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JAVIER ORTIZ MUNOZ, mayor de edad, identificado con la cédula de
ciudadania No. 6.769.554 de Tunja y Tarjeta Profesional de Abogado No.
56.895, y quien actia como ciudadano, en ejercicio de sus derechos politicos,
en los términos del numeral 6 del articulo 40 de la Constituciéon Nacional, en
concordancia con el numeral 19 del articulo 242 de la misma carta, presento
demanda de inconstitucionalidad en contra del articulo 352 de la Ley 1819
de 2016.

La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda
en virtud de lo establecido por el numeral 4 del articulo 241 de la

Constitucion.

I.

SENALAMIENTO DE LA NORMA ACUSADA COMO
INCONSTITUCIONAL




Atendiendo los requisitos de procedibilidad establecidos para el ejercicio de
la presente accion constitucional, contenidos en el numeral 1 del articulo 2
del Decreto 2067 de 1991, me permito sefialar la norma acusada como
inconstitucional, haciendo transcripcion literal de la disposicidon objeto de
censura, la cual fue publicada en el Diario Oficial No. 50.101 del 29 de

diciembre de 2016, asi:

"LEY 1819 DE 2016
(diciembre 29)
CONGRESO DE LA REPUBLICA
Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se
fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasién y la elusién fiscal,
y se dictan otras disposiciones.”

(.--)

"Articulo 352. Recaudo y facturacién. El recaudo del impuesto de
alumbrado publico lo hara el Municipio o Distrito o Comercializador de energia
y podra realizarse mediante las facturas de servicios publicos domiciliarios.
Las empresas comercializadoras de energia podrdn actuar como agentes
recaudadores del impuesto, dentro de la factura de energia y transferirén el
recurso al prestador correspondiente, autorizado por el Municipio o Distrito,
dentro de los cuarenta y cinco (45) dias siguientes al de su recaudo. Durante
este lapso de tiempo, se pronunciard la interventoria a cargo del Municipio o
Distrito, o la entidad municipal o Distrital a fin del sector, sin perjuicio de la
realizacion del giro correspondiente ni de la continuidad en la prestacién del
servicio. El Municipio o Distrito reglamentard el régimen sancionatorio
aplicable para la evasion de los contribuyentes. El servicio o actividad de
facturacion y recaudo del impuesto no tendrd ninguna contraprestacion a
quien lo preste.”

II.

NORMAS CONSTITUCIONALES QUE SE CONSIDERAN INFRINGIDAS

Las razones por las cuales se estima que el articulo 352 de la Ley 1819 de
2016 es violatorio de la Constitucion, tienen fundamento en las normas



constitucionales que a continuacién transcribo y en las cuales destaco los
ingredientes normativos especialmente transgredidos.

2.1 De la Organizacion Territorial

"ARTICULO 287. Las entidades territoriales gozan de autonomia para la
gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucién y la ley.

En tal virtud tendran los siguientes derechos:
(---)
3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el

cumplimiento de sus funciones. (...)” (subrayado y negrilla fuera de texto)

2.2 Del Régimen Econémico y de la Hacienda Piblica

"ARTICULO 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas
departamentales y los concejos distritales y municipales podréan 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 permitir que las autoridades
fijen 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 resultado de hechos ocurridos durante un periodo determinado,
no pueden aplicarse sino a partir del periodo que comience después de iniciar
la vigencia de la respectiva ley, ordenanza o acuerdo.” (subrayado y negrilla
fuera de texto)

2.3 De la Distribucion de Recuisos y Competencias

"ARTICULO 362. Los bienes y rentas tributarias o no tributarias o
provenientes de la explotacion de monopolios de las entidades

territoriales, son de su propiedad exclusiva y gozan de las mismas
garantias que la propiedad y renta de los particulares.



Los impuestos departamentales y municipales gozan de proteccion
constitucional y en consecuencia la ley no podrd trasladarlos a la Nacién,
salvo temporalmente en caso de guerra exterior.” (subrayado y negrilla fuera
de texto)

"ARTICULO 363. El _sisteina iributario se funda en los principios de

equidad, eficiencia y progresividad.

Las leyes tributarias no se aplicaran con retroactividad.” (subrayado y negrilla
fuera de texto)

I1I.

Razones o concepto de violaciéon de las normas constitucionales

3.1 Desconocimiento de la autonomia de los distritos y municipios
para determinar los elementos particulares del impuesto de

Los articulos 287-3, 338 y 362 de Ia Constitucion, considerados
transgredidos, desarrollan uno de los ejes centrales de nuestra Constitucion:
la autonomia de las entidades territoriales, para este caso, la que se ha
denominado autonomia financiera de las entidades teriitoriales conforme a
la cual, estas entidades tienen la potestad de decidir sobre el establecimiento
y administracién de los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones, especialmente, para estabiecer sus elementos particulares.

El articulo 352 de la ley 1819 demandado, desconoce esta prerrogativa de
que son titulares las entidades territoriales para establecer y administrar sus
tributos pues les impone a los distritos y municipios el modo como se debe
recaudar y facturar el impuesto de alumbrado publico, al establecer,
unilateralmente, quiénes lo recaudan, por qué medios se puede facturar, a
quién se transfieren los recursos recaudados y en qué término, en qué
oportunidad se pronuncia la interventoria a cargo del municipio o distrito,
quién reglamenta el régimen sancionatorio para restringir su evasién y que



el servicio de facturacién y recaudo no tendra contraprestacién para quien lo
preste.

