de lus artes escénicas de acuerdo
con el objetivo de esia ley.

El Ministerio de Cultura girara a la Secretaria de Hacienda Municipal o Distrital
en el mes inmediatamente siguiente a la fecha de recaudo, los montos
correspondientes al recaudo de su municipio o distrito.

ARTICULO 13. ASIGNACION DE LOS RECURSOS. La Cuenta Especial de la
contribucién parafiscal de los espectdculos piiblicos de las artes escénicas estard a
cargo del Ministerio de Cultura, entidad que trasladard los recursos a los
municipios a través de las Secretarias de Haclenda o quienes hagan sus veces, las
cuales a su vez, deberdn transferir los recursos a las secretarias de cultura o
quienes hagan sus veces. Estos recursos y sus rendimientos seran de destinacién
espectfica y estardn orientados a inversién en construccién, adecuacién,
mejoraruento y dotacion de la infraestructura de los escenarios para los
espectdculos publicos de las artes escénicas.

Los recursos de que trata este articulo no harédn unidad de caja con los demds
recursos del presupuesto de los municipios o distritos y su administracién deberd
realizarse en cuentas separadas de los recursos de la entidad municipal o
distrital.

PARAGRAFO 10. Estos recursos no podran sustituir los recursos que los
mumicipios o distritos destinen a la eultura y a los espectGculos pitblicos de las
artes escénicas. En ninguin caso podran destinarse estos recursos al pago de
nomina ni a gastos administralivos.

ARTICULO  14.REGIMEN DE LA CONTRIBUCION PARAFISCAL.La
administracién y sanciones de la contribucién parafiscal sertn los contemplados
en el Estatuto Tributario para el impuesto sobre las ventas. La Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales, DIAN, tendrd competencia para efectuar la
Siscalizacion, los procesos de determinacién, aplicacién de sanciones y la
resolucion de los recursos e impugnaciones a dichos actos, ast como para el cobro
coactivo de la contribucién parafiscal, intereses y sanciones aplicando los
procedimientos previstos en el Estatuto Tributario.

ARTICULO 37. VIGENCIAS Y DEROGATORIAS. Esta ley rige a partir de la fecha
de su promulgacién y deroga en lo que respecta a los espectdculos piiblicos de las
artes escénicas en ella definidos, el impuesto a los espectdculos ptiblicos, de que
trata el numeral 1 del articulo 7o de la Ley 12 de 1932, el literal a) del articulo 30
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de la Ley 23 de 1968 y las normas que los desarrollan, igualmente deroga en lo
que respectu a dichos espectdculos publicos de las artes escénicas, el impuesto al
deporte de que trata el articulo % de la Ley 181 de 1995 y las demds disposiciones

relacionadus con este impuesto, asi como el articulo 20 de la Ley 30 de 1971. Y

deroga en lo que respecta dichos espectaculos publicos de las artes escénicas el

impuesto del fondo de pobres autorizado por Acuerdo 399 de 2009 <sic, es
2008>.7

1IL. LA DEMANDA

E} actor considera que los articulos 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13,14 y 37 de la Ley

1493 de 2011 vulneran los principios constitucionales de autonomia de las

entidades territoriales en materia tributaria, el principio de descentralizacion y
atenta contra los derechos econdémicos de los municipios consagrados en los
articulos 1°, 287 y 362 de la Constitucion Politica. Para sustentar la demanda
presenta las siguientes consideraciones:

(i) Argumenta que la mencionada Ley tiene como propdsito formalizar el
espectaculo publico de las artes escénicas con sus objetivos plasmados en su
articulo 2° y sostiene que los aspectos econdmicos que interesan en la
demanda son que (i) se crea la contribucion parafiscal a la boleteria de
espectaculos piblicos de las artes escénicas, (ii) se excluyen a los espectdculos
piblicos de las artes escénicas como sujetos a impuestos de azar y
espectaculos, de fondo de pobres, azar y espectaculos del Distrito Capital, y el
impuesto de espectaculos piblicos con destino al deporte, y (iii) se deroga en
lo que respecta a los espectaculos piblicos de las artes escénicas, el impuesto
a los espectaculos publicos, de que se trata el numeral 1 del articulo 7° de la
Ley 12 de 1932, el literal a) del articulo 3° de la Ley 33 de 1968 y las normas
que los desarrollan, igualmente deroga en lo que respecta a dichos
espectaculos piblicos de las artes escénicas, el impuesto al deporte de que
trata el articulo 77 de la Ley 181 de 1995 y las demas disposiciones
relacionadas con este impuesto, asi como el articulo 2° de la Ley 30 de 1971.
Y deroga en lo que respecta a dichos especticulos publicos de las artes

escénicas ¢l impuesto del fondo de pobres autorizado por el Acuerdo 399 de
2009.

(ii) Realiza unos comentarios sobre el efecto econdémico que tiene para las

rentas de los municipics la aprobacién de la ley en mencién y sobre la

descentralizacién, la autonomia de las entidades territoriales y el derecho que
tienen de proteger sus rentas. A este respecto, considera que la creacion de la
contribucion parafiscal mencionada disminuyé el ingreso tributario de los
municipios al dejar en un 10% la contribucion que regula, mientras que el
impuesto anterior era del 20%, y que adicionalmente, se establece un limite
minimo de la boleta para que se cause la contribucion parafiscal, lo cual afecta

a los municipios en los cuales sus habitantes no tienen una capacidad alta de.

ingresos. De otra parte, afirma que con lo estipulado en la Ley 1493 de 2011
solo se tienen en cuenta recursos para la cultura, dejando de lado el deporte, y
que antertormente se podia atender con esos recursos los gastos de la cultura y
del deporte del municipio.
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Tgualmente, sefiala que algunas normas de la ley en mencién atentan contra la
descentralizacidén y la autonomia de los municipios, ya que (i) con el
establecimiento de la norma, los recursos que se obtenian inmediatamente
después del evento dcben ahora enviarse al Ministerio de Cultura para
posteriormente retornar al municipio, lo cual atenta, segin el actor, contra la
autonomia y descentralizacion del ente territorial; y (ii) el hecho de que ahora
sean los promotores los que califiquen los eventos y no el municipio, lo que
qucbranta la autonomia de los mismos.

(11} En este orden de ideas, argumenta que ni siquiera el Congreso puede
derogar normas tributarias que crean tributos de las entidades territoriales, si
no es con la aquiescencia de las mencionadas entidades.

Al respecto, indica que la derogatoria de los impuestos a los espectaculos
publicos en general y al deporte disminuyeron lag rentas de los municipios, y
que estos impuestos habfan adquirido el cardcter de rentas propias y su
naturaleza se asimila a [a de la propiedad de los particulares, por lo que no se
podian abolir sin contar con su autorizacién o al menos beneplacito de los
entes territoriales. Por esta razén, afirma que el Congreso despojoé de los
tributos a los mencionados entes territoriales sin retribucion alguna por la
pérdida que esto ocasiona, lo cual vulnera, segiin el actor, el articulo 362 de la
CP.

(iv) Considera que en el sistema anterior, cada municipio disponia
inmediatamente de los recursos, pero que éstos hoy dependen (a) de los
particulares, (b) del Ministerio de Cultura y (c) de la DIAN, recursos que son
del municipio y para el municipio. En €] mismo sentido, €] actor no entiende el
porqué estos eventos no puedan ser fiscalizados por el ente territorial y
ademas se le priva de calificar los hechos generadores trasladindoselo a los
particulares. Concluye, en este punto, que la Naeién atenta contra la
descentralizacion administrativa al disponer de los recursos del municipio,
limitandolo en su accionar sin justificacién alguna. Adicionalmente, afirma
que se podria pretextar que la contribucién parafiscal es de orden nacional y
que la renta se ha adjudicado a los municipios con la destinacién especifica
para el sector cultural, lo cual presenta la dificultad técnica que se causa por
un evento Jocal y la renta es para el ente en cl cual se realizd.

Por todo lo anterior, solicita a la Corte que declare la inexequibilidad de los
‘articulos 7, 8,9, 10,11, 12, 13, 14, y 37 de la Ley 1493 de 2011.

V. INTERVENCIONES
1. Ministerio de Caltura
Il Ministerio de Cultura intervino dentro del presente proceso de

constitucionalidad, a través de apoderado judicial, para defender Ia
exequibilidad de la Lev, con base cn los siguientes argumentos:

(o
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i. Sostienc que los argumentos econdmicos y financieros que realiza el actor
“no deben ser considerados, por exceder el marco de estudio, que
corresponde a un examen exhaustivo de constitucionalidad que impone la
accion de inconmstitucionalidad,...”, y por ello, afirma que la discusion, en
cuanto a esta accidn pulblica, debe restringirse a razones juridico
constitucionales.

ii. Asegura que las normas demandadas no atentan contra la autonomia de los
entes territoriales por cuanto la labor del Ministerio se limita a manejar el
recaudo y realizar las trasferencias a los municipios a través de los
mecanismos ordenados por la ley.

iii. Aduce que con la contribucion no se afectan los espectéculos publicos
deportivos, ni el cine, al tener éstos su propia financiacion. Ademas, afirma
que el resto de espectaculos plblicos diferentes a los cobijados en la Ley 1493
de 2011 seguiran gravados con impuestos especificos, sin estar sujetos a esa
contribucion parafiscal, y que por tanto este impuesto solo afecta a lo
estipulado en el art. 3° de la ley ya mencionada.

iv. Explica que la propia Corte Constitucional ha sefialado en su
Jurisprudencia que “el Congreso puede escoger libremente entre los tributos
existentes, cuales derogar o modificar, sin que medie restriccion alguna o de
manera preferente le deba el legislador, inclinarse por los impuestos de
cardeter nacional sobre los creados por las entidades territoriales.”

v. Afirma que la ley del espectaculo pubiico no busca que la Nacion se
apropie de las rentas causadas a favor de los municipios y distritos, sino que
sus competencias se limitan a funciones de recaudo y control. Igualmente,
asegura que los propios entes territoriales, a traves de sus secretarias de cultura
o quien haga sus veces, son las encargadas del manejo, administracién y
asignacion de los recursos recaudados.

vi. Indica que, en cuanto a la vulneracion del principio de autonomia de los
entes territoriales, el legislativo decidid lo que a su parecer era la forma més
eficiente para el manejo de algunos recursos dirigidos al sector de la cultura,
dandole al Ministerio de Cultura unas obligaciones de recaudo, dejando
intacto en cabeza de los municipios y distritos la facultad de administracion y
manejo de lo recaudado con la contribucidn, por lo tanto “no puede predicarse
vulneracion alguna de las atribuciones de los municipios o distritos, ni mucho
menos, se puede senalar que la autonomia de dichos entes, esté siendo
restringida, cuando insisto, el manejo y administracion de dichos recursos
esta solo en las autoridades municipales”.

vil. Finalmente solicita a la Coite que no se acojan las pretensiones de la
demanda y se¢ declare que las normas acusadas se ajustan plenamente al

ordenamiento constitucional de Colombia.

2. Ministeric del Interior
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Il Ministerio del Interior intervino dentro del presente proceso de
constitucionalidad para detender la exequibilidad de la Ley a través de
apoderado judicial, exponiendo las siguientes consideraciones:

I. Anota que el actor carece de carga argumentativa ya que los elementos
expuestos no obedecen a una realidad juridica sino a su interpretacién
subjetiva de las normas. En este sentido, afirma que los cargos de la demanda
no son claros, ciertos, especificos, pertinentes y suficientes, como lo exige la
Corte Constitucional. Insiste que los cargos “deben recaer sobre una
proposicion juridica completa y no sobre palabras o expresiones que
carezcan de sentido al ser consideradas de manera aislada”, por lo que el
actor debe integrar la unidad normativa para que la Corte no se inhiba por
sustraccion de materia o carencia de objeto.

i1. Sostiene que el legiglativo lo que pretende con la norma demandada es
fomentar una actividad o incentivar el consumo de un producto cultural
disminuyendo el impuesto, para producir méas demanda del mismo, y que
ademas Iz Ley 1493 de 2011 no pretende afectar las finanzas municipales. En
el mismo sentido, afirma que el ciudadano, de manera equivoca, asume que se
cstd derogando el tributo al deporte. Adicionalmente, afirma que lo
argumentado como inconstitucional por el actor “hace parte del marco de
libertad de configuracion de la ley por parte del legislador, quien a iniciativa
del ejecutivo, tratindose de normas tributarias, ha establecido la necesidad
de fomentar o no un sector a través de la disminucion del impuesto que como
lo establece la doctrina econdmica produce un efecto sobre la demanda”.

1i. Asegura que con la recaudacién a nombre def Ministerio de Cultura lo que
se pretende es el desarrollo del principio de eficiencia y el de colaboracién
administrativa, con el fin de determinar los niveles de evasiéon fiscal, tomar
medidas de recaudacién y colaborar con los municipios para perseguir a los
infractores de la norma tributaria, y que ademas la norma obliga al Ministerio
a transterir en su totalidad, dentro del mos siguiente, los recursos recaudados
sin ningln tipo de restriccién.

iv. Por otra parte, respecto a lo expresado contra el articulo 11 de la norma,
sostiene que el legislador tiene libertad de configuracién normativa y dentro
de ésta puede establecer el mecanismo mas idéneo para facilitar la eficiencia
en la recaudacion y definir la ley, y que este articulo reconoce la vigencia y
_existencia de tales tributos. En cuanto al articulo 37, sostiene que no se puede
afirmar que deroga los mismos, pucsto que solo deroga las normas en cuanto
se refiere a las artes escénicas, y por tanto, concluye que las normas sefialadas
no vulneran los principios de autonomia y descentralizacidn que habla el
demandante.

iv. Aduce que el art 58 de la CP no se puede aplicar a [a propiedad de los
tributos y que en dicha norma se reficre a la propiedad de los particulares y no
al “aerarium® que “como tesoro publico es un concepto plenamente
diferente”, lo cual desconoce el accionante. [gualmente, considera que el actor
confunde, teniendo como base el art 362 Superior, la contribucién con el
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monopolio, por cuanto este articulo hace referencia a los impuestos y a las
rentas obtenidas en los monopolios de las entidades territoriales. Lo anterior,
evidencia un desconocimiento por parte del peticionario de (i) el derecho
constitucional, (i) el derecho privado, (iii) el derecho tributario y (iv) el
derecho economico. Concluye por tanto que “la justificacion del legislador
para proferir una norma de este tenor, no solo es razonable y proporcional
sino suficientemente justificada, por lo que no puede derivarse de su
aplicacion vulneracion alguna al texto Superior.”

v. En consonancia con lo anterior, indica que por la naturaleza excepcional de
las contribuciones parafiscales, ¢l legislador debe “sefialar su régimen, lo que
implica que regule la administracion, el recaudo e inversion de sus ingresos”.
Sefiala, que el Congreso de la Repuablica establece con todo detalle las
condiciones, modalidades y particularidades de la administracion de esos
recursos plblicos por parte de los particulares. A este respecto, afirma el
Ministerio que “la regla general por parte del Organo Legislativo al
establecer contribuciones de cardcter parafiscal ha sido la de determinar la
persona privada encargada de la administracion de sus recursos”.
Adicionalmente, observa que el espiritu de la norma es democratizar la cultura
desde la misma municipalidad como entidad fundamental de la divisidn
politico administrativa, ya que esta norma busca fomentar la industria cultural
creando incentives a la produccién e inversidn nacional e internacional,
simplificando las cargas tributarias al igual que los tramites y procedimientos
para la realizacidn de los eventos.

vi. Por lo expuesto solicita a la Corte “declarar exequibles los apartes
acusados en su integridad de la Ley 1493 de 2011, por estar en armonia con
la Constitucion Politica de 1991 y a los lineamientos de la Alta Corporacion™.

3. Ministerio de Hacienda y Crédito Pitblico

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico intervino dentro del presente
proceso de constitucionalidad para defender la exequibilidad de la Ley, con
base en las siguientes consideraciones:

i. Asegura que la contribucién parafiscal, tributo derivado del poder
impositivo del Estado, grava a un grupo, sector o gremio o social especifico, el
cual es beneficiario unico del destino de los recursos que lo comparten a
través de una contraprestacion genérica, sin que en ningln caso converja con
los recursos del presupuesto nacional, ademas la CP incorporo la contribucion
parafiscal como una categoria de los ingresos o rentas publicas, arts. 150-12,
179-13 y 338.

ii. Sostiene que la propiedad exclusiva de las entidades territoriales recae
sobre el recaudo del impuesto, una tasa o contribucién, mas no sobre la
potestad tributaria, aspecto sobre el cual la Corte Constitucional deja en claro
que “el tributo es una institucion juridica, y como tal, no es susceptible de
dominio como no lo es la facultad fiscal”. En consecuencia, asevera que el
poder legal de crear, modificar, o derogar un tributo no es susceptible de
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dominio por partc de los municipios ¢ distritos, en otras palabras, los
departamentos y municipios no gozan de soberania fiscal, la cual es ejercida
por el Congreso de la Republica. Manifiesta que la potestad legislativa
encuentra limites en la autonomia territorial, mas los limites mencionados no
se extienden hasta el punto de perpetuarse en el tiempo, por cuanto el
legislador tiene “un poder omnimodo de crear, modificar o eliminar tributos
en cualquier tiempo en consideraciones de conveniencia y oportunidad’”.

iii. Indica que los preceptos demandados hacen referencia a una contribucidn
parafiscal y no a un impuesto. Por lo anterior, concluye que “yerra entonces
el actor al expresar que la sustitucion derivada de la nueva regulacion viola
los principios constitucionales de autonomia tervitorial, descentralizacién y
derechos economicos del municipio. Pues como quedo visto, en ningiin caso,
so pretexto en lo establecido en el articulo 362 del CP., es dable entender la
propiedad que recae sobre las rentas tributarias de las entidades territoriales
como si se tratara de un dominio sobre la potestad tributaria territorial, pues
como bien lo ha establecido la Corte Constitucional, dicha propiedad debe
entenderse sobre el recaudo derivado del impuesto, tasa o contribucién y si
bien es cierto la potestad tributaria del legislador encuentra limites en la
autonomia territorial constitucionalmente reconocida por la carta superior, y
a la postre en la potestad impositiva territorial, dicho poder es de cardcter
residual, pues se enmarca dentro de los limites propios del principio de
legalidad tributaria, como consecuencia de la determinacion que se haga en
mayor o menor grado de los elementos esenciales de los tributos, dependiendo
si se trata de un tributo de cardcter nacional o territorial, o dicho de otro
modo, si se trata de rentas de financiacion enddgenas o exdgenas. Pero en
ningiin caso la potestad tributaria de las entidades territoriales restringe la
Jacultad del legislador de crear, modificar o eliminar tributos.”