En otros términos, mientras que la Constitucion dispone que es prerrogativa
de los municipios establecer sus tributos y administrar sus recursos, entre
ellos, los tributarios (numeral 3 del art. 287), el legislador, a través de la
norma demanda, desconoce esa prerrogativa porque se arroga y ejerce
directamente tipicas funciones de administraciéon (facturacién, recaudo y
control) de un tributo que es de propiedad de los municipios: e/ impuesto
de alumbrado publico, invadiendo la competencia del municipio para
administrarlo y cerrandole la posibilidad de hacerlo hacia el futuro.

Mientras el articulo 338 de la Constitucién establece que los concejos
distritales y municipales podrén imponer contribuciones fiscales y
parafiscales, el legislador, a través de la norma demandada, crea el impuesto
de alumbrado publico, el cual es un tributo territorial de fuente enddgena, y
establece sus elementos particulares, esto es, regula lo relativo a su
administracion, recaudo, facturacion y control, desconociendo que conforme
al citado articulo 338 Constitucional, esta competencia es territorial.

Mientras el articulo 362 de la Constitucidn establece que las rentas tributarias
de las entidades territoriales son de su propiedad exclusiva y gozan de las
mismas garantias que la renta y propiedad de los particulares, el legislador,
a través de la norma demandada, toma directamente decisiones sobre la
administracion, recaudo, facturaciéon y control del impuesto de alumbrado
publico, arrogandose atribuciones de propietario sin serlo, pues los actos de
administracion de un bien corresponden a su propietario; en el caso de los
recursos obtenidos del impuesto de alumbrado publico, al respectivo distrito
0 municipio propietario del impuesto, quien, conforme al articulo 362 de la
Constitucion, goza de las mismas garantias sobre los recursos obtenidos del
impuesto de alumbrado publico que las que confieren la propiedad y renta
de los particulares:



Decretado el impuesto en favor de los municipios, se convierte en renta de

caracter municipal de su propiedad exclusiva, con Ilas mismas
prerrogativas de que goza la propiedad de los particulares y cuya
distribucion y utilizacion, como se anotd, unicamente le compete al municipio,
lo que en verdad constituye una garantia para el manejo auténomo de los
recursos propios. (Sentencia C-944/03) (Subrayado y negrilla fuera de texto)

En el mismo sentido la Corte Constitucional ha dejado claro que la propiedad
sobre los recursos endogenos de las entidades territoriales genera para éstas
derechos analogos a los de la propiedad privada:

Las entidades territoriales, aunqgue tienen derechos anadlogos a los de
propiedad privada en relacion con sus recursos endogenos, carecen de
soberania fiscal. (Sentencia C-903/11) (subrayado y negrilla fuera de texto)

En las siguientes notas explicamos el soporte constitucional y jurisprudencial
de las anteriores aseveraciones.

Como la autonomia de los municipios para establecer sus tributos, asi como,
en general, su autonomia para decidir sobre sus propios asuntos!, no es
absoluta porque ella convive e interactia con otro eje central de nuestra
Constitucion, la condicion de Colombia como Republica Unitaria2, es
necesario establecer si en el resultado de esta tension existente entre los
principios de unidad nacional y autonomia territorial, el espacio para que los
municipios administren el impuesto de alumbrado publico fue o no invadido
por el articulo 352 demandado.

Esta tension entre unidad nacional y autonomia territorial se manifiesta, en
materia tributaria, en la circunstancia de que, si bien el numeral 3 del articulo
287 de la Constitucion establece que las entidades territoriales gozan de
autonomia para administrar los recursos y establecer los tributos necesarios

1 Articulo 1 de la Constitucion
2 Articulo 1 de la Constitucion



para el cumplimiento de sus funciones y el 338 senala que los concejos
distritales y municipales podran imponer contribuciones fiscales vy
parafiscales y que los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos
y pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de los impuestos,
esta autonomia no es absoluta ni configura soberania fiscal, porque el inciso
19 del citado articulo 287 establece que ella, la autonomia, debe ejercerse
dentro de los limites de la Constitucion y la Ley.

Para resolver la tension existente entre los principios de autonomia tributaria
y unidad nacional, la jurisprudencia de la Corte Constitucional, con apoyo en
la Constituciéon Politica, ha acudido a los siguientes criterios que permiten
establecer cual es el rango de autonomia de los entes territoriales en materia
tributaria y, por ende, el grado de injerencia a cargo del legislador: (1)
Origen y Propiedad del Tributo (2) Naturaleza del Tributo y, (3) Naturaleza
de las Funciones Ejercidas sobre el Tributo.

En estos criterios constitucionales se apoya esta demanda para demostrar
que el tributo asociado al alumbrado publico es un impuesto de fuente
endégena de propiedad de los municipios cuya administracion, facturacion,
recaudo y control corresponde a su autonomia tributaria y que, por lo tanto,
el articulo 352 de la Ley 1819, infringe la Constitucidon, especificamente, sus
articulos 287-3, 338 y 362 al regular directamente estas materias sin
observancia de las competencias que estas disposiciones de la Constitucién
atribuyeron a los Distritos y Municipios, en materia tributaria.

3.1.1 Origen y propiedad del tributo

De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional, un criterio
determinante a la hora de definir el margen de configuracién a cargo del
Congreso sobre un determinado tributo y, como consecuencia, el grado de
autonomia que sobre el mismo tienen las entidades territoriales, es el que se
refiere a la determinacion acerca de si el respectivo recurso es de fuente
enddégena o exdgena, de tal suerte que si el recurso es de fuente enddgena



el grado de injerencia del Congreso en su regulaciéon es menor y, por ende,
mayor la autonomia de la entidad territorial, mientras que si es de fuente
exdgena, mayor es el margen de configuracion de que es titular el Congreso
y menor el control ejercido por la entidad territorial sobre el tributo:

[S]e identifican algunas reglas en materia del nivel de inherencia del
Legislador en materia de tributos provenientes de recursos endégenos: (i) la
relacion 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 enddogeno o propio de las
Entidades Territoriales, el Legislador nacional tendrd un menor
ambito de intervencion en el mismo; y si el recurso es exogeno, el
Legislador tendra un mayor margen de configuraciéon normativa. (ii)
Las limitaciones del Legislador, cuando de recursos endégenos o
propios se trata, se refieren, principalmente a la destinacién, manejo
y _administracion de dichos recursos. (Sentencia C-615/13) (he

destacado)

Los recursos enddégenos se identifican porque se originan y producen dentro
de la entidad territorial por decisiones de sus estamentos locales3, los
recursos obtenidos son de su propiedad y entran integralmente a su
presupuesto?.

El impuesto de alumbrado publico establecido y regulado por los articulos
349 y siguientes de la Ley 1819 de 2016, es un recurso enddgeno de
propiedad de los municipios en tanto que la potestad de establecerlo en la
respectiva localidad, es de los municipios o distritos (inciso 1 del art.349, Ley

7 Por su parte los recursos endégenos son aquellos que se originan y producen dentro de
la respectiva jurisdiccion y en virtud de las decisiones politicas internas de las entidades
territoriales dentro de los cuales se encuentran los rendimientos que provienen de la
explotacion de los bienes que son de su propiedad exclusiva o las rentas tributarias que se
obtienen en virtud de fuentes tributarias - impuestos, tasas y contribuciones — propias.
(Sentencia C-130-18)

4 [e]l criterio material, permite afirmar que, en principio, una fuente tributaria constituye
una fuente enddégena de financiacion cuando el producto recaudado dentro de la jurisdiccion
de la respectiva entidad entra integralmente al presupuesto de la misma - y no al
presupuesto general de la Nacion -,... (Sentencia C-414/12)



1819), el hecho generador es el beneficio por la prestacion del servicio de
alumbrado publico a cargo del municipio (inciso 2 del art.349, Ley 1819) vy
los recursos obtenidos por su establecimiento se destinan, con exclusividad,
a sufragar los gastos e inversiones que demanda su prestacién en el
respectivo municipio o distrito (art. 350, Ley 1819):

Con relacion a esta regulacién la Corte considera en primer lugar, que el

impuesto de alumbrado publico es de cardacter endégeno, ya que son

recursos propios que obtienen los municipios y distritos por el cobro del
servicio publico. Este caracter lo ha dispuesto directamente el legislador
cuando establece que el hecho generador del impuesto de alumbrado publico
es el beneficio por la prestacion del servicio de alumbrado publico y que los
sujetos pasivos, la base gravable, las tarifas seran determinadas por los
concejos municipales y distritales. (Sentencia C-130/18) (destacado fuera de
texto)

Como el impuesto de alumbrado publico es un recurso de fuente enddgena
de propiedad los municipios y distritos, el margen de configuracion sobre el
mismo, por parte del Congreso, es reducido y los municipios y distritos
ejercen un mayor grado de autonomia, especialmente, para el manejo y
administracion de estos recursos.

En oposicion a este grado de autonomia que el numeral 3 del articulo 287 de
la Constituciéon confiere a las entidades territoriales para administrar y
establecer sus tributos, que el articulo 338 ibidem reconoce a los municipios
y distritos para imponer contribuciones fiscales y que el articulo 362 ibidem
confiere para ejercer la propiedad sobre sus rentas tributarias y gozar de las
mismas garantias de la propiedad y renta de los particulares, el articulo 352
de la Ley 1819 demandado impone a los distritos y municipios decisiones de
estirpe netamente administrativa que la Constitucion les confid a estas
entidades y que el Congreso se arrogd contraviniendo las citadas
disposiciones constitucionales, al disponer quiénes recaudan el impuesto de
alumbrado publico, por qué medios se puede facturar, a quién se transfieren
los recursos recaudados y en qué término, en qué oportunidad se pronuncia
la interventoria a cargo del Municipio o Distrito, quién reglamenta el régimen



sancionatorio para restringir su evasion y que el servicio de facturaciéon y
recaudo no tendra contraprestacién para quien lo preste. Decisiones todas
estas de tipo administrativo que corresponden a los municipios y distritos,
con exclusion del Congreso de la Republica.

3.1.2 Naturaleza del tributo

La naturaleza del tributo tiene incidencia en el grado de autonomia que la
Constitucidon reconoce a las entidades territoriales para su establecimiento y
administracién, en la medida en que, determinados tributos, por la estructura
que define su identidad, exigen un mayor o menor grado de injerencia del
legislador en la configuracion de sus elementos pues, una regulacién legal
insuficiente puede conducir a que la naturaleza del tributo se distorsione en
el proceso de adopcion por las entidades territoriales. Esto es, si la estructura
del tributo que le da sus caracteristicas y determina su naturaleza, es
minuciosa y restrictiva, este rango de detalle exigira un mayor despliegue
del legislador al momento de crearlo y, por ende, un menor espacio para el
ente territorial para ejercer su autonomia tributaria, al momento de
establecerlo, en su respectiva localidad.