1v. Afirma que la sustitucién acusada en ningin momento perjudica la
titularidad de 1a renta por cuanto los recursos son devueltos a las entidades
territoriales las cuales tienen la obligacion de emplearlos Unicamente para los
fines legales establecidos.

v. Sostiene que los productores de los espectaculos publicos de las artes
escénicas del orden municipal o distrital, con base en el art 11 literal a) de la
Ley 1493 de 2011, autocalificaran el evento sin que por ello se advierta
afectacion de la definicion del hecho generador de la contribucion.

vii. Finalmente solicita a la Corte Constitucional se declaren exequibles los
articulos demandados de la Ley 1493 de 2011, por las razones expuestas por el
representante legal del Mintsterio.

4. Direceion de Impuestos y Aduanas nacionales DIAN

La DIAN intervino a través de apoderada judicial dentro del presente proceso
de constitucionalidad para solicitar a la Corte declarar la exequibilidad de los

articulos demandados, tentendo como base las siguientes razones:

600 |1AoWSIoYT



Expediente D.9546
MP Luis Erncsto Vargas Silva

i. Indica que la Ley 1493 de 2011 fue creada para incentivar las artes
escénicas, lo cual esta plasmado en el articulo 2° de la misma, en donde se
sefiala que la fiscalizacion de los recursos que se generan de los espectaculos
estan a cargo de la DIAN. Sostiene que con la ley demandada se pretende
responder a algunas necesidades del sector cultural y los productores de los
espectdculos publicos, disminuyendo la carga tributaria y requisitos
engorrosos para la presentacion de dichos eventos; asi como fortalecer la
inspeccidn, vigilancia y control sobre las sociedades de gestion colectiva de
derechos de autor y derechos conexos.

if. Observa que la Ley fue declarada exequible por la Corte Constitucional en
la Sentencia C-124 de 2013, pero que sin embargo la demanda se centra en
aspectos diferentes a los decididos en esa oportunidad. Por esta razén, analiza
el Departamento los dos cargos presentados como son (i) supuesta vulneracion
del derecho de los municipios sobre sus rentas -art. 362 CP- y (i) supuesta

limitacion a la autonomia y descentralizaciéon de los municipios -arts. 287 y
338 CP-.

iii. Sostiene que en la Ley los especticulos pablicos son las artes escénicas, las
representaciones en vivo de expresiones artisticas en teatro, danza, musica,
circo, magia y todas las creaciones humanas a partir de su sensibilidad e
imaginacidn, las cuales estan plenamente especificadas en la norma, y que esta
contribuciéon no cobija a otro tipo de espectaculos como eventos deportivos,
ferias artesanales, desfiles de modas y otras més. Afirma ademas que aunque

el recaudo es realizado por el Ministerio de Cultura, los administradores del

mismo son los municipios, por lo cual no se vulnera de modo alguno el
derecho de los entes territoriales a sus rentas.

iv. Aduce que a diferencia de lo planteado por el demandante, el impuesto que
echa de menos no ha desaparecido a la luz de los articulos demandados ya que
el art 36 de la Ley 1493 de 2011 “contempla que los espectdculos publicos a
que hace referencia el art 3° ibidem no se encuentran sujetos al Impuesto de
Azar y Especticulos, el Impuesto Unificado del Fondo de Pobres, Azar y
Espectdculos del Distrito Capital y al impuesto de Espectaculos Piblicos con
destino al deporte; de lo que se desprende que la norma mantiene el
“impuesto a los espectaculos publicos” para las actividades culturales y por
otra parte establece la contribucion cultural para actividades diferentes a las
alli contempladas”

Con base en lo anterior, solicita que se declare la exequibilidad de los articulos
demandados

5. Alcaldia Mayor de Bogota

La Alcaldia intervino dentro del presente proceso de constitucionalidad a
través del Director Juridico Distrital (E), el cual no esta de acuerdo con la
demanda, al considerar que no encuentra vulneracion alguna de preceptos
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constituciones, teniendo como base las siguientes razones:

1. Encuentra la Alcaldia tres cargos formulados en ta demanda (i) disminucién
de ingresos por concepto de tributo de espectaculos publicos, dada su expresa
derogatoria en el art. 37 de la Ley demandada, (ii) la afectacion de los
principios de descentralizacion y autonomfa de las entidades territoriales y (iii)
la vulneracién de las rentas propias de las entidades territoriales, por
disposicion que el legislador hace de Jas mismas.

ii. Considera, analizando el primer punto planteado, que la derogacién de la
norma era neeesaria, ya que si no se realizaba, se estaria en la evidente doble
tributacion violando de esta manera el artfculo 95 de la CP. Asegura que la
reduceion de los tributos a los espectaculos publicos planteado por el actor, no
es preponderante en este asunto porque, el evitar una doble contribueién sobre
un mismo hecho generador y preservar el cumplimiento irrestricto de la
normatividad constitucional,  surgc como elemento principal de la
promulgacién de norinas contentivas de tributos.

ili. Anota, con base en el segundo v tercer punto de la demanda, que la Corte
Constitucional en su jurisprudencia ha sido explicita en definir vy desarrollar el
principio de Ja Autonomia Territorial en las sentencias C-1152b de 2008 y C-
882 de 2002, con lo cual se reafirma que el nuestro es un Estado de Derecho.
Afirma que el principio de autonomnia territorial permite a los municipios la
facultad de autodeterminarse, lo cual no implica que este principio sea
‘absoluto y soberano, puesto que sobre este principio prevalece un
ordenamiento superior consagrado en el art. 1° de la CP. Afirma igualmente
que los recursos municipales pueden tener una fuente exdgena o endégena y
que los impuestos son de cardcter endégeno como se lee en la Sentencia C-
251 de 2003, sin embargo con basc en el articulo 338 de la CP dichos tributos
solo pueden existir por expresa disposicion legal, o sea bajo la titularidad del
legislador y, en la Ley 1493 de 2011 se evidencia que estos tributos no se
pueden apreciar como propios del municipio por cuanto la titularidad de estos
esta en cabeza del Ministerio de Cultura.

tv. Finalmente estima que no le asiste razén al peticionario y por tal motivo las
normas demandadas no estdn llamadas a ser declaradas inconstitucionales por
cuanto no se enconir6 por parte de la Alcaldia que vulneraran ningun precepto
constitucional.

6. Federacion Colombiana de Municipics

La Federacién, actuando a través de su Director Ejecutivo, intervino en el
presente proceso para solicitar la inexequibilidad de las normas demandadas,
exponiendo las siguientes razones:

1. Considera que “la Ley enmascara como exogena una renta que es en
realidad enddgena”, ya que (i) el hecho generador, o sea la boleteria de
espectaculos pitblicos del orden muwumicipal o distrital, se genera en su
integridad dentro del territorio del ente territorial; (ii) el sujeto activo no es
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definido por la ley, pero en la misma ley se determina que las rentas

pertenecen al municipio o distrito, lo cual parece afianzar su condicién de
endégena; v (iii) a pesar de que el Ministerio de Cultura sea el recavdador, la

totalidad de la contribucion debe llegar de nuevo al municipio.

ii. Afirma que en la lectura de la norma demandada no hay razén para la.

intromisién del legislador en la administracién de la renta enddgena,
establecida como tal por el interviniente, y considera que si el Congreso desea
que haya una inversién en artes escénicas, éste puede crear rentas de
naturaleza exégena y asignarle la destinacion especifica que le interese crear.
Adicionalmente considera que la injerencia del Ministerio de Cultura lesiona
la autonomia de los entes territoriales, y vulnera el articulo 209 Superior al

dilatar de forma antiecondémica y absurda el ingreso de los recursos del

municipio.

iii. Sostiene que adicionalmente “la ley atenta contra la economia de los
municipios al violar la legislacidn orgdnica del presupuesto”, y asegura que la
disminucién estd comprobada de antemauo, ya que el impuesto derogado
gravaba todas las boletas y las nuevas normas limitan la imposicion a aquellas
que superen un tope sefialado por la propia ley. De esta manera, asegura que la
Ley 1493 de 2011 viola la legislacién organica presupuestal por resultar
incompatible con el marco fiscal de mediano plazo.

iv. Por lo anterior solicita a la Corte “declarar inexequibles las normas
demandadas vy disponer que, en razon de la naturaleza de uno de los vicios de
inconstitucionalidad (afectacion del marco fiscal de medianc plazo de las
entidades territoriales), recobren su vigencia las normas que el articulo 37
dijo derogar”.

7. Instituto Colombiane de Derecho Tributario ICDT

El Instituto Colombiano de Derecho Tributario intervino a través de su

Presidente dentro del presente proceso de constitucionalidad, presentando los

siguientes argumentos:

1. Indica el Instituto que el estudio de constitucionalidad de una norma se
considera desde un punto de vista constitucional, y que en el caso en discusidn
no encuentra una validez argumentativa de contenido juridico, por cuanto la
demanda del actor se basa en argumentos econdémicos-numéricos y no tiene
una verdadera exposicion de argumentos vélidos de inconstitucionalidad, lo
cual se convalida en la Sentencia C-992 de 2001, en la que se evidencia que
los cargos de inconstitucionalidad deben estar sustentados en razones de
orden constitucional y no en meras inferencias.

ii. Anota que en el segundo argumento del demandante, en el cual afirma que
solo habria recursos para la cultura y no para el deporte, el Instituto no
encuentra que en el articulo 37 de la Ley 1493 de 2011 aparezca derogado el
impuesto de especticulo publico para el deporte, esto se encuentra es en el
articuto 36 de ]a Ley en mencidon. Adicionalmente afirma que el demandante
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tiene la carga argumentativa de sefialar la norma acusada y transcribirla, en
este caso el accionante aunque la trascribe dentro de la demanda no la incluye
dentro de su peticion de inconstitucionalidad, por tal omision la Corte no
puede emitir pronunciamiento sobre el articulo 36 en la medida que la norma
técnicamente no fue demandada.

ii. Sostiene que la demanda no es clara cn su andlisis del porqué hay
vulneracion de los principios de descentralizacion y autonomia de los
municipios, por cuanto los argumentos dados por el actor son vagos e
imprecisos, 1o cual conduce a una inhibicidn, de manera que resalta que el
peticionario “alude timidamente solamente a los articulos 8, 11, 14y 37 de la

Ley”.

En el mismo sentido considera que el actor no cumple con el requisito formal
de exponer porqué ¢l contenido de la norma acusada transgrede las normas
constitucionales, sefialando que en la Sentencia C-1052 de 2001 se expuso que
no basta con trascribir la norma sino que también se deben presentar las
razones por las cuales los textos normativos violan la Constitucion, sus
razones deben ser claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes, de lo
contrario la Corte terminara inhibiéndosc.

wv. Encuentra que en log articulos 7, 9, 10, 12 y 13 demandados no existe
cargo concreto alguno, de hecho ni siquicra se hace mencidn de los mismos, a
menos que se aceptara que la frase “algunas de las normas de la Ley 1493 de
2011 atentan” tuvieren la suficiencia para atender dicha exigencia.

v. Aduce que en la demanda no se argumenta como se vulnera la Constitucién,
y considcra que el Congreso de la Republica se ajusta a los preceptos
constitucionales por cuanto actud dentro de las facultades que le da la misma
en virtud de los articulos 150-12 y 338 de la CP. En este sentido, afirma que el
legislador tiene ampliamente la competencia para definir cada uno de los
elementos para crear nucvos tributos, y observa que el accionante insiste en
que la contribucion es de caracter local, cuando territorialmente se trata de un
tributo nacional, ya que el alcance territorial de un tributo no es determinado
por el lugar donde se realiza el hecho generador o el lugar al que estin
destinadas las rentas sino por la calificacion y/o destinacion que del mismo
haga el legislador. De esta manera, resalta que al ser el tributo recaudado por
el Ministerio de Cultura y fiscalizado por la DIAN, pero entregado a los
municipios para su administracion, significa esto que ¢l impuesto es de orden
nacional. En el mismo orden de ideas, considera que la DIAN, contrario a lo
argumentado por el accionante, es la entidad idénea para la fiscalizacién y no
representa una fisura constitucional en demerito de la autonomia de los entes
territoriales porque, reitera, es una contribucidn nacional.

vi. Afirma, con relacidn a la 0lltima acusacion de inconstitucionalidad del
articulo 37 de la Ley 1493 de 2011, que el accionante considera que vulnera el
articulo 362 de la Constitucién por cuanto no puede ser derogado por el
fegislador sin la aquiescencia de los municipios. Asegura el Instituto que el
citado articulo de la Constitucién le otorga la propiedad de rentas tributarias
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de los municipios a los mismos, pero esta propiedad recae sobre las
obligaciones tributarias que nazcan bajo el amparo de una ley, pero esto no
quiere decir que el Congreso no pueda legitimamente modificar o eliminar la
ley contentiva de un tributo territorial, por lo tanto, el Congreso no se
encontraba limitado para derogar los impuestos y en consecuencia no vulnera
la Constitucién Politica.

vil. Finalmente estima que la Corte debe (i) declararse inhibida frente a los
articulos 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13 y 14 de la Ley 1493 de 2011 por cuanto la
argumentacién expuesta por el actor o bien no existe o bien se encuentra
desprovista de certeza; (ii) declarar exequible el articulo 37 de la mencionada
Ley en la medida que el art. 362 Superior no impide que el Congreso derogue
impuestos municipales libremente, tal como lo ha entendido y desarrollado
ampliamente la jurisprudencia de la Corte y (iii) no deberia pronunciarse con
respecto al articulo 36 de la Ley 1493 de 2011 por cuanto no fue incluido por
el actor entre las normas demandadas.

8. Universidad Externado de Colombia

La Universidad Externado de Colombia intervino dentro del proceso de la

referencia a través del Director del Departamento de Derecho Fiscal, con el fin
de solicitar a la Corte que declare la constitucionalidad de las normas
demandadas. Para fundamentar lo anterior, expuso los siguientes argumentos:

1. Considera que en la demanda se presentan dos problemas juridicos: en el
primer cargo el actor expone que “la derogatoria de los impuestos a los
espectaculos publicos y para el deporte autorizados por las leyes 12 de 1932,
333 de 1968, 181 de 1995 y 30 de 1971, vulnera el derecho que tienen los
municipios sobre sus rentas; y en el segundo cargo el accionante razona que
“el sistema creado para el recaudo de la contribucion parafiscal por los
espectdaculos publicos de las artes escénicas disminuye la competencia de las
entidades  territoriales, limita su auwtonomia y atenta contra la
descentralizacion”.

ii. Teniendo como base el primer problema juridico, manifiesta que la
competencia para crear tributos ex novo corresponde al Congreso de la
Republica, lo cual ha sido reconocido por la jurisprudencia de la Corte
Constitucional y el Consejo de Estado, y la derogacion de dichos tributos le
compete también a la misma entidad creadora, incluso sin el beneplicito de

los entes propietarios de los mismos, siempre que se respeten los derechos

adquiridos sobre ellos. Ademds considera que la potestad tributaria no esta
limitada en este aspecto por ninguna disposicién constitucional.

Asi mismo, sostiene que aceptar la tesis de que el Congreso no tiene el poder
tributario para derogar impuestos supondria la imposibilidad del mismo para
abolir impuestos, que pueden ser “desuefos, ineficaces, defectuosos
técnicamente 0 que por razones de indole politico deben ser retirados del
ovdenamiento, implicando una inmovilidad de las figuras y un limite al poder
tributario del Congreso que no tiene sustento constitucional ”.

14

PTO MOWSTDHIT



Expediente D.9546
MP Luis Ernesto Vargas Silva

iil. Respecto del segundo problema juridico, argumenta que la contribucién
parafiscal creada por la Ley 1493 de 2011, se ajusta a las competencias
~constitucionales sefialadas en los: articulos 150 ¥ 338 de la CP, por cuanto no
menoscaba la autonpmia de los municipios, sino que le entrega un instrumento
mas moderno e idéneo para el sector que recibe las rentas en el ente territorial,
Lo anterior, en cuanto sustituye una renta municipal, con otra de tipo
parafiscal, con destino municipal, disefiada de manera més adecuada, siendo
claro que el Congreso tiene el poder tributario para crear y regular las
contribuciones parafiscales, razén por la cual, afirma que los articulos 7 a 14
de la Ley 1493 de 2011 deben ser declarados constitucionales.

iv. Sostiene que el Legislador “opto por sustituir rentas del nivel municipal
por una figura mds moderna y en funcién de mejorar su eficiencia como lo
plantea la exposicion de motivos de la ley mds eficientes en el recaudo,
cambiando figuras tributarias, municipales y distritales por una figura mas
moderna, de diferente naturaleza, convirtiendo impuestos en rentas de
cardcter pardfiscal, en este caso, de caracteristicas tales que se causan y se
administran en deferminadas entidades territoriales pero se recaudan y
fiscalizan en el nivel nacional a través del Ministerio de Cultura”.

v. Por todo lo expuesto, considera que los articulos 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13,14 y
37 dela Ley 1493 de 2011 demandados son constitucionales.