Por ejemplo, en tratandose de contribuciones parafiscales, el legislador
dispone de un amplio margen configurativo, asi provengan de fuente
enddgena, en tanto que es caracteristica determinante de este tributo, su
destino especifico asociado a los sujetos gravados y beneficiarios del tributo.
Asi lo ha reconocido la Corte Constitucional en su jurisprudencia:

[Cluando se trata de contribuciones fiscales provenientes de
recursos endogenos, el Legislador tiene una menor facultad
regulativa, especialmente en lo que se refiere al manejo y

administracion de dichos recursos. En contraposicion, cuando se trata

de contribuciones parafiscales, como las que aqui se analizan, asi
estas provengan de recursos endogenos de las Entidades

Territoriales, el Legislador continua 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,
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sino también respecto de su recaudo, manejo y_administracion, lo
cual se deriva igualmente de la naturaleza juridica de estas
contribuciones. (he subrayado y destacado) (Sentencia C-615-13)

Por el contrario, cuando se trata de contribuciones fiscales o impuestos, el
margen de actuacion del legislador es mas reducido y, por ende, el de las
entidades territoriales, mas amplio; esto es, que es mayor su autonomia
financiera, porque los impuestos no asocian a sus beneficiarios con los
sujetos pasivos u obligados, no constituyen una contraprestacién para
quienes estan obligados a pagarlos y asi, dejan un amplio margen de accién
para las autoridades locales, especialmente, en materia de administracién,
recaudo, facturacién y control, sin que pierdan su naturaleza de impuestos.

El tributo de alumbrado publico es calificado expresamente como impuesto
por la ley. El Capitulo IV de la Ley 1819 de 2016 asi lo denomina en su titulo
y en las disposiciones que lo integran (arts. 349 y siguientes). Incluso, la
calificacién que en el pasado se le pretendié dar de contribucién parafiscal,
concretamente, en el art. 191 de la Ley 1753 de 2015, fue expulsada del
ordenamiento juridico mediante Sentencia C-272/16 porque la Corte
Constitucional la encontré contraria a la Constitucién, al concluir que, por la
naturaleza de los servicios que con ella se pretendia cubrir, debia tener la
naturaleza de un impuesto.

Entonces, el distrito o municipio ostenta un mayor grado de autonomia para
el establecimiento y administracién del tributo de alumbrado publico porque,
aparte de tener la condicion de tributo de fuente enddgena, es un impuesto
territorial y las disposiciones legales que regulen sus elementos deben ser
evaluadas por la Corte haciendo un control estricto, en tanto que si, por la
naturaleza del tributo, a la autoridad municipal o distrital, corresponde definir
los elementos del tributo (sujeto pasivo, base gravable y tarifa), con mayor
fuerza es de su resorte decidir cdmo lo administra, recauda, factura y
controla.
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3.1.3 Naturaleza de las funciones ejercidas sobre el tributo

De acuerdo con lo hasta ahora analizado, en materia de imposicién y
regulacion de tributos, el legislador es titular de un amplio margen de
configuracion porque, si bien es cierto, los articulos 287-3, 338 y 362
reconocen a las entidades territoriales autonomia para establecer los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones, esta autonomia esta
limitada por la condicion de estado unitario de la Republica de Colombia,
condicion que se expresa, en materia tributaria, en la circunstancia de que
las decisiones de las corporaciones territoriales sobre el establecimiento de
tributos, deben estar soportadas en una ley previa que las autorice pues el
legislativo es quien, de acuerdo con el numeral 12 del articulo 150 de la
Constitucion, esta habilitado para establecer contribuciones fiscales vy
parafiscales y, en todo caso, la autonomia en materia tributaria de las
entidades territoriales esta supeditada a los limites impuestos por la
Constitucion y la Ley, como esta previsto en el articulo 287 Constitucional.
Con lo cual, se advierta una preponderancia del legislativo en las decisiones
sobre tributos que corresponde a nuestra condicion de Republica Unitaria,
pero ello, como lo ha reconocido la jurisprudencia constitucional, no significa
gue la autonomia tributaria de las entidades territoriales no tenga ningun
contenido y esté sujeta de manera absoluta al espacio que el legislador
omnimodamente decida conferir o, si se quiere, negar.

Esta autonomia territorial tiene un reducto material intangible para el
Legislador que la jurisprudencia de la Corte Constitucional se ha encargado
de desentrafiar, a través del descubrimiento de un espacio esencial de
autonomia, acudiendo a los pardmetros que dicen relaciéon con el origen y
propiedad del tributo y con su naturaleza, como acabamos de exponerlo, en
tanto que, sobre tributos que tienen la condicion de impuestos y que,
ademas, ostentan la condicion de enddgenos, es mayor el margen de
autonomia territorial; pero, como aun en estas condiciones de maxima
autonomia territorial financiera, el legislador no pierde de manera absoluta
la competencia sobre la materia, considerando la unidad nacional que
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representa, subsiste la necesidad de precisar cudl es el alcance de la
competencia territorial, para lo cual, con respaldo en la Constitucién, se ha
acudido a un tercer criterio que dice relacion con el tipo de funcién o de
regulacion ejercida sobre el tributo.

Asi, atendiendo a la preponderancia que tiene el legislador sobre la materia,
al representar la unidad nacional, en el disefio del tributo territorial,
especificamente, en el denominado impuesto, le corresponde definir sus
aspectos generales, incluida su creacion, lo cual armoniza con el disefio de
nuestra estructura institucional, en tanto que, lo que del impuesto territorial
es comun a todas las entidades territoriales, es regulado por el legislador,
mientras que lo que de él es particular y dependiente de especificas
condiciones locales, debe ser regulado por la entidad territorial; esto es, que
la asignacion de competencias tributarias entre el Legislador y las
corporaciones territoriales obedece a una suerte de jerarquia que va de lo
general a lo particular; desde los aspectos generales, criterios o pautas
generales del tributo hasta sus aspectos particulares, pasando por sus
atributos basicos o esenciales, donde la asignacién de competencias
concurrentes entre el legislador y las entidades territoriales obedece a la
preponderancia del legislativo en asuntos nacionales, incluidos los tributos,
y al derecho de las entidades territoriales de regular lo que de ellos es
particular, por estar asociado a las especiales condiciones de la localidad.

Asi, podemos distinguir tres (3) tipos de funciones o regulacion que las
corporaciones territoriales y nacionales pueden ejercer sobre los tributos: i)
Creacion del tributo y fijacion de pautas, orientaciones y regulaciones o
limitaciones generales; ii) Fijacion de elementos basicos del tributo (hecho
gravable, sujeto activo, sujeto pasivo, base gravable, tarifa), y (iii) Fijacion
de elementos particulares del tributo relativos a la administraciéon, recaudo,
facturacion y control del tributo.

Esta clasificacion resulta de la jurisprudencia constitucional, entre otras, de
la sentencia C-903/11, donde se reconocen las siguientes funciones a

13



ejercerse sobre el tributo: la ley que los crea y determina los lineamientos
generales conforme a los cuales la entidad territorial puede imponerlo, los
elementos esenciales y los elementos especificos:

Con base en la premisa anterior, se tiene entonces que para que los érganos
de representacion popular de las entidades territoriales puedan regular sus

fuentes tributarias endégenas, debe existir una ley que (i) faculte a dichos

entes para la imposicion del impuesto territorial correspondiente; y
(ii) determine los lineamientos generales que deben tener en cuenta

dichos drganos de representacion para la determinacién de los elementos
esenciales y especifico del tributo.

3.1.3.1. Creacion del tributo y fijacion de pautas, orientaciones
y regulaciones o limitaciones generales

Es una funcidn que corresponde ejercer privativamente al legislador de
acuerdo con lo dispuesto en el numeral 12 del articulo 150 de la Constitucion.
En ella aparece plasmado el principio de legalidad del tributo cuya gestacion
histérica no es del caso referir aqui, por ser suficientemente conocida, pero
que es necesario citar por ser uno de los elementos nucleares de nuestra
democracia.

Las autoridades territoriales carecen de competencia, o, en los
términos de la jurisprudencia constitucional, carecen de soberania
fiscal que las habilite para crear tributos y, por lo tanto, para
imponerlos en sus respectivas localidades, deben estar autorizadas por
una ley previa que cree el tributo, incluido el hecho generador que le
da identidad, autorice su establecimiento dentro de las entidades
territoriales y fije las pautas generales conforme a las cuales se
ejecutara esta imposicion, incluida la determinacion de los elementos
basicos que el legislador permita desarrollar a las entidades
territoriales.

Correspondera entonces al Congreso de la Republica la creaciéon
de los tributos del orden territorial y el seialamiento de los

14



aspectos basicos de cada uno de ellos, los cuales seran apreciados
en cada caso concreto en atencion a la especificidad del impuesto, tasa

o contribucion de que se trate. Por su parte, las asambleas
departamentales y los concejos distritales y municipales estableceran
los demas componentes del tributo, dentro de los parametros
generales o restringidos que fije la correspondiente ley de autorizacion.
(Sentencia C-227/02) (subrayado y negrilla fuera de texto)

Posteriormente la Corte se pronuncia en el mismo sentido:

Para determinar este grado de injerencia o intervencion de parte del
legislador se han establecido las siguientes reglas para resolver la
tension entre las competencias de la Nacion y las entidades territoriales
en materia tributaria:

(i) Que las entidades territoriales carecen de soberania fiscal, y que es

el legislador, con base en sus competencias constitucionales, el
que tiene la facultad de reqular los aspectos generales de estos

ingresos, como un marco para la produccion normativa, esta si
especifica, de la que se encargan las asambleas y concejos. (Sentencia
C-130/18) (subrayado y negrilla fuera de texto)

Entonces, la competencia para crear tributos territoriales y fijar las
pautas u orientaciones generales conforma a las cuales las entidades
territoriales ejercen su autonomia territorial, en materia fiscal, es
competencia exclusiva de legislador.

3.1.3.2. Fijacion de elementos basicos del tributo

Los elementos basicos o esenciales del tributo son la base gravable, el
sujeto pasivo y la tarifa:

[C]on lo cual el mismo paragrafo, interpretado de una manera
sistematica y teleoldgica establece que esta determinacion no puede
ser entendida como la regulacién de los elementos esenciales del
tributo — base gravable, sujeto pasivo y tarifa — ni tampoco sus
elementos particulares — la administracion del recaudo y el control del
impuesto- sino que tiene como finalidad... (Sentencia C-130/18)
(subrayado y negrilla fuera de texto)
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De acuerdo con el principio de legalidad del tributo, la determinacién
de estos elementos corresponde al legislador:

En suma, el principio de legalidad del tributo se refiere a que de
acuerdo con el numeral 12 del articulo 150 de la Constitucion, le
corresponde al Congreso crear, modificar o eliminar los tributos y que
las entidades territoriales no pueden ejercer esta atribucién. No
obstante lo anterior cuando se trata de distritos y municipios, se ha
dispuesto gue estos tienen la posibilidad de reqular aspectos
relacionados con sus tributos, pero gque dicha potestad no puede limitar
la_competencia que tiene el legislador a quien le corresponde
determinar los elementos esenciales del tributo. (Sentencia C-
130/18)

Sin embargo, como el articulo 338 de la Constitucion no solo confiere
a la ley la capacidad de fijar directamente los sujetos activos y pasivos,
los hechos y las bases gravables y las tarifas de los impuestos, sino
que atribuye también esta potestad a las ordenanzas y a los acuerdos,
se ha entendido que el legislador y las entidades territoriales ejercen,
sobre esta materia, una competencia concurrente cuyos limites son
definidos por el legislador en tanto que el rango superior de su
produccion, por representar la unidad nacional, la permite definir
cudles de estos elementos esenciales o basicos determina
directamente y cuadles deja para la definicion a través de las
autoridades territoriales, con lo cual, por contera, define el espacio de
autonomia territorial en materia de fijacion de elementos basicos o
esenciales del tributo.