9. Universidad Libre

La Universidad Libre intervino dentro del presente proceso de
constitucionalidad a través del Coordinador del Observatorio de Intervencién
Ciudadana Constitucicnal de la Facultad de Derecho, con el 4nimo de solicitar
a la Corte que declare la inexequibilidad de las leyes demandadas, con
fundamento en las siguientes consideraciones:

i. Afirma que comparte el criterio de la demanda de inconstitucionalidad y
manifiesta que los municipios se han visto afectados en dos sentidos: (i) al
disminuir la carga tributaria en favor del promotor del especticulo publico,
disminuye el ingreso del municipio vy las rentas que tienen una destinacién
~especifica; y (1) por otra parte, observa que se transgrede de forma tangencial
[a autonomia del municipio, al no permitirle recaudar en forma directa sino
por intermedio del Ministerio de Cultura.

13, Indica que al ser Colombia un Fstado Social y Democratico de Derecho,
organizado en forma dc Repuiblica unitaria, descentralizada y con autonomia
de sus entes territorialcs, resulta 16gico que sea el municipio quien recaude y
administre la contribucién parafiscal v no el Ministerio de Cultura. Ademés
considera que con lo plateado en ta norma se produce un desgaste de recursos
econdmicos y humanos, afectando la funcién original administrativa del
Mianisterio de Cultura.

i11. Realiza una sinopsis de lo que la Ley en discusién implica:
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“(i) En primer lugar disminuye la alta carga tributaria a cargo de los
promotores de espectdculos publicos que permitird el fomento de espectdculos
de las artes escénicas...

(ii) Derogatorio de impuestos nacional a los espectdculos con destinacion al
deporte v en Bogotd, el impuesto unificado del Fondo de Pobres, Azar y
Espectaculos (Acuerdo 399 de 2009), de tal forma que estos impuestos no se
deben pagar, como tampoco realizar los trdmites necesarios para la exencion.
Menores recursos para el sector, con respecto al régimen anterior con la
creacién de la contribucion parafiscal equivalente al 10% del valor de la
boleteria o derecho de asistencia cuyo precio individual sea igual o superior a
3 AVTS (correspondiente a 2012) la cual deberd ser declarada y pagada por
los productores de los espectaculos publicos”.

iv. En armonia con lo anterior, advierte que la disminucién de la carga
tributaria se presenta asi:

1. Al establecer que la recaudacion solo sera para boletas que detentan un
valor superior o igual a 3 UVTS, quedan exentas de tributos las de inferior
remuneracion ante la inexistencia del hecho generador que dé lugar al
recaudo, con lo cual se disminuye el porcentaje del impuesto en comparacién
con la normatividad anterior.

2. La derogatoria del impuesto nacional impide a los municipios recaudar
aportes para la incentivacién al deporte, asi como la inversién en capacitacion
y formacion deportiva.

v. Finalmente apoya la declaratoria de inconstitucionalidad de los articulos 7,
8,9, 10, 11, 12, 13, 14 y 37 de 2011, con base en lo expuesto en su
intervencidn.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En cumplimiento de lo dispuesto en los articulos 242, numeral 2° y 278,

numeral 5° de la Constitucién Politica, el Sefior Procurador General de la

Nacion, mediante concepto No. 5562 del 22 de abril de 2013, solicit6 a ia
Corte que declare exequible la Ley 1493 de 2011, en sus articulos 7, 8, 9, 10,
11,12, 13, 14 y 37, Gmicamente por los cargos analizados.

Para la Vista Fiscal, el problema juridico que debe resolver este Tribunal es si
la derogatoria de los impuestos sobre los especticulos publicos y al deporte,
llevada a cabo por el articulo 37 de la Ley 1493 de 2011, transgrede la
propiedad exclusiva de las rentas tributarias de las entidades territoriales
porque eran tributos municipales, y si el sistema ideado para la administracion
y recaudo de }a contribucién parafiscal a los espectaculos publicos de las artes
escénicas mediante los articulos 7 a 14 de la misma Ley, infringe la autonomia
de las entidades territoriales para la gestion de sus intereses y administracién
de sus recursos, por cuanto son entes diferentes a los municipios los ahora
encargados de la administracién del recaudo de ese tributo.
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Para resolver dichos problemas juridicos, el Ministerio Pablico desarrolla el

siguiente analisis juridico:

1. Considera que debe establecerse la naturaleza de las rentas tributarias de los
entes territoriales y su correlacion con el origen de las mismas. En este sentido
sefiala que éstas son propiedad exclusiva de los municipios y gozan de las
mismas garantias que las rentas de los particulares, lo cual se encuentra
plasmado en los arts. 294 y 362 de la CP, por lo cual afirma que cl impuesto
seflalado derogado por el art. 37 de la Ley 1493 de 2011 pertenecia a los
municipios y estaba dispuesto por las Leyes 12 de 1932, 33 de 1968 v 181 de
1995. Por lo anterior, la Vista fiscal se pregunta si “esa naturaleza de
propiedad municipal de los impuestos aludidos impedia al Congreso de la
Republica tomar la decision de derogarlos”, y da una respuesta negativa a la
misma, porque el régimen de autonomia territorial en Colombia se ejecuta a
“partir de su concepcion de repiiblica unitaria, donde una de sus expresiones
Jundamentales de cohesion politica lo construye la ley” y se encuentra
establecido en el Preambulo y en los arts. 1y 128 de la CP.

ii. En este sentido, la Procuraduria establece que el titulo que causa las rentas
de los impuestos municipales en cabeza del mismo ente municipal, son
crcadas de forma primigenia por el Congreso de la Republica, y que es el
mismo Legislativo quien puede imponer contribuciones fiscales o parafiscales
en el dmbito municipal, por lo cual la imposicién por parte de los Concejos
Distritales y Municipales es de caracter residual, en lo que el parlamento no
haya regulado al respecto. Por lo anterior, afirma que es al Congreso al que le
compete modificar o eliminar la tributacién municipal y que esto fue lo que
ocurrio en el presente caso en el art.37 de la Ley 1493 de 2011 con la
eliminacion de los impuestos a los especticulos piblicos y el deporte, de
mancra que en su criterio, esto no compromete la autonomia municipal en
materia de derecho de propiedad, por lo que no le asiste razén al demandante
en este punto.

ut. En cuanto a los articulos 7 al 14 de la ley demandada, sefiala que el
Legislador tiene la potestad de “crear esa contribucién parafiscal como un
sistema de causacion, recaudo y administracion del orden nacional, destinado
a las rentas obtenidas por ese concepto al distrito o municipio en el cual se
presente el hecho generador para cada caso en concreto y que se materializa
con la boleteria o derecho de asistencia al espectdculo publico de artes
escénicas en el ente territorial . Al respecto, sostiene que esta competencia es
conferida con los articulos 150, numeral 12 y 33 de la CP. Asegura que esta
contribucion es mas una forma de promocién y fomento de las artes escénicas,
que una forma de obtencidn de recursos, segin se deduce al leer el articulo 2
de la misma ley, lo cual confirma que las normas tributarias del Estado tienen
fines constitucionales més alld de {os meramente econdmicos.

iv. Sostiene que la vulneracion de la autonomia de las entidades territoriales
para la administracion de los recursos no se evidencia, ya que de hecho la
misma se preserva por cuanto el recando de la contribucién es devuelto al

municipio donde se causé el hecho gravable para ser administrado en lo que
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expresamente se prescribe en las normas demandadas.

v. Concluye, finalmente, que los articulos 7 a 14 y 37 de la Ley 1493 de 2011
son exequibles y por lo tanto solicita a esta Corte declararlos constitucionales
Unicamente por los cargos analizados.

VI. FUNDAMENTOS DE LA DECISION
1. Competencia de la Corte

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 5o0. de la
Constitucion Politica, la -Corte Constitucional es competente para conocer y
decidir definitivamente sobre la demanda de inconstitucionalidad de la

referencia, pues las expresiones acusadas hacen parte de una Ley, en este caso,
de la Ley 1493 de 2011.

2. Asunto bajo revision

2.1 La Sala encuentra que el problema juridico a resolver en el presente
asunto, cs si los articulos 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13,14 y 37 de la Ley 1493 de
2011, resultan violatorios de los derechos constitucionales relativos a la
autonomia de las entidades territoriales en materia tributaria, el principio de
descentralizacion y los derechos econdmicos de los municipios, los cuales se
encuentran consagrados en los articulos 1°, 287 y 362 de la Constitucién
Politica. Lo anterior, en razon a que el Legislador consagrd en estas nuevas
disposiciones ahora demandadas, modificaciones, reformas y derogatorias en
materia tributaria, lo cual constituiria una presunta invasion de] ambito de
competencia de las entidades territoriales en materia tributaria, desconoceria el
principio de descentralizacién, y resultaria lesivo para los derechos
econdmicos y para la autonomia de estas entidades.

2.2 Para resolver el anterior problema juridico, la Corte reiterard su
jurisprudencia acerca de (i) la competencia del Legislador en materia de
imposicion de contribuciones fiscales o parafiscales; (ii) la tension entre la
competencia del Congreso y la de las entidades territoriales respecto de
impuestos o contribuciones fiscales ¢ parafiscales de orden territorial; (iii) la
naturaleza de recursos enddgenos o exdgenos de los tributos; (iv) la naturaleza
juridica de las contribuciones parafiscales; para posteriormente entrar a
realizar (v) el andlisis constitucional de las normas demandadas.

3. Competencia del Congreso en materia de imposicion de contribuciones
fiscales ¢ parafiscales

3.1. Los articulos mas relevantes para el discernimiento acerca de la amplia
competencia del Legislador en materia de imposicioén o creacidn, modificacion
y derogacion de contribuciones fiscales o parafiscales, asi como para el

posterior andlisis sobre la constitucionalidad de las normas demandadas, son’

los articufos 150 num.12 y 338 de la Constitucion Politica.
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Elarticulo 150 CP dispone que le “/c]orresponde al Congreso hacer las leyes.
Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones:

12, Establecer contribuciones fiscales v, excepcionalmente, contribuciones
parafiscales en los casos y bajo las condiciones que establezea la ley.”

Por su parte, el articulo 333 consagra que “fe/n tiempo de paz, solamente el
Congreso, las asambleas departamentales y los concejos distritales y
municipales podrdn imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las
ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y
pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de los impuestos.

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitiv que las autoridades
Jfijen la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes,
como recuperacion de los costos de los servicios que les presten o
participacion en los beneficios que les proporcionen; pero el sistema y el
método para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto,
deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos.

Las leyes, ordenanzas o acuerdos que regulen contribuciones en las que la
base sea el resultaclo de hechos ocurridos durante un periodo determinado, no
pueden aplicarse sino a partiy del periodo que comience después de iniciar la
vigencia de la respectiva ley, ordenanza o acuerdo.”

De conformidad con el tenor literal de estas disposiciones superiores, es claro
para la Sala que los articulos 150 numeral 12 y 338 CP le confieren al
Legislador una amplia potestad de regular lo concerniente a las contribuciones
fiscales y parafiscales y le reconocen la facultad para exigirlos cuando la ley lo
determina. En este sentido, el legislativo puede establecer, imponer o crear los
tributarios en general, puede modificarios, derogarlos, y puede igualmente
determinar los mecanismos para su recaudo, asi como los controles y
sanciones necesarios ante el incumplimiento del deber de tributar por parte del
contribuyente. Por Jo tanto, es evidente el amplio espectro de configuracion
que constitucionalmente le asiste al Legislador en esta materia, v se observa
asf mismo la importancia del principio de legalidad, el cual parte del supuesto
de que la obligacién tributaria solo puede crearse a partir de ]a ley!.

3.2 Astlas cosas, acerca de la amplia libertad de configuracién del Legislador
en materia tributaria, la jurisprudencia de esta Corporacién ha indicado que
“(1) la potestad de regular la politica tributaria, de conformidad con los fines
del Estado, ha sido conflada ampliamente al Legislador, (i) que de
conformidad con esta amplia libertad de configuracion en la materia, el
Legislador no solo puede definir los fines sino también los medios adecuados
e iddneos de la politica tributaria; (iii) existe una presuncién de
constitucionalidad sobre las decisiones que el Legislador adopte sobre
politica tributaria y corresponde una pesada carga argumentativa para
demostrar lo contrario; (iv) que esta potestad del legislador puede ser usada
ampliamente para la creacion, modificacion, regulacion o supresion de
tributos; (v} que no obstante la amplia libertad de configuracién del

Dyrer Sentencia C-883 de 2011
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Legislador en la materia, ésta debe ejercerse dentro del marco constitucional
y con respeto de los principios constitucionales y de los derechos
fundamentales; y (v) que la potestad del Legislador tiene como correlato la
obligacion de tributar y el respeto de los principios tributarios de equidad,
eficiencia y progresividad™.

De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte, es claro que al Legislador le
asiste una amplia libertad de configuracion en materia de tributos, la cual
incluye distintos aspectos tales como la determinacién de la finalidad y
medios adecuados de recaudacion de los mismos; su creacidon o imposicion, su
modificacion y su derogacion; y el que prima facie existe una presuncion de
constitucionalidad respecto de la imposicioén, modificacién o derogacion de
tributos por parte del Legislador, razén por la cual el examen que debe
adelantar esta Corte con relacion a las materias tributarias debe ser flexible,
precisamente debido a la amplia libertad de configuracion que le asiste al
Legislador en esta materia, lo cual estd ligado intrinsecamente con el principio
de legalidad tributaria.3

3.3 El principio de legalidad parte del supuesto de que la obligacion tributaria
puede crearse solo en virtud de la ley (art 338, 150 nums10, 11, 12 Superiores)
y establece que posterior a su creacién los Organos colegiados de
representacidén popular deben fijar sus elementos con claridad y precision para
no crear inseguridad juridica%.

La jurisprudencia de esta Corporacion ha establecido que el principio de
legalidad comprende tres aspectos: “El primero, referido al principio de
representacion popular determina que no es posible establecer un impuesto
sin la representacion de los afectados en los organos que los imponen,; en
segundo lugar, el principio de la predeterminacion de los tributos se
relaciona con la necesidad de fijar los elementos minimos del acto juridico
que impone la contribucion; por tltimo, comprende la posibilidad de que las
Entidades Territoriales puedan establecer tributos y contribuciones en el
marco de la Ley y de la Constitucion™3.

En este sentido, han establecido los fallos de esta Corte, que es necesario que
el Legislador precise los elementos minimos del tributo, debido a que la falta
de certeza en la definicion legal de los elementos de los tributos conduce a la
inexequibilidad, en razon a que esta falta de claridad es insuperable. Por tanto,
ha rccabado en que el Legislador tiene la obligacion de indicar directamente
los elementos minimos del tributo, maxime si los mismos son de orden
nacional.® En este sentido, la potestad del Legislador en materia tributaria se
extiende a la competencia para “...fijar, de manera razonable y de acuerdo
con la Constitucion, los elementos bdsicos de cada gravamen tales como los
sujetos activos y pasivoes, los hechos y las bases gravables, las tarifas y las
formas de cobro y recaudo”. En este sentido, “el Congreso de la Republica,

2 Sentencia C-883 de 2011,

3 ibidem.

4 ver Sentencia C-822 de 2011.

3 fbidem,

6 Ver Sentencias C-253 de 1995, C-227 de 2002 y C-690 de 2003.
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en relacion con los impuestos nacionales, goza de un margen de maniobra
para crearlos, modificarlos, eliminarios, asi como para regular todo lo
referente a su vigencia, sujetos activos y pasivos, hechos, bases gravables,
taritas, formas de cobro y recauda’”.

Igualmente, la jurisprudencia de esta Corte ha determinado que el Legislador,
en el marco de la potestad de configuracion Jegislativa que le confiere la

Constitucion, puede delimitar la cobertura personal y material de las normas
que establecen las disposiciones tributarias, asi como la cobertura territorial,
con base en el principio de territoriatidad y soberania nacional.8

Aunado a Ja amplia potestad del Legislador para {a imposicién, modificacién o
derogacidn de contribucioncs fiscales o parafiscales, se encuentra el deber de
tributar por parte de los ciudadanos. Al respecto, el articulo 95 Superior
dispone el deber de! ciudadano de "contribuir al financiamiento de los gastos
e inversiones del Estado dentro de conceptos de justicia y equidad', lo que
indica que todas las personas tienen el deber de pagar sus impuestos de
acuerdo a sus posibilidades econémicas.

3.4 De otra parte, en virtud de la amplia libertad de configuracién del
Legislador en materia tributaria, éstc puede exonerar o excluir, conforme a la
definiciéon de la politica tributaria que le corresponde, a un determinado
contribuyente o grupo de sujetos pasivos, o a unos determinados hechos
generadores, Sobre este tema, la jurisprudencia de esta Corte ha expresado que
las cxenciones pueden darse respecto de determinados sujetos pasivos, de
‘manera que “/pJueden excluir del pago de un impuesto a un determinado
grupo de personas en aras de estimular o incentivar un cierto sector o
actividad y con el proposito de reconocer situaciones economicas o sociales
que ameritan adoptar la medida’.® En este mismo sentido, ha expresado que
estas exenciones pueden establecerse respecto de hechos generadores “...que
en principio estarian total ¢ parcialmente gravados, pero que por razanes de
politica economica, fiscal, social o ambiental el drgano competente decide
sustraerios total o parcialmente de la base gravable... 10,

No obstante o anterior, fa jurisprudencia de esta Corporacion ha insistido en
que para la legitimidad constitucional de una determinada exclusién o
exeneidn tributaria de algin sujeto o hecho generador vinculado a algiin sector
de la economia, que puede ser total o parcial, debe existir una razdn suficiente,
aunque sea minima, para dicho trato diferencial por parte del Legislador
respecto del resto de los contribuyentes. En este sentido, ha expresado que la
razon del Legisiador debe ser objetiva y razonable, con el fin de que no

7 Sentencia C-625 de 2003.

8 Consultar la Senteneia C-527 de 2003.

9 Senteneia C-717 de 2003,

10 Consultar la Sentencia C-1107 de 2001, en donde csta Corporacion eonocid de la exoneracion que el
Legislador consagro en el art 53 de la Ley 550 de 1999, en donde se consagrd una exoneracion temporal del

régimen de renta presuntiva eon el fin de que al empresario en erisis, que no genera renta, pudiera apliedrsele
un orden eeondmico justo y de acuerdo a sus posibilidades. Ver también la Senteneia C-625 de 2003,
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constituya una violacién del principio de igualdad, de manera que en ninglin

caso se pueden desconocer derechos fundamentales, 1!