"(...) cuando se trate de tributos territoriales, la atribucion del legislador
es limitada, porque le corresponde a las asambleas y los concejos
municipales crear o autorizar la creacién de los mismos, pudiendo la
ley, a lo sumo, establecer algunos de sus elementos tales como el

sujeto activo y el sujeto pasivo”, es decir que le corresponde a las
asambleas y concejos la competencia para fijar los demads

elementos impositivos, para preservar la autonomia fiscal que
garantiza la Constitucion. (Sentencia C-130/18)
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En el mismo sentido se pronuncio la Corte en Sentencia C-891/12:

El principio de legalidad en materia tributaria se encuentra consagrado
en el numeral 12 del articulo 150 y en el articulo 338 de la Constitucion
Politica® : el primero consagra una reserva en el Congreso para
“establecer contribuciones fiscales Y, excepcionalmente,
contribuciones parafiscales en los casos y bajo las condiciones que
establezca la ley”, mientras que el segundo exige a la Ley, en algunos
casos en concurrencia con las ordenanzas y los acuerdos, la
determinacion de los elementos de los tributos®. (Sentencia C-891/12)

El anterior texto revela que la concurrencia entre entidades
territoriales y la corporacion nacional, en materia de definiciéon de
elementos basicos del tributo, se presenta solo en algunos casos, lo
cual se explica, como arriba se observo, porque en el disefio de
contribuciones parafiscales el legislador se encuentra compelido a
regular integramente sus elementos por cuanto que todos ellos son
indispensables para configurar el tributo como parafiscal, lo que no
ocurre con el impuesto de fuente enddgena territorial que, por su
naturaleza, permite dejar un mayor margen de autonomia a la entidad
territorial, sin perder su naturaleza. Asi ocurre con el impuesto de
alumbrado publico, cuya base gravable, sujetos pasivos y tarifas seran
establecidas por los Concejos Municipales porque asi lo dispuso el
legislador en el articulo 349 de la Ley 1819 de 2016.

Como se evidencia de lo dicho hasta ahora, a mayor nivel de
generalidad de la regulacion de tributos territoriales, mayor
intervencion del legislativo y menor espacio de autonomia territorial y,
a mayor nivel de detalle de esta regulacion mayor margen de
autonomia territorial para su definicion, pasando por el nivel

> Sentencias de la Corte Constitucional C-740 de 1999, M.P. Alvaro Tafur Galvis; C-155 de
2003, M.P. Eduardo Montealegre Lynett; C-690 de 2003, M.P. Rodrigo Escobar Gil; C-594
de 2010, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; y C-822 de 2011, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.
6 Sentencia de la Corte Constitucional C-155 de 2003, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
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intermedio, al cual se refiere este titulo sobre elementos esenciales o
basicos, donde concurren ambas competencias.

3.1.3.3. Fijacion de elementos particulares del tributo relativos
a su administracion, facturacion y control

El nidcleo esencial de la autonomia territorial esta constituido por la
capacidad de las entidades territoriales de gestionar sus propios
intereses a través de la regulaciéon de lo que les es propio o particular
por oposiciéon a aquellos asuntos que, por interesar a toda la Nacién,
responden al concepto de unidad nacional y deben ser regulados por
el legislador:

La unidad, a su vez, se encuentra limitada por el ndcleo esencial de la
autonomia territorial (sentencia C-216/94, M.P. Vladimiro 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 parametros de un orden
unificado por la ley general. (Sentencia C-579/01)

El minimo nivel de autonomia territorial que el legislador debe
reconocer en materia tributaria, especificamente, en materia de
regulacion de impuestos territoriales de fuente enddgena, esta
constituido por la potestad de que son titulares las entidades
territoriales de definir los elementos particulares del impuesto en tanto
que son ellos los que lo adecuan a las especificas condiciones y
necesidades locales; por otra parte, por tratarse del ultimo espacio
pasible de autonomia territorial en materia tributaria, en tanto que la
regulacion de los aspectos generales y elementos basicos del tributo
son competencia del legislador, conforme se vio en los dos titulos
anteriores, desconocer la competencia de las entidades territoriales
sobre este Ultimo reducto de autonomia sobre los elementos
particulares del tributos, significaria vaciar por completo Ila
competencia de las entidades territoriales, en materia tributaria,
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reduciendo a la nada la autonomia que sobre este tdpico les reconoce
la Constitucion:

Como se indicd, las entidades territoriales carecen de soberania fiscal,
es decir que no pueden de manera auténoma, establecer un impuesto,
ya que esta facultad esta en cabeza del legislador. Sin embargo, en
estas facultades legislativas se pueden fijar las pautas, orientaciones
y limitaciones generales del ejercicio de la atribucién tributaria, pero

sin que estas directrices llequen al punto de vaciar la potestad
que tienen las entidades territoriales de determinar la tasa
impositiva, la _administracion, el recaudo o el control del

tributo. (Sentencia C-130/18) (subrayado v negrilla fuera de texto)

Los elementos particulares del tributo, especificamente del impuesto
de alumbrado publico, conforme a la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, son la administraciéon, el recaudo y el control del
impuesto, como se lee en la trascripcion anterior y en la siguiente:

[C]Jon lo cual el mismo paragrafo, interpretado de una manera
sistematica y teleoldgica establece que esta determinacién no puede
ser entendida como la regulacion de los elementos esenciales del
tributo - base gravable, sujeto pasivo y tarifa — ni tampoco sus
elementos particulares — la administracion del recaudo y el
control del impuesto- sino que tiene como finalidad... (Sentencia C-
130/18) (subrayado y negrilla fuera de texto)

Respecto de estos elementos particulares de los tributos territoriales
de fuente enddgena, en la modalidad de impuestos, ha sido reiterativa
la jurisprudencia de la Corte Constitucional, en el sentido de sostener
que su regulacion es competencia privativa de las Corporaciones
Territoriales.