En suma, en los pronunciamientos constitucionales se ha hecho énfasis en que
el Legislador puede conceder las exenciones que considere convenientes en el
ambito tributario, siempre y cuando (i) no se desconozean derechos
fundamentales, (i1) su finalidad sea constitucional, (111) la diferencia de trato
no sea inconstitucional;, y (iv) existan razones que justifiquen un trato
diferente, sobre la base de un criterio objetivo y razonable.i2 (v) Igualmente,
los pronunciamientos de esta Corporaciéon han determinado que la iniciativa
de las exenciones debe provenir del propio Gobierno, segun se desprende del
articulo 154 de la Constitucion Politica, y que “no podrd concederias en

relacion con los tributos de propiedad de las Entidades Territoriales (art. 294
C.P)" 13,

3.5 En cuanto a los limites constitucionales a la amplia libertad de decision en
materia tributaria por parte del Congreso de la Republica, la jurisprudencia ha
explicado que éstos estan concebidos de dos formas: “(i) el deber
constitucional de contribuir a la financiacion de los gastos publicos, dentro de
criterios de justicia y equidad (art 95.9 C.P.} y (ii) se limita al legislador

porque se le ordena construir un sistema tributario donde predominen los

principios de equidad, eficiencia y progresividad, sistema que en ningun caso
puede ser retroactivo en sus disposiciones ni en su aplicacion (art. 363
C.P)’14,

De esta manera, el sistema tributario se encuentra demarcado y fundamentado
en los principios de equidad, eficiencia y progresividad (art 363 Superior) los
cuales son predicables como un todo, de forma que estos principios
“conmstituyen los pardametros para determinar la legitimidad del sistema
tributario y, como ha tenido oportunidad de precisario esta Corporacion, se
predican del sistema en su conjunto y no de un impuesto en particular”. 15

En sintesis, esta trilogia de principios constitucionales en materia tributaria,
garantizan los valores, principios y derechos relativos a la igualdad real y
efectiva, teniendo en cuenta el principio de diferencia, la distribucion de las
cargas tributarias, y la relacion racional y utilitaria entre costo y beneficio en
la recaudacion de los tributos.

4. La tension entre la competencia del Congreso y la de las Entidades
Territoriales respecto de impuesios o contribuciones fiscales o
parafiscales de orden territorial, dentro del marco de Estado Unitario y
autonomia territorial

4.1 El articulo 1° de la Carta preceptia que Colombia es una Republica
Unitaria, Descentralizada y Automomica, en razén a que garantiza un amplio
campo de autonomia a sus Entidades Territoriales, de forma que las

1 Al respecto ver la Sentencia 925 de 2000.

12 Sentencia C-397 de 2011

13 Sentencia C-717 de 2003.

14 Sentencia C-1060 A de 200.

15 Sentencia 409 de 1996, ver también Sentencia C-397 de 201 1.
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competencias tanto de la Nacién como de los Entes Territoriales se deben
articular entre si para que se complementen y limiten reciprocamente,
logrando con ello el equilibrio entre la unidad nacional del Estado unitario y la
autonomia de las Enfidades Terriforialgs. 16 '

En este sentido, Colombia es un Estado Unitario y al mismo tiempo las
Fntidades Territoriales tienen autonemia para manejar sus propios asuntos,
por tal motivo el Legislador “debe respetar el niicleo esencial de la autonomia
tervitorial, entendida ésta como un derecho y como wuna garantia
institucional: no puede establecer reglas que vacien dicha atribucion de su
contenido esencial”!7. De esta manera, la jurisprudencia constitucional ha
sostenido que se evidencia que el equilibrio entre unidad y autonomia se logra
med:ante un sistema de limitaciones reciprocas.

A este respecto, esta Corporacion ha sostenido que “fla] autonomia, por una
parte, se encuentra limitada en primera instancia pov el principio de unidad,
en virtud del cual, debe existir una uniformidad legislativa en todo lo que
tenga que ver con el interés general nacional, puesto que la naturaleza del
Estado unitario presume la centralizacion politica, que exige unidad en todos
los ramos de la legisiacion y en las decisiones de politica que tengan vigencia
para todo el territorio nacional, asi como una administracion de justicia
comun. La unidad, a su vez, se encuentra limitada por el nicleo esencial de la
aurtonomia tervitorial (Sentencia C-216/94, M P. Viadimiro Naranjo Mesa).
Esta supone la capacidad de gestionar los intereses propios; es decir, la
potestad de expedir una regulacion particular para lo especifico de cada
localidad, dentro de los pardmetros de un orden unificado por la ley
general”.)8 En este sentido, esta Corte ha considerado que la autonomia de las
Entidades Territoriales se ve limitada por el principio de unidad.t?

De conformidad con lo anterior, para la Sala es claro que, de un lado, la
autonomia debe entenderse como la concordancia de la actividad de los Entes
Territoriales con un género superior que no rompe el modelo de Estado
Unitario, de modo que ésta tiene unos limites en lo que toca con los intereses
nacionales, y por tanto, la normatividad propia local debe estar en armonia con
la ley general del Estado. 20

De otro lado, en el art 287 de la Constitucion Politica se incorporan 4 derechos
esenciales que el Legislador debe respetar a las Entidades Territoriales: (i)
gobernarse por autoridades propias, (ii) establecer los tributos necesarios para
cumplir sus tareas, (iii) administrar los recursos para la realizacion efectiva de
sus funciones, y (iv) participar en las rentas nacionales.?! En este mismo
sentido, se incluye como parte del niicleo esencial del derecho a la autonomia
de las Entidades Territoriales, el derecho a elaborar su propio presupuesto de
rentas y gastos, pero siempre y cuando estén de conformidad con la

6 ver Sentencia C-979 de 2030
17 Sentencia C-579 de 2001
18 Ihider.
19 Sentencia C-535 de 1996,
20 gentencia C-93 1 de 2006.
21 yer Sentencia C-579 de 2001,
23
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Constitucion y la ley.,

4.2 Adicionalmente, la jurisprudencia constitucional ha desarrollado las
siguientes reglas para solucionar la tensién entre la autonomia de las entidades
territoriales y el principio de Estado umitario, especialmente en materia
econdmica y tributaria: (i) la autonomia territorial cede frente a las

atribuciones del Legislador en materia econdmica; (ii) la potestad tributaria de
fos Entes Termtoriales encuentra un limite en los mandatos del Legislador; (iii)
a nivel de planeacion también hay preponderancia de los organismos
nacionales, (iv) los presupuestos territoriales deben tener los mismos
principios del presupuesto nacional; (v) los poderes de actuacidn e
intervencion del Legislador son amplios en los asuntos de las Entidades
Territoriales en materia presupuestal, y los limites estin dados por
circunstancias especiales de cada caso que determine si la medida es razonable
y proporcional.

Asi las cosas, esta Corporacion ha encontrado que los limites del Legislador
en los asuntos presupuestales de las Entidades Territoriales son en [a practica
restringidos. Uno de los limites que se le impone es la prohibicién de una
intervencion respecto de los recursos de las fuentes endégenas de los Entes
Territoriales, a menos que medie casos excepcionales, como cuando se trata de
la defensa del patrimonio nacional, seriamente amenazado, o de la estabilidad
econdnlica interna y externa, de manera que esta intervencidon debe estar
completamente justificada, ademds de que debe ser proporcional, razonable,
util y necesaria. En cuanto a la intervencién del Legislador sobre los recursos
endogenos de las Entidades Territoriales, incluso sobre la destinacién de los
mismos, la Corte ha sostenido que “en algunos casos excepcionales, la
Constitucion autoriza la intervencion del legislador en la destinacién de los
recursos propios de las Entidades Territoriales.”??

En estc orden de ideas, esta Corporacién ha establecido algunas reglas de
solucién de conflictos entre las competencias del Legislador y los Entes
Territoriales en materia econdémica y tributaria: (i) el principio de RepUblica
Unitaria prevalece, ast como el interés general, de manera que el Legislador

tiene un poder prevalente, y la competencia en materia tributaria de las.

Entidades Territoriales, tiene un cardcter residual; (ii) la direccién general,
determinacion e implementacion de la politica tributaria corresponde al
Legislador nacional; (iii) sin embargo, io unitario no puede abolir o restringir
al extremo la autonomia de las Entidades Territoriales, de manera que se le
impida el manejo de sus propios asuntos.?3

Sintetizando, es claro para la Sala que el Legislador tiene una competencia
general y prevalente y que puede intervenir sobre los recursos enddgenos de
las Entidades Territoriales, siempre que asi lo exija el interés general y la
preservacion del equilibrio macroecondmico de la Nacion, lo cual se encuentra
en armonia con el derecho de autonomia de estas Entidades y la gestién de sus
proplos intereses, en razon a que el interés general y la estabilidad nacional es
un asunto del Estado unitario y por tanto le compete al Legislador nacional,

22 Sentencia C-897 de 1999,
23 Sentenciu C-478 de 1998,
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quien se encuentra revestido de competencia para adoptar las medidas
adecuadas, idoneas y necesarias, con el debido respeto de los principios de
racionalidad y proporcionalidad, de manera que se garantice el nicleo esencial
de la autonomia de las Entidades Terriforiales.

43 No obstante lo anterior, el Legislador también tiene limites

constitucionales a su intervencién en materia econdmica, presupuestal y
tributaria frente a la autonomia de las Entidades Territoriales, cuando de
fuentes enddgenas de estas Entidades se trata. A este respecto, en varios
pronunciamientos, la Corporacion ha cvidenciado la vulneracién de la
autonomia de los Entes Territoriales. Asi las cosas, esta Corporacién ha
sostenido que toda proscripcion de medidas de cardcter legal “...a través de la
cual la Nacion pueda disponer o decidir sobre el destino de recursos
pertenecientes a las Entidades Territoriales, mediante el otorgamiento de
exenciones o tratamientos preferenciales ... sélo es aplicable frente a la
disposicion de recursos propios de las Entidades Territoriales, aquellos que
la jurisprudencia ha considerado como fuentes endogenas, y no lo es para
recursos cedidos o trasladados desde la Nacion”, de manera que “La ley no
podrd conceder exenciones ni tratamientos preferenciales en relacion con los
tributos de propiedad de las Entidades Territoriales” 24

En ese mismo pronunciamiento, esta Corporacion encontré inconstitucionales
medidas de cardcter unitateral e imperativo, que tienen como fin “...privar a
las Entidades Territoriales de recursos que son de su propiedad, sin que a
este respecto medie una decision de los drganos competentes (concejos y
asambleas segin el caso) para tomar una decision de este contenido, y sin que
la entidad acreedora pueda siquiera, frente al caso concreto, oponerse o
consentir en las rebajas pretendidas.” 2>

4.4 De ofra parte, la jurisprudencia de esta Corte ha sefialado que con base en
el principio de legalidad tributaria, los organismos de representacién deben
determinar los elementos del tributo decretado por el Legislador, de
conformidad con los articulos 287 y 338 Superiores. De esta manera, las
asambleas y consejos tienen en principio la facuitad de definir algunos
elementos del mismo, en virtud del principio de autonomia que le es propio a
estos Entes Territoriales.

Respecto del alcance del principio de legalidad tributaria, esta Corporacion ha
sostenido que el mismo comprende cuatro aspectos y principios: (i) la
representacion popular en materia tributaria; (i) la predeterminacién de los
clementos minimos del tributo; (iii) la soberanfa fiscal en cabeza del
Legisiador nacional en virtud del principio de Republica Unitaria; y (iv) la
posibilidad de que las Entidades Territoriales impongan tributos o regulen
aspectos de los mismos, con base en el principio de autonomia de las
Entidades Territoriates, pero siempre dentro del marco que le fije la ley.

En cuanto a la a la autonomia para la gestién de los intereses en los Entes
Territoriales el art 287 CP le reconoce los derechos a (i) gobernarse por sus

24 Sentencia C-333 de 2010.
25 Ibidem.
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autoridades propias; (1) ejercer las competencias que le correspondan, (iii)

administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones; y (iv) participar en las rentas nacionales.

4.5 Finalmente, es claro para la Sala que la solucion a esta tensiéon depende de
la distincién entre recursos endbgenos y exdgenos de las Entidades
Territoriales. Asi, la Constitucion distingue entre los ingresos propios de las
Entidades Territoriales, en los cuales el Estado tiene un campo de accién
reducido por ser de cardcter enddgeno, y los recursos nacionales que son de
caracter exdgeno, y en los cuales tiene derecho de participacion los entes antes
mencionados.

Ante la evidente tensién existente, generada por las competencias en materia
tributaria entre la Nacion y las Entidades Territoriales, esta Corporacién ha
fijado algunas reglas de decision para su analisis y decision:

(i) Las Entidades Territoriales carecen de soberania fiscal, por tanto el

Legislador, con base en sus competencias constitucionales “fiene la facultad
de regular los aspectos generales de estos ingresos, disposiciones que sirven
de marco para la produccion normativa, esta si especifica, de la que se
encargan las asambleas y concejos”25. En esta forma, la Corte ha indicado,
desde los precedentes mas tempranos??, que los Entes Territoriales no pueden
crear impuestos, por cuanto esta facultad se encuentra limitada por la
Constitucion y la ley al Legislador, pero que sin embargo, su autonomia se
refleja respecto de la administracién, manejo y utilizacién de los recursos
tributarios recaudados por concepto de impuestos directos e indirectos.

(ii) Con base en lo expuesto, para que los mencionados Entes Territoriales
puedan regular sus fuentes tributarias endégenas debe existir una ley que “(i)
faculte a dichos entes para la imposicién del impuesto territorial
correspondiente; y (ii) determine los lineamientos generales que deben tener
en cuenta dichos drganos de representacion para la determinacion de los
elementos esenciales y especifico del wibuto?8. Con esta postura
constitucional se preserva tanto la competencia del Legislador, como también
la autonomia de los 6rganos de representacién popular de las Entidades
Territoriales en materia fiscal.

A este respecto la jurisprudencia de esta Corte ha concluido, al analizar una
norma relativa al impuesto predial, que “el legislador estd facultado por la
Constitucion para fijar ciertas pautas, orientaciones y regulaciones o
limitaciones generales en el ejercicio de la atribucion impositiva del
impuesto” y que de “lo que no le estd permitido al legislador es fijar la tasa
impositiva, la administracion, el recaudo o el control del mismo, pues, los
impuestos de las Entidades Territoriales “gozan de proteccion constitucional
Yy en consecuencia la ley no podrd trasladarlos a la nacién, salvo
temporalmente en caso de guerra exterior”, segun el articulo 362 de la Carta,

26 Sentencia C-903 de 2011
27 ver por ejemple 1a Sentencia C-467 de 1993,
28 Sentencia C-903 de 2011
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en armonia con el contenido del articulo 317 de la Constitucion, en cuanto
seflala que “solo los municipios podrdn gravar la propiedad inmueble.” 29

De otra parte, la limitacion constitucicnal a la actividad del Legislador frente a
la regulacion de los impuestos”de las Entidades Territoriales se centra en
ciertas prohibiciones que son “(i} regular aspectos particulares del tributo y,
especificamente su administracion y recaudo, y en especial (ii) disponer sobre
su destinacion, salvo en el caso previsto en el articulo 3062 C.P. Esto ultimo
habida consideracion que la Constitucion, como se ha explicado, confiere a
{as Entidades Territoriales derecho de propiedad de esos recursos, segun lo
ha explicado la jurisprudencia que interpreta el articulo 287-3 C.P.” 30

Reitera la Sala por tanto, que la autonomia de las Entidades Territoriales no es
absoluta, sino subsidiaria, cuando se trata de asuntos fiscales, por cuanto éstas
carecen de soberania fiscal, pero son habilitadas por el Legislador para la

fijacion de tributos, es decir, que adquieren la potestad de regular los aspectos -

particulares del tributo teniendo como base una ley previa que autorice su
creacion. De esta manera, el Legislador, que cuenta con amplias facultades
constitucionales para regular el devenir econdémico de la repiiblica, puede
intervenir en materia presupuestal de los entes municipales, siempre que sea
racional y proporcional .31

5. La naturaleza de recursos enddgenos o exodgenos de las Entidades
Territoriales

5.1 En su jurisprudencia la Corte ha clasificado el tipo de recursos que apoyan
la gestion de los Entes Territoriales en dos clases de fuentes: las endbgenas y
las exdgenas. Con lo anterior, ha delimitado el margen de regulacion del
Legislador de los mencionados recursos y, adicionalmente, el grado de control
que de ellos pueden demandar las Entidades Territoriales, Acerca de este tema
ha sostenido:

“Las FEntidades Territoriales cuentan, ademds de la facultad de
endeudamiento - recursos de crédito -, con dos mecanismos de financiacion.
En primer lugar disponen del derecho constitucional a participar de las
rentas nacionales. Dentro de este capitulo, se ubican las transferencias de
recursos a los departamentos y municipios, las rentas cedidas, los derechos
de participacion en las regalias v compensaciones, los recursos transferidos a
titulo de cofinanciacion v, en suma, de los restantes mecanismos que, para
estos efectos, diseile el legislador. Se trata, en este caso, de fuentes exogenas
de financiacion que, como serd estudiado, admiten un mayor grado de
injerencia por parte del nivel ceniral de gobierno.

Adicionalmente, las Entidades Territoriales disponen de aquellos recursos
que, en estricto sentido, pueden denominarse recursos propios. Se trala
Sfundamentalmente, de los rendimientos que provienen de la explotacion de los
hienes que son de su propiedad exclusiva o las rentas tributavias que se
obtienen en virtud de fuentes tributarias - impuestos, tasas y contfribuciones -

29 gentencia C-944 de 2003.
30 Sentencia C-903 de 2011
31 Qentencia C-579ds 2001.
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propias. En estos eventos, se habla de fuentes endigenas de financiacion,

que resultan mucho mds resistentes frente a la intervencion del
legisiador.”’32 (Resalta la Sala)

5.2 Al Legislador es a quien le corresponde definir en los tributos de
financiacién de un Ente Territorial el tipo de fuente que lo constituye, por lo
cual el intérprete se debe remitir al texto original para conocer la voluntad
objetiva del Legislador, Cuando este criterio es insuficiente 0 por omision del
Legislador para aclarar a quién pertenece el tributo, o por contradiccion en la
prescripcion formal, se debe, para llenar el vacio o resolver la contradiccion,
acudir a otros criterios como el organico o el material.3?

Igualmente, ha seflalado que la intervencion del Legislador nacional
dependerd en buena medida de la definicién de la procedencia de los recursos
que se intervienen, de manera que “... {a injerencia del poder central en la
configuracion, el manejo o la destinacion de fuentes de financiacion que no
pertenecen a la entidad territorial o de sus frutos - verbigracia, recursos
nacionales transferidos o cedidos - podrd ser mds intensa que la que se

pretenda realizar sobre fuentes de financiacidn o recursos propios de tales
entidades”. 34 (Negrillas de la Corte)

Cuando los criterios formal, organico o material se enfrentan para determinar
si la fuente de un tributo es enddgena o exdgena, la Corte formuld un juicio
para la identificacién de dichos tributos y asi ayudar al intérprete a solucionar
las dudas que puedan surgir al respecto, de manera que “... debe darse
prelacion al derecho sustancial sobre las manifestaciones meramente
formales del legisiador. *35 (Enfasis de esta Corporacion)

5.3 Para una mejor comprension de las fuentes enddgenas y exdgenas, la
jurisprudencia constitucional ha analizado la legitimidad constitucional del
nivel de intervencion del Legislador en materia de tributos que provienen de
recursos enddgenos de las Entidades Territoriales, los cuales fueron resefiados
ampliamente en la Sentencia C-414 de 2012, en donde, en algunos casos, la
Corte ha marcado limites constitucionales a la inherencia del Legislador en
materia de destinacién de impuestos enddgenos, v en algunos otros, la ha
permitido por resultar de interés general, nacional o pablico, y dada la
prevalencia del Estado Unitario y la soberania fiscal en cabeza del
Legislador.3s

En esos pronunciamientos se identifican algunas reglas en materia del nivel de
inherencia del Legislador en materia de tributos provenientes de recursos
endogenos: (i) la relacidén entre tipo de recursos y nivel de inherencia del
Legislador en la regulacion de los mismos, responde prima facie, a una
relacion inversamente proporcional, esto es, si el recurso es enddgeno o propio
de las Entidades Territoriales, el Legislador nacional tendra un menor ambito

32 Sentencia C-219 de 1997,
33 Sentencia C-219 de 1997.
34 Ibidem,

35 Sentencia C-720 de 1999,

30 Ver Sentencias C-219 de 1997, C-720 de 1999, C-897 de 1999, C-089 de 2001, C-533 de 2005, C-925 de
2006, C-1183 de 2008, C- 908 de 2007, y C-321 de 2009,
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de imiervencién en 2l misme; y si el recurso es exogeno, el Legislador tendra
un mayor margen de configuracion normativa. (i1) Las limitaciones del
Legislador, cuando de recursos enddgenos o propios se trata, se refieren,
principalmente a la destinacion, mangjo y administracién de dichos recursos.
(iii) Solo en casos excepcionales, cuando lo requiera el interés general, o la
estabilidad macroeconémica de la Nacion, el Legislador podra incluso
intervenir, de manera excepcional, en la destinacion, manejo y administracién
de recursos enddgenos de las Entidades Territoriales.

[gualmente, en estos pronunciamientos de la Corte se fijan algunos
lineamientos metodoldgicos aplicables para adelantar el examen
constitucional de medidas legislativas, que tienen como efecto regular
aspectos de los recursos endogenos de las Entidades Territoriales, con los
cuales se financia la gestion a cargo de estos Entes. Estos lineamientos
metodologicos se refieren a (1) determinar cl tipo de recursos de que se trata en
cada caso; (ii) establecer el grado de regulaciéon e intervencién del Legislador;
(iii) precisar si se trata de recursos enddgenos de las Entidades Territoriales y
el nivel de intervencion por parte del Legislador, especialmente en o que se
refiere a la regulacion respecto de la destinacién, manejo y administracion de
estos recursos, que constituyec cl ambito donde encuentra una mayor
restriccion constitucional; (iv) finalmente, determinar si existe fundamento o
razones constitucionales objetivas para tal intervencidn, tales como
argumentos de conveniencia nacional, de estabilidad macroecondmica de la
Nacion, y si la med:da sobrepasa el test de proporcionalidad, para con base en
cllo colegir la constitucionalidad o no de la medida legislativa.

5.4 De cualquier forma, en la jurisprudencia constitucional sobre las diferentes
tensiones correlativas y reciprocas que existen en materia tributaria entre (i) el
principio de RepGblica Unitaria y autonomia de la Entidades Territoriales; (i)
Ja competencia del Legislador y de las Asambleas y Consejos; y (iii) el tipo de
recurso enddgeno o exdgeno y el nivel de intervencion del Legisiador; se
evidencia como principios generales:

(i) La amplia potestad del legislativo en materia tributaria, sobre quien recae la
soberania fiscal, no solo para crear e imponer tributos, para modificarlos o
derogarlos, sino también para intervenir en la regulacion de los mismos,
excepto en lo relativo a la destinacidén, manejo y administracion de los mismos
por parte de las Entidades Territoriales, excepto cuando la necesidad lo
amerita, siempre y cuando las medidas adoptadas no vayan en contra de los
mandatos constitucionales los cuales son protegidos por la Corte.

(i) La potestad fiscal de las Entidades Territoriales es subsidiaria, y se
enmarca dentro de la Constitucién y la Ley, de manera que al tratarse de
recursos enddgenos, ticne una mayor facultad regulativa, especialmente en lo
que se refiere a la destinacién, manejo y administracion de estos recursos.

(ii1) La Constitucién reconoce a las Entidades Territoriales un derecho a
administrar los recwrsos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones, asi como un derecho a participar en las rentas
nacionales. Este derecho, que constituye una expresion de la exigencia de
otorgar suficiente autonomia a las Entidades Territoriales, encuentra como
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Jimites generales, el reconocimiento de competencias generates al Congreso
para establecer las rentas nacionales y definir contribuciones fiscales y
parafiscales.

(iv) La autonomia fiscal de las Entidades Territoriales tiene relacién directa
con la naturaleza enddgena o exdgena de los recursos percibidos, ejecutados o
administrados por la entidad territorial. Si son de una forma exdgena esta

autonomia se reduce por el margen de accion del legislador para intervenir en

la regulacidon de los recursos que incluye la fijacion de su destino. Si por el
contrario son de fuente enddgena la autonomia es mayor y para reconocer la
posible intervencion del legislador es mds exigente que en el caso de las
formas exdgenas, en este tema solo serd constitucionalmente admisible la
intervencion del Legislador si, en consideracidn del Congreso, adicionalmente
de buscar una finalidad imperiosa, resulta adecuada, necesaria y

proporcionada para alcanzarla. En el primer caso, basta para esta intervencién

que la medida legislativa tenga como objeto una finalidad constitucional
importante, y que dicha intervencion no deje sin los recursos necesarios para
que el Ente Territorial desarrolle las funciones que debe realizar en su
jurisdiccion y como su deber ante la ciudadania que representa.

(v) En sintesis, la Corte encuentra que la autonomia fiscal de los
departamentos y municipios, que es subsidiaria, se encuentra adicionalmente
determinada por la naturaleza de estos recuisos tributarios, de manera que, en
el caso de ser recursos exdgenos, el Legislador tiene un amplio margen de
mantobrabilidad sobre los mismos; mientras que frente a los recursos
endogenos, a pesar de tener una autonomia mayor, el Legislador, bajo los
criterios constitucionales ya estudiados, puede intervenir en los mismos,
excepto en su destinacion, manejo y adininistracion. Sin embargo, la Corte ha
encontrado que incluso el Legislador, de manera excepcional, puede intervenir
en la destinacion, manejo y administracion de los tributos que constituyen
recursos endogenos, lo cual debe ser sin embargo, justificado v fundamentado
desde el punto de vista constitucional.

6. La naturaleza juridica de las contribuciones parafiscales

Por tratarse la norma demandada de una conifribucién parafiscal, la Sala
cncuentra necesario reiterar su jurisprudencia en relacion con la naturaleza
juridica de las contribuciones parafiscales.

6.1 En relacion con las contribuciones parafiscales, la Corte sc ha pronunciado
en multiples fallos?7, en donde ha sostenido que éstas fueron incorporadas en
el ordenamiento juridico por la Constitucion de 1991, v su naturaleza juridica
se caracteristica por ser (i) una expresion de la soberania fiscal en cabeza del
Estado (arts. 150-12 y 338 Superiores); (ii) un gravamen para la generacion de
ingresos publicos; (iii) unos recursos que no se incorporan o se encuentran por
fuera del presupuesto nacional; (iv) unos dineros que tienen una afectacién o
una destinacion especifica para un sector econdmico, gremial o de prevision
social determinado; (v) un beneficio para el propio sector gravado; (vi) un

37 Ver Sentencias C-678 de 1998, C-844) de 2003, C-54% de 2001, C-375de 2010 y C-651 de 2011, entre
muchas otras.
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gravamen que se encuentran bajo el manejo y administracién que determine

la ley, a través de un organismo autdnomo, oficial o privado; (vi) un gravamen
que debe respetar el principio de legalidad al igual que cualquier impuesto;
(Vil) unos recursos que por su origemson de la misma estirpe de los impuestos
o contribuciones fiscales; (viii) y un gravamen que se diferencia de los
impuestos o contribuciones fiscales en razon de su destinacién especifica, de
la determinacion especifica de los sujetos gravados y de sus beneficiarios.38

6.2 Pasa la Corte a referirse brevemente a algunas de las caracteristicas de las
contribuciones parafiscales mencionadas, que son relevantes para el analisis
del presente proceso de constitucionalidad3?;

(i) Esta Corporacién ha insistido en que la creacién de las contribuciones
parafiscales hace parte de la soberania fiscal del Estado.

(i1) Las con'ribuciones parafiscales son de obligatorio cumplimiento, ya que
las mismas no son opcionales para el contribuyente porque el sujeto gravado
no puede eximirse del deber de pagar la contribucién, rasgo que las diferencia
de las tasas y las acerca a las caracteristicas de los impuestos.

(i) Las contribuciones parafiscales deben responder necesariamente al
principio de Jegalidad, de manera que deben ser creadas por la ley. 40

(iv) Las contribuciones parafiscalcs constituyen un instruinento para la
generacion de ingresos publicos, caracterizado como una forma de gravamen
que se maneja por fuera del presupuesto -aunque en ocasiones se registre en
¢l- afecto a una destinacion especial de cardcter econdémico, gremial o de
previsidn social, en beneficio del propio grupo gravado, bajo la
administracion, segun razones de conveniencia legal, de un organismo
autonomo, oficial o privado. No es con todo, un ingreso de la Nacién y ello
explica porque no se incorpora al presupuesto nacional, pero no por eso deja
de ser producto de la soberania fiscal, de manera que sélo el Estado a través de
los mecanismos constitucionalmente disefiados con tal fin (la ley, las
ordenanzas y los acuerdos) puedc imponer esta clase de contribuciones como
ocurre también con los impuestos.4!

(v) Por su origen, las contribuciones parafiscales son de la misma estirpe de
los impuestos o contribuciones fiscales, y su diferencia reside entonces en el
precondicionamiento de su destinacion, en los beneficiarios potenciales y en la
determinacion de los sujetos gravados.42

(vi) Respecto de estos gravamencs el Legislador tiene la competencia para
regular lo relativo al recaudo, administracion e inversién de estos recursos (art
105-12 superior).

Asi, en cuanto a Ja administracion de los mismos, el articulo 29 del Decreto
I11 de 1996 contempla dos formas de administracién de los recursos

38Sentencia C-349 de 2004
39 Yer Sentencia C-152 de 1697,
408entencia C-132 de 2009. Ver también Sentencia C-191 de 1996.
41 Ver Sentencia C-308 de 1994,
42 thidem.
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parafiscales “los que se administran por particulares en virtud de contratos
que celebra la Nacion (inciso primero) y los que se administran por los
organos que forman parte del Presupuesto Nacional (inciso segundo), los
primeros, es decir los administrados por los particulares, no se incorporan en
el presupuesto de la Nacién, al paso que los segundos si se incorporan pero
solo para registrar la estimacin de su cuantia y en capitulo separado de las
rentas fiscales. Por lo tanto, como ya lo ha senalado esta Corporacion, es
principio esencial de la parafiscalidad, que sus rentas no hagan parte de los
ingresos corrientes de la Nacién” 43, (Resalta la Sala)

En este mismo orden de ideas, esta Corporacion ha expresadc que cuande el
Legislador crea una renta de este tipo “dede senalar su régimen, lo cual

implica que regule su administracion, recaudo e inversion, tanto mds, que su
excepcionalidad no las despoja de su naturaleza publica, por lo que es
perfectamente valido que el legislador al expedir la ley que las establece
determine con todo detalle las condiciones, modalidades y peculiaridades de
esa administracion de recursos publicos por parte de los particulares.” 44
(Enfasis de la Sala)

Recuerda la Corte que el alcance de la facultad del Legislador para fijar €l
régimen juridico de las contribuciones parafiscales es muy amplio “a/ punto
que er virtud de ella puede indicar la entidad que se ocupard de administrar
tales recursos, siempre y cuando se entienda que ese sefialamiento conlleva
la garaniiu de que los intereses del sector estardn representados
democraticamente 'y puedan intervenir en la administracion de esos
recursos”¥. (Resalta la Sala)

Entre las precisiones hechas por esta Corte con relacion a la competencia del
Legislador para determinar con qué entidad privada ha de celebrarse un
contrato de administracion de recursos parafiscales, es de reiterar que esta
competencia “emana tanto del articulo 150-12- que habilita al legislador para
establecer las condiciones dentro de las cuales se realice la gestion de una
determinada contribucion parafiscal, como del numeral 9 del mismo articulo
constitucional, que prevé que el Congreso puede autorizar al (robieino para
celebrar contratos, en concordancia con el articulo 189-23, que asigna al
Presidente de la Republica la funcion de ‘celebrar los contratos que le
correspondan con sujecion a la Constitucion y a la ley™. 46

Asi mismo, ha sefialado que estas contribuciones, a juicio del Legislador,
pueden ser administradas por una entidad de cardcter privado que éste sefiale,
dando uso en ese sentido a la competencia atribuida por Constitucion para ese
evento, pero teniendo muy claro que esto garantice a los contribuyentes su
intervencién real en la participacién y recaudo del tributo. No obstante, esta
facultad referida otorgada por la Carta al Legislador no es absoluta e ilimitada,
pues debe garantizar que “fodos los intereses que conforman el sector gravado
parafiscalmenie se encuentren adecuadamente representados y puedan incidir

43 Sentencia C-678 de 1998.
44 1bidem.

45 gentencia C-132 de 2009
40 gentencia C-543 de 2001.
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en la forma de manejo de tales recursos”. Esta pauta ha sido incorporada por
la Corte en sus pronunciamientos en la materia, en cuanto exige que la entidad
seleccionada para la administracién de tales recursos, debe cumplir
condiciones de represantatividad-pacienal, con organizacion y funcionamiento
democraticos, de manera que se garanticen los principios constitucionales,
tales como e} de democracia participativa, arts. 1°y 2° CP. 47

La Corte observa que, la competencia constitucional del Legislador para
determinar Ja entidad privada para administrar los recursos parafiscales, surge
del art. 150 Superior inctsos 9 y12, cuyo primer inctso prevé que el Congreso
puede autorizar al Gobierno para celebrar contratos, en concordancia con el
articuto 189-23 CP, que asigna al Presidente de la Republica la funcién de
“celebrar los contratos que le correspondan con sujecion a la Constitucion y
a la ley”, y el segundo que habilita al Legislador para establecer las
condiciones dentro de las cuales sc realice la gestién de una determinada
contribucion parafiscal4s,

En el mismo orden de ideas, la Corte ha sefialado que el Legislador “autoriza”
la celebracion del contrato, y el Gobierno toma la decision si realiza o no la
autorizacion del Congreso, lo cual corresponde y hace parte del régimen
constitucional de separacion de funciones y érganos dentro del Estado.