Desde sus primeras decisiones la Corte viene expresado,
categéricamente, que en materia de destinacion, administracion vy

manejo de los recursos tributarios que se recauden por concepto de
impuestos, la autonomia de los municipios es total, por oposiciéon a
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otras materias tributarias, como la que dice relacién con los elementos
basicos del tributo, donde su autonomia es parcial o concurrente con
la de la Nacion:

Dentro del reconocimiento de autonomia que la Constitucion les
otorga a los municipios en diferentes campos, en materia impositiva
éstos no cuentan con una soberania tributaria para efectos de creacion
de impuestos, ya que dicha facultad se encuentra limitada o
subordinada no sdlo a la Constitucion sino también a la ley, tal como
lo ha expresado esta Corporacion. (Ver sentencia C-04, enero 14-93,
Ponente Dr. Ciro Angarita Baron.) Sin _embargo no se puede
desconocer su total autonomia en lo que se refiere a la
administracion, manejo y utilizacion de los recursos tributarios

que recauden por concepto de impuestos directos e
indirectos.” (Sentencia C-467/93) (Subrayado y negrilla fuera de

texto)

Posteriormente, en el ano 2004, la Corte reconoce la facultad de que
es titular el Legislador de fijar pautas, orientaciones y regulaciones
generales en materia de regulacion del impuesto predial, tributo éste
que comparte con el de alumbrado publico la condicion de impuesto
territorial de fuente endbégena, poniéndole como cortapisa
infranqueable al ejercicio de esta potestad del Congreso, la
imposibilidad de inmiscuirse en lo relativo a la fijacidon de la tasa
impositiva, la administracién, el recaudo y el control del impuesto.

Por otra parte, dentro de este espacio vedado para el legislador y
habilitado para las entidades territoriales, se introduce el concepto de
recaudo, relevante para los fines de esta demanda, en tanto que,
precisamente, la norma demandada, el articulo 352 de la Ley 1819 de
2016, regula la facturacion y recaudo del impuesto de alumbrado
publico y aunque la actividad de recaudo, asi como la de facturacion,
que es uno de las formas mediante las cuales se realiza el recaudo,



conforme se establece expresamente en el articulo 352 demandado?,
constituyen tipicos actos de administracion y, por lo tanto, ya se
entendian comprendidos dentro los actos cuya regulacién es
competencia exclusiva de las autoridades territoriales, conforme a la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, no deja de ser significativa
la mencién expresa que de ellos se hace, no sélo en la sentencia a la
cual nos venimos refiriendo, sino en otras mas que integran el soporte
jurisprudencial de esta demanda, como en seguida se vera:

En conclusion : el legislador esta facultado por la Constitucién para fijar
ciertas pautas, orientaciones y regulaciones o limitaciones generales
en el ejercicio de la atribucion impositiva del impuesto predial, con el
fin de evitar, por ejemplo, eventos de doble tributacién, o la
incertidumbre tributaria de los contribuyentes frente a las cargas
impositivas, segun el municipio donde esté ubicado el predio objeto del
gravamen, lo que resquebraja el concepto de Republica Unitaria, que
es uno de los principios fundamentales en la Constitucién, segin el

articulo 1° de la Carta. Lo que no le esta permitido al legislador
es fijar la tasa impositiva, la administraciéon, el recaudo o el

control del mismo, pues, los impuestos de las entidades territoriales
"gozan de proteccion constitucional (..) (Sentencia C-944/04)
(subrayado y negrilla fuera de texto)

En el mismo sentido, en el afo 2013, la Corte sostiene que el ambito

donde se encuentran las mayores restricciones constitucionales para

que el legislador intervenga sobre recursos enddgenos de las
entidades territoriales es en el de la regulacién de su destinacién,
manejo y administracion:

Igualmente, en estos pronunciamientos de la Corte se fijan algunos
lineamientos metodoldgicos aplicables para adelantar el examen

7 ARTICULO 352. RECAUDO Y FACTURACION. El recaudo del impuesto de alumbrado pblico
lo hara el Municipio o Distrito o Comercializador de energia y podrd realizarse mediante

las facturas de servicios ptblicos domiciliarios. Las empresas comercializadoras de

energia ran actuar como agentes recaudad. del im sto, dentro de la
factura de energia y (...) (subrayado y negrilla fuera de texto)
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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 metodoldgicos se refieren a (...) (iii) precisar si se trata
de recursos enddgenos de las Entidades Territoriales y el _nivel de

intervencion por parte del Legislador, especialmente en lo que
se refiere a la regulacion respecto de la destinacion, manejo y
administracion de estos recursos, que_constituye el ambito
donde encuentra una mayor restriccion constitucional; (..)