En cuanto a las condiciones que se han mencionado respecto de la celebracion
de los contratos para la gestion fiscal de las contribuciones parafiscales, esta
Corporacion ha precisado que en la medida en que el Legislador no sefiale la
entidad encargada de la gestion de la contribucion parafiscal, correspondera al
Gobierno 1a designacion de la misma. Igual regla se ha de seguir cuando la
institucién, inicialmente determinada por el Legislador, no refina los
requisitos de representatividad y escogencia democratica de los
correspondientes drganos de dircccion o esas caracteristicas hayan perdido su
vigencia ¢n el tiempo.

(viii) La pretension de autonomia de las contribuciones parafiscales, como ya
ha sido previamente indicado, se expresa en que, a pesar de tener los recursos
parafiscales caracter de recurso publico, éstos no entran a integrar el
Presupuesto General de la Nacion. Por lo cual se diferencia de los ingresos
corrientes del Estado, ya que tienen una finalidad prevista en la ley que los
cred y, como ya se sefiald, no se pueden destinar a la atencién de los
requerimientos generales de la Nacion, sino que ademas su manejo es
autonomo y queda al margen de las disposiciones que maneja la
administracion de los recursos que, a diferencia de los recursos parafiscales, si
hacen parte del presupuesto, de conformidad con el articulo 345 Superior.

A este respecto, la ley prevé que cuando los recursos parafiscales son
administrados por organos que hacen parte del Presupuesto General de la
Nacidn, éstos seran incorporados al mismo, pere sélo como un control de su
cuantia y en un apartado diferente al ce las rentas fiscales. Adicionalmente su

47 Sentencia C-132 de 2009
45 gentencia C-651 de 201 1
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recaudo serd efectuado por los 6rganos encargados de su administracion, de
conformidad con el articulo 12 de la Ley 179 de 1994 y articulo 2 de la Ley
225 de 1995.

En el mismo sentido, el principio de universalidad del presupuesto se
armoniza con la autonomia propia de estos recursos, por eso la ley orgénica
dispone que el ingreso en el presupuesto se realiza solo para estimar su
cuantia, sin que por esto se afecte la titularidad, €l monto, la destinacion o el
manejo independiente de dichos recursos.

Por consiguiente, en los recursos parafiscales el marco de accion del Gobierno
es muy reducido, por cuanto su incorporacion al Presupuesto Nacional se
realiza, como ya s¢ indico, para estimar su cuantia, por consiguiente el
Gobierno no puede cambiar la destinacion que la ley ha previsto para estos
recursos, y el total de lo recaudado tiene una destinacién especifica que no
puede ser modificada.

En consecuencia, la técnica de la parafiscalidad tiene una base que es la
identificacion de objetivos para un sector social o econdmico determinado, el
cual necesita ser financiado de manera autonoma, es decir, que no dependa del
presupuesto nacional, su fuente de recursos, al igual que la destinacion de los
mismos, quedan sujetos al fin por el que fueron creados, y sin que éstos se
puedan aplicar a las necesidades generalss del Estado.

Con base en las consideraciones anteriormente expuestas, pasa la Corte a
analizar, a continuacién, la constitucionzlidad de las disposiciones
demandadas.

7. ANALESES CONSTITUCIONAL DE LAS NORMAS DEMANDADAS

7.1 El actor considera que los articulos 7, 8,9, 10, 11,12, 13,14 y 37 de laLey
1493 de 2011 vulneran la Constitucion en sus articulos 1°, 287 y 362 de la
Constitucion Politica, por cuanto el Legislador consagré en estas nuevas
disposiciones, modificaciones, reformas y derogatorias de contribuciones
parafiscales relativos a los espectaculos publicos de orden municipal, lo cual
constituiria una presunta invasion del ambito de competencia de las entidades
tcrritoriales  en  materia  tributaria, desconoceria el principio de
descentralizacion, y resultaria lesivo para los derechos economicos y para la

autonomia de estas entidades, y con ello violaria los articulos 1°, 287 y 363
CP.

7.2 La mayoria de las entidades intervinientes solicitaron a esta Corporacién la
inhibicion o de manera subsidiaria la declaratoria de constitucionalidad de las
normas demandadas.

7.2.1 Por la inhibiciéon o de manera subsidiaria por la exequibilidad de las
normas demandadas intervinieron, el Ministerio de Cultura, el Ministerio del
Interior, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la Alcaldia Mayor de
Bogota, el Instituto Colombiano de Derecho Tributario ICDT, la Universidad
Externado de Colombia, quienes encontraron erroneos los planteamientos
esgrimidos por el actor y defendieron la constitucionalidad de las normas
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demandadas, con base en los siguientes argumentos:

(1) Encuentran que el actor esgrime argumentos economicos y financieros que
no constituyen razones de comstitucionalidad; (i) que no- se vulnera la
autonomia de las entidades territoriales, ni el principio de descentralizacion,
va que el Congreso es competente para regular las contribuciones fiscales o

parafiscales, aunque sean de orden territorial, de manera que puede crear,
modificar, reformar o derogar tributos, pues ticne una amplia libertad de
configuracion normativa en la materia; (iii) que tampoco se afecta la
autonomia de las entidades territoriales en razoén a que dentro de este margen
ae configuracion el Legislador puede determinar el recaudo y administracion
de estos dineros por parte del Ministerio de Cultura, lo cual no desconoce la
transferencia que debe realizarse a las entidades territoriales, de manera que la
Nacion no busca apropiarse de las rentas causadas a favor de los municipios y
distritos, sino que se trata de un mecanismo de recaudo eficicnte de dichos
recursos, cuya finalidad es la de fortalecer el principio de colaboraciéon
armonica y la de determinar los niveles de evasion fiscal, estando la titularidad
de estas rentas, asi como el mancjo y administracion de estos recursos, en
cabeza dc las autoridades municipales; (iv) que en este caso no se trata de un
impuesto sino de una contribucién parafiscal cuya destinacidon es especifica
para los espectaculos publicos de las entidades territoriales, las cuales si bien
tienen potestad de manejo y administracion de los recursos, no tienen la
potestad tributaria, que es en su caso residual y se encuentra enmarcada dentro
del principio de legalidad de los tributos que le corresponde prima facie al
legislador; (v) que debe diferenciarse entre recursos enddgenos y exdgenos;
(vi) que la entidad idonea para la fiscalizacion de estos recursos es la DIAN, lo
cual no representa una fisura constitucional cn demerito de la autonomia de
los entes territoriales; (vii) que no se afectan los especticulos plblicos
deportivos, ni el cine, ya que estos tienen su propia financiacién, ya que el
impuesto al deporte, asi como a los especticulos plblicos, que alega el actor
no han desaparecido, de conformidad con los articulos 36 y 37 de la Ley 1493
de 2011; (vi11) que el art 58 de la CP no se pucde aplicar a la propiedad de los
tributos; (ix) que si bien los productores de los espectaculos publicos de fas
artes escénicas del orden municipal o distrital, con base en el art 11 literal a)
de laLey 1493 de 2011, pueden calificar ef evento, esto no conlleva afectacién
de la definicion del hecho generador de la contribucion parafiscal; y(x) que la
contribucidn parafiscal creada por la Ley 1493 de 2011, se ajusta a las
competencias constitucionales sefialadas en los articulos 150 y 338 de la CP,
por cuanto no menoscaba la autonomia de los municipios, sino que le entrega
un instrneento mds moderno e iddneo para el sector que recibe las rentas en el
ente territorial, ya que sustituye una renta municipal, con otra de tipo
parafiscal, con destino municipal, diseiiada de manera més adecuada.

7.2.2. Por la inexequibilidad de las normas demandadas intervinieron la
Federacion Colombiana de Municipios v la Universidad Libre, quienes
esgrimieron los siguientes argumentos:

(i) Consideran que la Loy enmaseara como exogena una renta que en realidad
es enddgena; (ii) que estas normas constituyen una intromision del Legislador
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en la administracion de una renta enddgena; (i) que la mjerencia del

Ministerio de Cultura lesiona la autonomia de los entes territoriales, y vulnera
el articulo 209 Superior al dilatar de forma antieconémica y absurda el ingreso

de los recursos del municipio; (iv) que estas normas atentan contra la
economia de los municipios al disminuir una carga tributaria a su favor y
violar la legislacion orgénica del presupuesto, dada la disminucion de recursos
de las entidades territoriales, y resulta mcompatible con ei marco fiscal de

mediano plazo; y (v) que la derogatoria de! impuesto nacional impide a los.

municipios recaudar aportes para la incenfivacion al deporte.

7.2.3 En su concepto de rigor, el Sefior Procurador General de la Nacidn,
solicitd a la Corte declarar exequible la Ley 1493 de 2011, en sus articulos 7,
8, 9, 10, 11, 12, 13, 14 y 37, dnicamente por los cargos analizados, para
fundamentar lo cual presenta los siguientes razonamientos:

(1) Seflala que las rentas de que tratan las normas demandadas son propiedad
exclusiva de los municipios y gozan de las mismas garantias que las rentas de
ios particulares, de conformidad con los arts. 294 v 362 de la CP, lo cual sin
embargo, no impedia al Congreso reformarlas, modificarlas o derogarlas,
porque el régimen de autonomia territorial en Colombia se encuentra
enmarcado en el concepto de Republica unitaria, de conformidad con el
Predmbulo y los arts. 1 y 128 de la CP, y el Legislador tiene amplia
competencia en materia tributaria, para imponer contribuciones fiscales o
parafiscales, asi sea de entidades territoriales, y que la competencia de las
entidades territoriales es de orden residual, de conformidad con los articulos
150, numeral 12 y 33 de la CP. (ii) Sostiene que no se evidencia la
vulneracion a la autonomia de las entidades territoriales para la administracion
de los recursos, ya que de hecho la misma se preserva por cuanto el recaudo
de la contribucién es devuelto al municipic donde se causé el hecho gravable
para ser administrado en lo gque expresamente se prescribe en las normas
demandadas.

7.3 Marco legal y alcance normativo de las disposiciones demandadas

7.3.1 Marco normativo de la Ley 1493 de 2011

En reciente pronunciamiento de esta Corporacion —Sentencia C-124 de 20134-
, se prccisé que en el tramite legislativo de la ley cuyas normas fueron
demandadas en esta oportunidad, se sefiald que la misma “... busca
esencialmente organizar el sector de las artes escénicas, ddndole orden a
interpretaciones dispersas provenientes de todos los niveles estatales, valga
decir, regulaciones a nivel tervitorial y a nivel central, regulaciones dispersas
de requisitos vy de aspectos tributarios, que han contribuido de manera
negativa a su consolidacion y ausencia de reglas claras”5°  De esta manera,
esta Corporacién concluyé que gran parte de la ley 1493 de 2011, regula
“aspectos fiscales, tributarios, economicos y de gestion administrativa de los

49 1.P. Jorge lgnacio Pretelt Chaljub.
50 ver Sentencia C~124 de 2013.

36

90 [MOWISTOT



Expediente D 9546
MP Luis Ernesto Vargas Silva

espectaculos publicos” s\,

En relacion con €l contenido particular de esta ley, referido especialmente a
asuntos fiscales, esta Corporaciop ha resaltado que el articulo 2, contenido en
el capitulo 1, define ¢l objeto de la ley sefialando que dentro de los objetos de
la misma estd “la creacion de estimulos tributarios y formas alternativas de
financiacion”. 52 Asi mismo, el capitulo Il regula “Aspectos Fiscales”,
{ratando en sus articulos 4 al 6, temas como la deduccién por inversiones, la
retencion en la fuente por servicins artisticos de extranjeros y a los servicios
artisticos excluidos del IVA.

En lo que atafie al presente proceso de constitucionalidad, es necesario
precisar que Jas normas ahora demandadas (articulos 7 al 14) hacen parte del
capitulo 1l de la Ley 1493 de 2011, el cual regula el tema concerniente a la
contribucion parafiscal de los espectaculos piblicos de las artes escénicas y
establece normas de caracter exclusivamente fiscal.

Por su parte, en el capitulo IV de la Ley se regula el tema de la

“racionalizacién de tramites, vigilancia y control de los espectdculos publicos

de las artes escénicas”, en el cual se determinan ternas relativos a la gestion y
a los tramites administrativos necesarios para la realizacion de un espectaculo
piblico.s? El capitulo V regula un aspecto netamente econémico como es la
generacién de recursos de la infraestructura plblica destinada para la
realizacién de espectdculos publicos de las artes escénicas. El capftulo VI, en
sus articulos 22 y 23, se denomina derechos de autor, pero hace referencia a
este concepto desde un punto de vista econdémico, es decir a la constancia de
pago de los mismos y al limite en los gastos de funcionamiento.

Finalmente el capitulo VII se regula los temas relativos a la inspeccion,
vigilancia, control, y a la toma de posesién de las sociedades de gestion
colectiva de derechos de autor y derechos conexos, y se refiere de manera
exclusiva al control de la situacion contable, econdmica, financiera,
administrativa y juridica, aspectos que son claramente de regulacion
ccondmica.

Teniendo en cuenta ¢l anterior recuenta, esta Corporacién ha concluido que lo
que hace la Ley 1493 de 2011 “...es regular los espectdculos artisticos
realizados por las sociedades colectivas de derechos de autor como
actividades econdmicas en virtud de la competencia de regulacion econdmica
contemplada en el articulo 2° de la Ley 3“ de 1992”, de manera que “si se
revisa detalladamente la Lev 1493 de 2011 puede concluirse que la misma
tiene por objeto la regulacion de las condiciones fiscales, econdmicas,
administrativas, financieras y tributarias para la realizacidn de espectaculos
pitblicos, asi como también de los controles que pueden ejercerse por una
incorrecta o fraudulenta gestion de los mismos, sin que el objeto central de la

31 bidenm.
52 thidem.
53 Ver Sentencia C-124 de 2013,
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ley sea regular los derechos de autor o establecer limitaciones frente a los
mismos’.

7.3.2 Alcance normativo de las disposiciones ahora demandadas

En la presente oportunidad se demandan los articulos 7 a 14 y 37 contenidos
en el capitulo III de la Ley 1493 de 2011 “Por la cual se toman medidas para
Jormalizar el sector del espectdculo publico de las artes escénicas, se otorgan
competencias de inspeccion, vigilancia y control sobre las sociedades de
gestion colectiva y se dictan otras disposiciones™.

El capitulo III de la Ley 1493 de 2011 regula lo relative a la contribucién
parafiscal de los espectaculos pablicos de las artes escénicas.

(1) El articulo 7° crea la contribucién parafiscal cultural a la boleteria de los
espectaculos publicos de las artes escénicas y el hecho generador, de manera
que dispone: (a) que el hecho generador serd la boleteria de espectaculos
publicos de las artes escénicas del orden municipal o distrital; (b) que esta
contribucion parafiscal debe ser recaudada por los productores de los
espectéculos pablicos de las artes escénicas; (c) que dicha contribucién
parafiscal serd equivalente al 10% del valor de la boleteria o derecho de
asistencia, cualquiera sea su denominacién o forma de pago, cuyo precio o
costo individual sea igual o superior a 3 UVTS; y que (d) el Ministerio de
Cultura podrd hacer las verificaciones que considere pertinentes a fin de
establecer la veracidad de los reportes de ventas de los productores. '

(i) El articulo 8 de la Ley 1493 de 2011 determina el sujeto activo y pasivo de
la contribucion parafiscal creada por el articulo anterior. En este sentido, prevé
que (a) se destinard al sector cultural en artes escénicas del correspondiente
municipio o distrito en el cual se realice el hecho generador; (b) sera
recaudada por el Ministerio de Cultura; (c) se entregara a los entes territoriales
para su administracién conforme se establece en los articulos 12 y 13 de la
misma Ley; (d) el cobro de la contribucién parafiscal estard a cargo del
productor del espectdculo piblico; (e) el productor del especticulo publico
deberd declararla y pagarla en los términos que establece para el efecto el
articulo noveno de la misma ley 1493 de 2011.

(i) El articulo 9° dispone lo relativo a la declaracién y pago de la
contribucion parafiscal, disponiendo (a) que los productores permanentes de
espectaculos publicos, deberan declarar y pagar la contribucion parafiscal en
los mismos plazos establecidos para presentar y pagar la declaracion de IVA;
(b) que los productores ocasionales presentaran una declaracion por cada
espectaculo plblico que realicen dentro de los cinco dias habiles siguientes a
su realizacion; (c) que esta declaracion y pago de la contribucién parafiscal se
realizard ante las entidades financieras designadas por el Ministerio de Cultura
dentro de los plazos y condiciones que el mismo sefiale; (d) que se podran
designar como agentes de retencion a las personas o entidades encargadas de

34 yer Sentencia C-124 de 2013.
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la venta o administracion de la boleteria o derechos de asistencia de los
especticulos plblicos en artes escénicas, quienes declarardn y consignaran la
contribucion parafiscal en tal condicion; (e) que los productores deduciran del
monto de la contribucion parafpseal-a consignar el monto de las retenciones
que les hayan efectuado.

El pardgrafo 1° de esta disposicion establece una responsabilidad solidaria
para declarar y pagar esta contribucién parafiscal, entre el productor del
espectaculo publico de las artes escénicas, cuando éste no esté registrado de
conformidad con lo establecido en el articulo 11 de la Ley 1493 de 2011, y los
artistas, intérpretes o ejecutantes y quienes perciban los beneficios economicos
del espectaculo publico en artes cscénicas. |

El paragrafo 2° dc la misma norma determina que (a) los aportes en especie,
compensaciones de servicios, cruces de cuentas, o cualquier forma que
financie la realizacion del espectaculo, se incluyen dentro de los ingresos base
para la liquidacion de la contribucién parafiscal, cuando como
contraprestacion de los mismos se haga entrega de boleteria o de derechos de
asistencia; y (b) que la base gravable en este caso serd el valor comercial de la
financtacién mencionada.

(iv) El articulo 10 (a) crea cl registro de producteres de espectaculos publicos
de las artes escénicas; (b) dispone que ¢l mismo estara a cargo del Ministerio
de Cultura, ante quien deben inscribirse los productores permanentes u
ocasicnales de acuerdo con sus condiciones; {c) que el Ministerio de Cultura,
de oficio o a solicitud de parte podra reclasificar a los mscritos en la categoria
que resulte mas adecuada en atencion al desarrollo de su actividad; (d) que
para los productores ocasionales, el Ministerio de Cultura a través de
Resolucion reglamentara la constitucion de garantias o polizas de seguro, que
deberan amparar el pago de la contribucion parafiscal.

El paragrafo 1° de esta norma establcce que el Ministerio de Cultura
prescribira el formulario tnico de inscripeion de registro de productores de los
espectdculos piliblicos de las artes escénicas y los formularios de declaracion
de los productores permanentes y ocasionales.

(v) El articulo 11 determina el alcance de la contribucién parafiscal,
estableciendo para el efecto (a) en el inciso primero, que los productores
autocalificarin el evento como especticulo publico de las artes escénicas, de
conformidad con lo establecido en el literal a) del articulo 3° de la Ley 1493
de 2011, y su publicidad debera ser coherente con dicha autocalificacion; y (b)
cn el inciso segundo, que cuando estos espectaculos se realicen de forma
conjunta con actividades que causen el impuesto al deporte o el impuesto
municipal de espcctaculos publicos, los mismos serdn considerados
espectdculos plblicos de las artes escénicas cuando esta sca la actividad
principal de difusién y congregacion de asistentes. |

(vi) El articulo 12 establece la cuenta especial para la administracion de la
contribucién parafiscal, respecto de la cual se establece en el inciso primero
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(a) que estard a cargo del Ministerio de Cultura; (b) que ese Ministerio sera la
entidad encargada de realizar el recaudo de la contribucion parafiscal y de
entregarla al municipio o distrito que la generd; (c) que los recursos seran

recaudados en dicha cuenta especial; y (d) estardn destinados al sector de las:

artes escénicas de acuerdo con el objetivo de ia Ley 1493 de 2011.

El inciso segundo de la misma disposicidn, regula lo relativo al giro de estos
recursos, cstableciendo que el Ministerio de Cultura girara a la Secretaria de
Hacienda Municipal o Distrital en el mes inmediatamente siguiente a la fecha
de recaudo, los montos correspondientes al recaudo de su municipio o distrito.

(vii) El articulo 13 trata sobre la asignacion de los recursos de la contribucion
parafiscal en cuestion, estableciendo en su inciso primero que (a) la Cuenta
Especial de la contribucién parafiscal de los espectaculos publicos de las artes
escénicas estard a cargo del Ministerio de Cultura; (b) que ese Ministerio
debera trasladar los recursos a los municipios a través de las Secretarias de

Hacienda o quienes hagan sus veces, las cuales a su vez, deberan transferir los .

recursos a las secretarias de cultura o quienes hagan sus veces; (¢) que estos
recursos y sus rendimientos serdn de destinacién especifica y estardn
orientados a inversion en construccion, adecuacién, mejoramiento y dotacioén
de 1a infracstructura de los escenarios para los especticulos publicos de las
artes escénicas.

En el inciso segundo se establece que (a) los recursos de que trata este articulo
no haran unidad de caja con los demas recursos del presupuesto de los
municipios o distritos; y (b) que su administracién deberd realizarse en
cuentas separadas de los recursos de la entidad municipal o distrital.

El paragrafo 1° del articulo 13 determina (a) que estos recursos parafiscales no
podréan sustituir los recursos que los municipios o distritos destinen a la cultura
y a los especticulos publicos de las artes escénicas; y que (b) en ningiin caso
podran destinarse estos recursos al pago de ndémina ni a gastos
administrativos. |

(viii) El articulo 14 especifica el régimen de la contribucion parafiscal,
disponiendo que (a) la administracion y sanciones de la contribucién

parafiscal seran los contemplados en el Estatuto Tributario para el impuesto-

sobre las ventas; (b) que la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales,
DIAN, tendra competencia para efectuar la fiscalizacidn, los procesos de
determinacion, aplicacidén de sanciones y la resolucidon de los recursos e
impugnaciones a dichos actos, asi como para el cobro coactivo de la
contribucion parafiscal, intereses y sanciones aplicando los procedimientos
previstos en el Estatuto Tributario.

(ix) Finalmente, el articulo 37 trata sobre las vigencias y derogatorias que
contiene la Ley 1493 de 2011, y al respecto dispone que (a) 1a ley rige a partir
de la fecha de su promulgacion; y (») deroga en lo que respecta a los
espectaculos piblicos de las artes escénicas en ella definidos, el impuesto a los
espectaculos piblicos, de que trata el numeral 1 del articule 70 de laLey 12 de

40

Ob0 MQWISTOT



Expediente D.9546
MP Luis Ernesto Vargas Silva

1932, el literal a) del articulo 3o de la Ley 33 de 1968 y las normas que los

desarrollan, igualmente deroga en lo que respecta a dichos espectaculos
piblicos de las artes escénicas, el impuesto al deporte de que frata el articulo

77de la Ley 181 de 1995 vy las-demds disposiciones relacionadas con este
impuesto, asi como el articulo 20 de la Ley 30 de 1971. Y deroga en lo que
respecta dichos espectaculos plblicos de las artes escénicas el impuesto del
fondo de pobres autorizado por Acuerdo 399 de 2009 <sic, es 2008>.”

7.4 La constitucionalidad de las normas demandadas

Con el fin de resolver Jos interrogantes constitucionales que plantean los
cargos contra las normas demandadas, la Sala analizard las disposiciones
acusadas a partir de las reglas fijadas por esta Corte, las cuales se han expuesto
de manera detallada en la partc motiva y considerativa de esta sentencia, en
materia de la naturaleza juridica de las contribuciones parafiscales, la
competencia del Legislador y de las Intidades Tcrritoriales respecto de las
contribuciones fiscales y parafiscales, y la resolucién de la tensién
constitucional que estas competencias plantean entre (i) el principio de
Republica Unitaria y autonomia de la Entidades Territoriales; (ii) el tipo de
recurso enddgeno o exdgeno y el nivel de intervencion del Legislador.

7.4.1 Es de sefialar previamente, que para el control de constitucionalidad en
materia tributaria, existe una presuncién de constitucionalidad en favor de las
decisiones que el Legislador adonte en dicho dmbito, dada la amplia libertad
de configuracién que tiene en la materia, de manera que le corresponde al
actor una pesada carga argumentativa para desvirtuar Ja constitucionalidad de
las normas que imponen, crean, modifican, suprimen o derogan normas de
carécter fiscal o parafiscal, y por consiguiente el andlisis de constitucionalidad
en estas materias es flexible.

Teniendo en cucnta todo lo expuesto en la parte considerativa de esta
sentencia, la Sala concluye que las normas demandadas en esta oportunidad
son constitucionales por las siguientes razones:

7.4.2 Respecto de Ja naturaleza de las normas demandadas, es de precisar que
las disposiciones acusadas, determinan (a) la creacion de una contribucion
parafiscal cultural a la boleteria de los espectdculos publicos de las artes
escénicas, estableciendo el hecho generador, el sujeto activo, el sujeto pasivo
de la contribucién, y el monto del gravamen —art.7-; (b) la destinacién, el
cobro, recaudo y entrega de la contribucion parafiscal —arts.7 y 8- (¢) la
declaracién y pago —arts.8 y 9-; (c) el registro de productores de espectaculos
pablicos de las artes escénicas a cargo del Ministerio de Cultura ~art.10-; (d)
el alcance de la contribucién parafiscal en cuanto a la calificacion del evento
coma especticulo publico por parte de los productores —art.11-; (¢) Ia cuenta
especial para la administracién de la contribucion parafiscal a cargo del
Ministerio de Cultura —art.12-; (f) la asignacion de los recursos de la
contribucion parafiscal, los cuales deberan ser trasladados a los municipios a
través de las Secretarias de Hacienda o quienes hagan sus veces, las cuales a
su vez, deberdn transferir los recursos a las secretarias de cultura o quienes
hagan sus veces; y la destinacién especifica de los mismos, la cual sera la
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inversion en construccion, adecuacién, mejoramiento y dotacién de la
infraestructura de los escenarios para los espectidculos publicos de las artes
escénicas. —art.13-; (g) el régimen de la contribucién parafiscal, en donde se
establece que la administracidén y sanciones frente a la misma seran los
contemplados en el Estatuto Tributario para el impuesto sobre las ventas; y
que la Direccibn de Impuestos y Aduanas Nacionales, DIAN, tendra

competencia para efectuar la fiscalizacion, los procesos de determinacion,
aplicacion de sanciones y la resolucion de los recursos e impugnaciones a
dichos actos, asi como para el cobro coactivo de la contribucion parafiscal,
intereses y sanciones aplicando los procedimientos previstos en el Estatuto
Tributario —art.14-; y (h) la vigencia y derogatoria de la Ley 1493 ge 2011 —
art.37-. |

7.4.3 Sobre la naturaleza de este tributo, la Corte evidencia claramente que por
expresa disposicién del Legislador, las normas acusadas regulen la creacién de

una contribucion parafiscal a la boleterfa de los espectaculos publicos de las
artes escénica, asl como el régimen juridico de dicha contribucién,
determinacién para la cual el Legislador se encuentra plenamente facultado
por la amplia libertad de configuracién que tiene en esta materia y por la
naturaleza juridica propia de estos gravamenes. De esta manera, encuentra Ja
Sala que yerra el actor al considerar que las normas demandadas constituyen
un impuesto, asi como al querer aplicarles las reglas jurisprudenciales
sefialadas para los mismos.

En punto a este tema, este Tribunal reitera la naturaleza juridica de las
contribuciones parafiscales, la cual se caracteriza por los siguientes rasgos: (a)
constituyen una expresion de la soberania fiscal en cabeza del Estado (arts.
150-12 y 338 Superiores); (b) tienen sin embargo un cardcter excepcional, en
los casos y bajo las condiciones que establezca la Jey; (¢) son un gravamen
obligatorio, puesto que se exige en ejercicio del poder coercitivo del Estado
para la generacién de ingresos publicos; (d) se caracterizan por su
singularidad, en cuanto gravan Unicamente un grupo, gremio o sector
econémico; (d) tienen una destinacion especifica, ya que son dineros que se
ven afectados para un sector econdmico, gremial o de previsiéon social
determinado, que debe ser el mismo que lo tributa, de forma tal que aunque
son dineros publicos, el gravamen se encuentra destinado en beneficio del
propio sector gravado; (e) se trata de unos recursos que no se Incorporan o se
encuentran por fuera del presupuesto nacional, y que si ingresan a éste, es
solo para cuantificarlos o para controlar su cuantia, de forma que en este
tultimo evento ingresan a un apartado diferente al de las rentas fiscales; (f) son
un gravamen que se encuentran bajo el manejo y  administracicon que
determine la ley, a través de un organismo auténomo, oficial o privado; (g)
son un gravamen que debe respetar el principio de legalidad al igual que
cualquier impuesto; (h) constituyen unos recursos que por su origen son de la
misma estirpe de los impuestos o contribuciones fiscales, pero se diferencian
de €stos en razon a su destinacion especifica, a la determinacion especifica de
los sujetos gravados y a la de sus beneficiarios; y finalmente (i) el control
Jiscal de los recursos originados en las contribuciones parafiscales, para que se
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invierian de conformidad con las normas que las crean, corresponde a la
Contralorfa General de {a Republica.

Fn el caso de las normas que nos ocupan, encuentra la Corte que las
disposiciones demandadas cn.&mﬁéﬁ"bbn todos los requisitos expuestos, de
manera que el Legislador crea la contribucion parafiscal a la boleterfa de los

espectaculos publicos de las artes escénicas, y regula de manera integral el
régimen juridico de dicho gravamen. De esta manera, el Legislador establece
todos los requisitos del gravamen, tales como el hecho generador, el sujeto
activo, el sujeto pasivo de la contribucién, y el monto del gravamen, asi como
la destinaciéon de los recursos de la contribucién parafiscal. Asi mismo el
Legislador regula el cobro, recaudo y cntrega de dicha contribucion a las
Entidades Territoriales; la forma de declaracién y pago; el registro de
productores de espectaculos publicos de las artes escénicas; la calificacion del
evento como espectdculo plblico por parte de los productores; la cuenta
especial para la administracion de la contribucion parafiscal; las competencias
acerca de la fiscalizacion, sanciones y cobro coactivo de dichos gravamenes; y
finalmente la vigencia y derogatorias.

7.4.4 En armonia con lo anterior, colige la Corte que la creacién y regulacién
de la contribucidn parafiscal que ahora se estudia, por parte del Legislador, es
plenamente constitucional, por cuanto respeta todas las reglas que ha fijado la
Constitucién, la jurisprudencia v la ley en relacion con las contribuciones
pairafiscales, asi:

() La creacion y regulacién integral de esta contribucién parafiscal constituye
una expresioén de la soberania fiscal en cabeza del Estado, es un desarrollo de
la amplia libertad de configuracién del Legislador en la materia y respeta el
cardcter excepcional que le otorga la Constitucion, de manera que se
encuentra determinada por Jas condiciones que establece la propia ley, de
conformidad con los articulos 150-12 y 338 Superiores.

A este respecto, esta Corte ha desarrollado una amplia y pacifica
jurisprudencia acerca de la soberania del Estado en materia tributaria, de
manera que se ha recabado que cn cabeza del Legislador radica la
competencia general o soberania fiscal para la imposicién, creacion,
modificacion, derogacidn o supresion de tributos, atribuctdn ésta que se
maximiza cuando de contribuciones parafiscales se trata,

En este sentido, la jurisprudencia ha recabado la amplia libertad de
configuracién normativa del Legislador en materia tributaria, de forma que en
este 6rgano radica no solo la competencia general para la determinacion de la
politica tributaria, sino también una vasta facultad de regulacion respecto de la
imposicién, creacion, modificacion, supresion o derogacion de contribuciones
fiscales o parafiscales, en razon a que cn éste recae la soberania fiscal del
Estado, de conformidad con los articulos 150 num.12 y 338 de la
Constitucién Politica. En cste mismo sentido, ha recalcado que al Legislador
lc asiste un amplio margen de libertad regulativa en lo referente a la
determinacién de los mecanismos para cl recaudo, administracién, controles y

sancioncs en materia tributaria.
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Igualmente, este Tribunal ha insistido en que la amplia potestad cel legislativo
en materia tributaria, sobre quien recae la soberania fiscal, no es solo para
crear e imponer tributos, para modificarlos o derogarlos, sino también para
intervenir en la regulacion del régimen juridico de los mismos, excepto en lo
relativo a la destinacion, manejo y administracion de estos tributos por parte
de las Intidades Territoriales, cuando de recursos endégenos de dichas
entidades se trata. Sin embargo, la Corte ha aceptado igualmente la

intervencion del Legislativo en estos asuntos, cuando la necesidad lo amerite,

y siempre y cuando las medidas adoptadas no vayan en contra de mandatos
constitucionales. Igualmente ha aceptado la intervencion del Legislador en
estos asuntos cuando se trata de contribuciones parafiscales, como en el caso
que nos ocupa, de manera que frente a estas contribuciones el Legislador se
encuentra plenamente facultado para regular lo atinente a la destinacién de

estos recursos, asi como también el recaudo, la administracion y manejo de los.

mismos, lo cual se deriva de las caracteristicas propias de la contribucién
parafiscal ya mencionadas.

De otra parte, la Corte ha precisado que no obstante la amplia potestad
legislativa del Congreso en materia tributaria no es absoluta, y debe ser
cjercida dentro de los limites que los valores, principios y derechos
fundamentales de la Constitucién le impone, tales como (a) el deber
constitucional de contribuir a la financiacién de los gastos publicos —art. 95.9
CP-; (b) el respeto de los principios de equidad, eficiencia y progresividad —
art.363 CP-; (c) asi como el respeto del ambito de la autonomia de la
Entidades Territoriales, cuando de impuestos se trata.

(ii) La contribucion parafiscal que se analiza, respeta el principio de legalidad

en sentido estricto, de manera que constituye un gravamen creado y regulado

integralmente por el Legislador.

A este respecto, la jurisprudencia de la Corte ha establecido que tanto las
contribuciones fiscales como las parafiscales deben necesariamente respetar el
principio de legalidad, el cual presupone cuatro subprincipios: (a) el de
representacion popular, segin el cual no es posible establecer un impuesto o
gravamen sin representacién de los afectados; (ii) el de legalidad en sentido
estricto, segun el cual, la obligacién tributaria solo puede crearse en virtud de
la ley (art 338, 150 nums10, 11, 12 Superiores), teniendo en cuenta que la
soberania fiscal de] Estado radica en cabeza del Legislador nacional en virtud
del principio de Republica Unitaria; (iii) el de predeterminacion del tributo,
que hace referencia a la necesidad de fijar los elementos minimos del tributo,
tales como sujetos activos y pasivos, hecho generador y monto; (iv) el de la

competencia subsidiaria de las Entidades Territoriales, en cuanto éstas

pueden establecer algunos tributos, o que posterior a su creacion, pueden
regular algunas materias relativas a los mismos.

Es de precisar que, en el ambito de las contribuciones parafiscales, rige en
sentido estricto el principio de legalidad, esto es, que la contribucion
parafiscal debe ser regulada en su integridad por el Legislador, de manera que
le asiste al Congreso un mayor grado de libertad configurativa que respecto de
las contribuciones fiscales proveniertes de recursos enddgenos de las
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Entidades Territoriales. Asi, es claro para la Corte que si bien respecto de
estos altimos el Legislador encuentra limites constitucionales frente a la
administracién, recaudo y destinacion de los tributos provenientes de
impuestos; respecto de las cogggibyciones parafiscales, el Legislador se
encuentra investido para regular la destinacion, asi como también la forma de
recaudo, manejo v administracién del mismo, lo cual, como ya s¢ menciono,
hace parte de los atributos propios de las contribuciones parafiscales.

(iii) En armonia con lo expuesto hasta aqui, la Sala concluye que la potestad
fiscal de las Entidades Territoriales st encuentra limitada por el principio de
Jegalidad, tiene un caracter subsidiario, y se enmarca dentro de la Constitucion
y la Ley. De esta manera, cuando se trata de contribuciones fiscales
provenientes de recursos endégenos, el Legislador tiene una menor facultad
regulativa, especialmentc en lo que se refiere al manejo y administracion de
dichos recursos. En contraposicién, cuando se trata de contribuciones
parafiscales, como las que aqui se analizan, asi estas provengan de recursos
endogenos de las Entidades Territoriales, el Legislador contintia teniendo un
gran margen de libertad configurativa, incluso para determinar no solo su
destinacion, lo que constituye un requisito de la naturaleza juridica de estas
contribuciones, sino también respecto de su recaudo, manejo y administracion,
lo cual se deriva igualmente de la naturaleza juridica de estas contribuciones.

(iv) Igualmente, la Sala concluye que las normas ahora demandadas cumplen
con los demés requisitos para constituir una contribueidn parafiscal
plenamente constitucional, ya que:

(a) Se trata de un gravamen obligatorio, puesto que se exige de manera
categdrica en ejercicio del poder coereitivo del Estado para la generacion de
ingresos publicos;

(b) Se caracteriza igualmente por su singularidad, en cuanto se grava
inicamente a un grupo, gremio o sector econdmico determinado, que en este
caso es el sector de las artes escénicas del orden municipal o distrital —art.7-;

(¢) Tienen una destinacion especifica, ya que son dineros que se ven afectados
para un sector econdmico, gremial o de previsién soeial determinado, que
debe ser el mismo que lo tributa, y en este caso el gravamen se encuentra
destinado al sector cultural en artes escénicas del correspondiente municipio o
distrito en el cual se realice el hecho generador, de manera que estos recursos
y sus rendimientos serdn de destinacién especifica y estaran orientados a
inversién en construceién, adecuacién, mejoramiento y dotacion de la
infraestructura de los escenarios para los especticulos plblicos de las artes
escénicas. —arts.8, 12y 13-.

(d) Son recursos que no se incorporan O Se encuentran por fuera del
presupuesto nacional, y que si ingresan a éste, €s solo para cuantificarlos o
para control de su cuantfa, pero mgresan a un apartado diferente al de las
rentas fiscales. En este caso los recursos son recaudados por el Ministerio de
Cultura, ingresan a una cucnta especial a cargo de ese Ministerio, pero se
entregan o trasladan a los entes territoriales para su administracion, la cual
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debera realizarse en cuentas separadas de los recursos de la entidad municipal
o distrital ~art.8,12,13-,

(e) Constituyen un gravamen que se encuentra bajo el manejo y
administracién que determine la ley, que puede ser a través de un Organi smo
autonomo, oficial o privado, de conformidad con lo previsto por el articulos
12 de la Ley 179 de 1994 y articulo 2 de la Ley 225 de 1995. En este caso, el
Legislador prevé que la contribucién parafiscal cuya constitucionalidad se
analiza, si bien sera recauda por el Ministerio de Cultura, dichos recursos
seran entregados o trasladados a los correspondientes entes territoriales para
su administracion, de manera que su administracidn se encuentra en cabeza
del municipio o distrito del cual provengan los recursos originados en el hecho
generador. De esta manera, la Sala constata que el Legislador determina
Claramente que estos recursos serdn administrados por las Entidades
Territoriales de las cuales provengan los recursos recaudados —arts.8, 12 y 13-,

Es de eniatizar, teniendo en cuenta los cuestionamientos que plantea la
demanda frente a este punto, que respecto de estos gravimenes el Legislador
tiene plena competencia para regular 1o relativo al recaudo, administracion e
inversion de estos recursos (art 105-12 superior), asi como también la entidad
que se ocupara de estos asuntos, siempre y cuando se respeten los intereses del

sector, su representacion democratica y su intervencién en la administracién
de esos recursos.

Asi, en el caso de las normas sub examine, la Corte reitera que ! Legislador
determind, de conformidad con la potestad configurativa que la Constitucién y
la ley le confiere para ello, que el gravamen impuesto, si bien sera recaudo por
el Ministerio de Cultura, serd entregado o trasladado a los correspondientes
entes territoriales para su administracidn, de forma tal que la administracién
de estos recursos se encuentra en cabeza del municipio o distrito del cual
provengan los dineros originados en el hecho generador, v seran destinados al
sector de las artes escénicas en el correspondiente municipio o distrito,
respetando por tanto los intereses del sector y la representacién e intervencién
de las Entidades Territoriales correspondientes en 'a administracion de esos
recursoes.

(f) Son unos recursos que por su origen son de la misma estirpe de los
impuestos o contribuciones fiscales, y se diferencian de los impuestos o
contribuciones fiscales en raz6n a su destinacién especifica, a la determinacion
especifica de los sujetos gravados y a la de sus beneficiarios.

(g) El control fiscal de los recursos originados en las contribuciones

parafiscales, para que se inviertan de conformidad con las normas que las.

crean, corresponde a la Contraloria General de ]a Republica.

7.4.5 De otra parte, concluye la Corte que en el presente caso, se trata una
contribucién parafiscal proveniente de recursos enddgenos de las Entidades
Territoriales por cuanto (a) el sujeto activo, que son los productores de
espectaculos de artes escénicas en los municipios o distritos, (b) el hecho

generador, que corresponde a la boleteria de los espectaculos de las artes.

escénicas de orden municipal o distrital, se genera en su integridad dentro del
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territorio del ente territorial; (c) el sujeto pasivo o destinatario especifico, que
se refiere al sector de las artes escénicas municipales o distritales, que
beneficia al mismo sector gravado o sector de las artes escénicas de caracter
municipal o distrital; y () la administyacion de dichos recursos, sera realizada
por las correspondientes Entidades Territoriales en donde se genere ¢l
cravamen, a las cuales deberdn entregarse o trasladarse los recursos; son
caracteristicas que llevan a colegir que se trata claramente de recursos
cndogenos de las Entidades Termitoriales. De esta manera, la misma ley
determina que las rentas pertenecen al municipio o distrito, lo cual parece
afianzar su condicién de endégena; y a pesar de que el Ministerio de Cultura
sea el recaudador, la totalidad de la contribucién debe llegar de nuevo al

munieipio.

(i) A este respecto, la Constitucion distingue entre los ingresos propios de las
Entidades Territoriales, los cuales constituyen recursos de caracter endogeno,
y los recursos nacionales que son de cardeter exdgeno. Es de reiterar aqui, que
si bien en este caso se trata de contribuciones parafiseales, frente a las cuales
el Legislador ticne la potestad de determinar incluso la entidad que recaude ¥y
administre tales recursos.

Fn el caso que ahora nos ocupa, por tratarse de una contribucion parafiscal, e
independientemente de que se trate de recursos endégenos de las Entidades
Territoriales, la Sala concluye que el Legislador contaba con plena
competencia para determinar no solo Ja destinacién de estos recursos, sino
para regular también Jo concerniente a su recaudo, manejo y administracion.
De igual manera, la Corte constata que el Legislador, teniendo en cuenta de
aue sc trataba de regular un gravamen proveniente de recursos endbgenos de
los entes territoriales, si bien encargd su recaudo al Ministerio de Cultura a
través de una cuenta especial, radicé en cabeza de las Entidades Territoriales
de donde provengan los recursos correspondientes, esto es, en manos de los
municipios y de los distritos, el manejo y administracién de los recursos
parafiscales con una afectacién o destinacion especifica y beneficiario
determinado, que corresponde y beneficia al mismo sector gravado.

7.4.6 De otra parte, advicrte la Sala que las normas ahora demandadas, que
crean una contribucidon parafiscal y su correspondiente régimen juridico,
regulan no solo aspectos relativos al recaudo de la contribucién parafiscal,
sino también respecto de su cobro, declaracion y pago, del registro de
productores de espectaculos piblicos de las artes escénicas, y con relacion a
la vigilaneia y control de los mismos.

(i) Asi, estas disposiciones determinan que el cobro de la contribucion
parafiscal estard a cargo del productor del espectaculo pablico y que el
productor del espectdculo ptiblico deberd declararla y pagarla en los términos
que establece para el cfecto el articulo noveno de la misma Ley 1493 de 2011
—art.8-. Igualmente se establece que la declaracion y pago de la contribucion
parafiscal estard a cargo de los productores permanenies U ocasionales de
espectdculos publicos, estableciendo adicionalmente una responsabilidad
solidaria para tales efectos entre el productor del espectaculo piblico cuando
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no se halle registrado debidamente, y los artistas o ejecutantes que perciban
los beneficios econdmicos del espectaculo publico, asi como la determinacién
de la base gravable o los ingresos base para la liquidacion de la contribucién
parafiscal, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 9. También se
regula en el articulo 10, lo concerniente al registro de productores de
espectaculos piblicos de las artes escénicas. Se determina asi mismo, en el
articulo 10, la autocalificacion del evento como espectaculo piblico de las
artes escénicas por parte de los productores. Adicionalmente, en el articulo 14
se prevén normas sobre la administracion y sanciones de la contribucién
parafiscal que se regularan por lo establecido en el Estatuto Tributario para el
impuesto sobre las ventas, y sobre las funciones de vigilancia y control
administrativo, aplicacion de sanciones y resolucién de recursos contra dichos
actos administrativos, ast como respecto del cobro coactivo de la contribucion
parafiscal, intereses y sanciones de conformidad con lo previsto en el Estatuto
Tributario, funciones que serén ejercidas por 1a DIAN.

La Corte encuentra que estas disposiciones son plenamente constitucionales,
dada la amplia libertad de configuracion del Legislador en materia de
regulacion integral del régimen juridico de las contribuciones parafiscales, el
cual incluye determinar lo relativo al manejo y control de estos recursos, lo
cual no riiie con ningun postulado de orden constitucional.

En punto al tema del control y vigilancia que realiza la DIAN sobre la
contribucion parafiscal en cuestion, la Corte observa que estas funciones
tienen sustento constitucional, que constituye una entidad idénea para el
control y vigilancia de dicha contribucién, y esta regulacién no representa una
fisura constitucional en demerito de la autonomia de los entes territoriales.

7.4.7 Por lo anterior, la Sala no observa vulneracién alguna a la autonomia de
tas Entidades Territoriales en materia de contribuciones parafiscales, como se
alega erroneamente en la demanda. Lo anterior, ya que cuando de
contribuciones parafiscales se trata, le asiste al Legislador un amplio grado de
libertad configurativa, de manera que puede legitimamente regular de forma
integral ¢l régimen juridico de estas contribuciones, los temas relativos al
recaudo, manejo y administracién de las mismas, asi como a la destinacién de
estos recursos, lo cual se deriva legitimamente de la naturaleza juridica misma
del gravamen.

(i) Asi, la solucion a la tension que percibe el demandante entre la
competencia del Congreso y la de las Entidades Territoriales respecto de
impuestos o contribuciones fiscales o de contribuciones parafiscales
provenientes de recursos enddgenos de orden territorial, se resuelve dentro del
marco del Estado Unitario, la soberanfa fiscal del Estado, el principio de
legalidad en sentido estricto, y la competencia del Legislador para regular de
manera integral el régimen juridico de las contribuciones parafiscales.

Por estas razones, encuentra la Corte que no le asiste razén al demandante en
cuanto a que con estas normas el Legislador estarfa desconociendo la
autonomia propia de las Entidades Territoriales en materia de tributos. Por el
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contrario, considera la Sala que el Legislador se ajusta plenamente al marco
constitucional y legal que determina el nivel de intervencion del Congreso en
estas materias, el cual ha gquedado ampliamente expuesto en la parte

considerativa de esta sentencia y,gintetizado en este apaite, y que aln teniendo
competencia para determinar inclusive lo relativo a la administracion y
manejo de estos recursos por parte de una entidad de orden publico o privado,
ha respetado la autonomia de las Entidades Territoriales, atendiendo a que el

gravamen proviene de recursos endogenos de estos entes, y ha determinado la
entrega, traslado, manejo y administracién de dichos recursos en cabeza de las

Entidades Territoriales.

7.4.8 Finalmente, en relacion con las vigencias y derogatorias contenidas en el
articulo 37 de la Ley 1493 de 2011, la Corte concluye que las mismas son
constitucionales, por cuanto el Legislador tiene una amplia libertad de
configuracion en materia tributaria, de manera que se encuentra facultado para
la modificacién, supresion o derogacién de tributos, en este caso, (a) la
derogacion de los tributos relativos a los espectaculos publicos de las artes
escénicas que fueron definidos por Ja Ley 11493 de 2011; (b) el impuesto a los
espectaculos publicos, de que trata el numeral 1 del articulo 70 de la Ley 12 de
1932, el literal a) det articulo 3o de la Ley 33 de 1968 y las normas que los
desarrollan; y (c) igualmente la derogacién, en lo que respecia a dichos
espectaculos piblicos de las artes escénicas, del impuesto al deporte de que
trata el articulo 77 de la Ley 181 de 1995 y las demas disposiciones
relacionadas con este impuesto, asi como e} articulo 20 de la Ley 30 de 1971.
Y deroga en lo que respecta dichos espectaculos publicos de las artes
escénicas el impuesto del fondo de pobres autorizado por Acuerdo 399 de
2008.

Evidencia la Corte que la norma solo se encuentra derogando los tributos que
(a) tienen relacién con los espectaculos publicos de las artes escénicas
contenidos en el numeral 1 del articulo 7o de la Ley 12 de 1932, el literal a}
de] articulo 3o de la Ley 33 de 1968 y las normas que 1os desarrollan; (b) solo
deroga el impuesto al deporte, contenido en el articulo 77 de la Ley 181 de
1995 y demas disposiciones que fienen que ver con este impuesto, asi como el
articulo 2 dc la Ley 30 de 1971, exclusivamente en lo que tiene gue ver con
Jos cspectaculos publicos de las artes escénicas, reguladas por la ley 1493 de
2011, de manera que estos impuestos al deporte siguen vigentes cn lo que no
tienen relacién con espectaculos publicos de las artes escénicas; y (c) solo
deroga el impuesto del fondo de pobres contenido en el Acuerdo 399 de 2008,
exclusivamente en lo que tiene relacion con los espectdculos publicos de las
artes escénicas, de manera que en lo demds continla vigente tal impuesto.

Por tanto, encuentra la Corte que con la contribucién parafiscal analizada, no
se afectan los especticulos pdblicos deportivos, ni otras actividades culturales,
al tener éstos su propia financiacién, ya que de una interpretacion sistematica
del articulo 37, con los articulos 3 y 36 de la Ley 1493 de 2011, se deriva que
el resto de espectdculos publicos diferentcs a los cobijados en las normas
demandadas, continuaran gravados con impuestos especificos, sin estar sujetos
a ¢sa contribucién parafiscal.
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7.5 Conelusiones generales

En sintesis, en el presente analisis de constitucionalidad, la Sala concluye que,
por tratarse de una contribucién parafiscal, el Legislador cuenta con
competencia constitucional y legal para su creacidn y regulacion integral de su
régimen juridico, de manera que se encuentra investido de una amplia libertad
de configuracion en la materia, de cenformidad con el artizuio 150 numeral 12
y 338 de la Constitucién Politica, de forma que puede determinar no solo la
destinacién de dichos recursos, aspecto que se deriva de la naturaleza juridica
propia de estos gravdmenes, sino también lo relativo al recaudo, manejo,
administracion, control y vigilancia respecto de los mismos.

En igual sentido, esta Corporacién comstata que por tratarse de una
contribucidn parafiscal, las normas demandadas responden plenamente al
principio de legalidad en sentido estricto, esto es, solo pueden establecerse por
parte del Legislador, de manera-excepcional y de conformidad con lo que
establezca la propia ley, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 150
numeral 12 de la Constitucién Politica, tal y como lo hacen las disposiciones
consagradas cn los articulos 7 al 14 y 37 de ia’[{e\y acusada.

Con fundamento en todo lo expue"s%o, la Sala Plena de esta Corporacién
encuentra que los articulos 7 a 14 y 37 de la Ley 1493 de 2011 son exequibles,
al no resultar violatorios de los derechos constitucionales relativos a la
autonomia de las entidades territoriales en materia tributaria, el principio de
descentralizacion y los derechos econdmicos de los municipios, y por tanto no
afectar los articulos 1°, 287 y 362 de la Constitucién Politica.

VIL DECISION

En mérito a las consideraciones expuestas, la Corte Constitucional,
administrando justicia en nombre del Pueblo y por mandato de 1a Constitucién
Politica,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE{S 1g§ agiculos 7,8,9,10, 11,12, 13, 14 y 37 de la
Ley 1493 de 2011, por‘los cargos anajizadbs en la presente sentencia.
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Notifiquese, comuniquese, cimplasc e insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional

11‘ K
b . \ (\‘\
} ,

\-\_:x S WS AN
J OR(}E f\ A\I ‘IE;AL ACIO DALACIO
{
‘_ "2. Presidente
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MARIA VICTOkA/(;A LE CORREA

{TAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado

1 UIS GUILFERMO GUERR¥RO PEREZ
Magistrado

P LA PINDA.
‘\/Taglstrado &- 53‘? de 26/3

8
oge - -
JORGE'IGNACIO PRETFL'] CHALJUB
Magistrado
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