(Sentencia C-615/13) (Subrayado y negrilla fuera de texto)

En esta misma providencia se afirma que el legislador encuentra
limites constitucionales para regular |la administracion, recaudo vy
destinaciéon de los tributos provenientes de impuestos de fuente
enddégena. En el siguiente segmento de la sentencia se hacen tales
planteamientos:

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
provenientes de recursos enddgenos de las Entidades
Territoriales. Asi, es claro para la Corte que si bien respecto de
estos ultimos el Legislador encuentra limites constitucionales
frente a la administracion, recaudo y destinacion de los tributos
provenientes de impuestos; respecto de las contribuciones
parafiscales, el Legislador se encuentra investido para regular la
destinacion, asi como también la forma de recaudo, manejo y
administracion del mismo, lo cual, como ya se menciond, hace parte
de los atributos propios de las contribuciones parafiscales. (Sentencia
C-615/13) (Subrayado y negrilla fuera de texto)

A continuacion, se transcriben una serie de apartes de la Sentencia C-
130/18, que ratifican para los elementos particulares de los impuestos
de fuente enddgena, la condicién de intangibles para el legislador,
especialmente, los de administracion y recaudo, los cuales,
consideramos, tienen especial relevancia para este proceso, si se tiene



en cuenta que, en la referida sentencia, la Corte Constitucional estudié
la constitucionalidad de algunas disposiciones relativas al mismo
impuesto de alumbrado publico que aqui se analiza, las cuales también
fueron acusadas por transgredir la autonomia territorial en materia de
tributos, lo cual motivo que la Corte estudiara, con especial
profundidad, lo relativo a las competencias del legislador y de las
entidades territoriales para regular los distintos elementos de este
especifico impuesto y, aunque encontré que las materias reguladas en
las disposiciones demandas no escapaban al ambito de configuracion
de que es titular el legislador, dejo claro que al legislador le est3
prohibido regular los elementos particulares del impuesto de
alumbrado publico, especificamente, su administracién y recaudo v,
por lo tanto, su regulacién corresponde a las entidades territoriales en
ejercicio de su autonomia financiera:

Teniendo en cuenta lo anterior se establecen las siguientes

prohibiciones: (i) que se regulen por parte del Estado los

aspectos particulares del tributo, especificamente lo referente
con la administracion y recaudo, (..) (Sentencia C-130/ 18)

(Subrayado y negrilla fuera de texto)

(...)
Sin embargo se ha hecho hincapié a que en casos excepcionales

pueden llegar a establecerse intervenciones en la destinacion,
manejo y administracion de los recursos endodgenos cuando se

trata de la defensa del patrimonio nacional, la estabilidad econémica
interna y externa, y siempre y cuando esta intervencién sea

proporcional, razonable, util y necesaria, en donde en todo caso se
dispone como limite que el Estado no puede determinar
elementos como la administracién, recaudo y destinacién del
tributo salvo en los casos previstos en la Constitucion.

(Sentencia C-130/18) (Subrayado y negrilla fuera de texto)
()
Asi mismo, _cuando la regulacién concierne a los recursos




endogenos se debe verificar si la limitaciéon tiene una
justificacion constitucional y si _estd resulta proporcional,

razonable, udtil y necesaria®, y que para determinar este grado de
injerencia en la tension que se presenta entre las competencias de la
Nacion y las entidades territoriales se debe tener en cuenta que tales
entidades carecen de soberania fiscal, y que es el legislador, con base
en sus competencias, quien tiene la facultad de regular los aspectos
generales de estos ingresos, como marco para la produccién normativa
de las entidades territoriales. Igualmente que es el legislador el
facultado para fijar las pautas, orientaciones y regulaciones o
limitaciones generales en el ejercicio de la atribucién impositiva, pero

lo que no puede estar permitido es que el legislador fije la tasa
impositiva, la administracion, el recaudo o el control del

tributo®. (Sentencia C-130/18) (Subrayado y negrilla fuera de texto)

()

Como se indico, las entidades territoriales carecen de soberania fiscal,
es decir que no pueden de manera auténoma, establecer un impuesto,
ya que esta facultad esta en cabeza del legislador. Sin embargo, en
estas facultades legislativas se pueden fijar las pautas, orientaciones y
limitaciones generales del ejercicio de la atribucidn tributaria, pero sin

que estas directrices llegquen al punto de vaciar la potestad que
tienen las entidades territoriales de determinar la tasa
impositiva, la administracion, el recaudo o el control del tributo.

(Sentencia C-130/18) (Subrayado y negrilla fuera de texto)

Es particularmente elocuente el segundo de los apartes trascrito de la
sentencia C-130/18, porque en €l se reconoce la posibilidad de que, en
Casos extremos o excepcionales, puedan realizarse intervenciones, por
parte del legislador, en la destinacién, manejo y administracion de los
recursos endogenos, cuando se trate de la defensa del patrimonio
nacional, la estabilidad econémica interna y externa, y siempre y
cuando esta intervencién sea proporcional, razonable, (til y necesaria,
pero que, en todo caso, es decir, aun bajo estas condiciones
excepcionales, agrega la sentencia, no puede determinar los elementos

8 Sentencias C-720 de 1999 y C-615 de 2003.
? Sentencias C-903 de 2011 y C-944 de 2004.
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como la administraciéon, recaudo y destinacion del tributo y es
doblemente elocuente el segmento transcrito porque hace parte de una
sentencia donde, precisamente, se estd definiendo un debate de
constitucionalidad en torno a algunas disposiciones sobre el impuesto
de alumbrado publico regulado por la Ley 1819 de 2016, cuyas
disposiciones sobre facturacién, recaudo y control, son las que se
Cuestionan mediante estd demanda. Segun este pronunciamiento, bajo
Ciertas condiciones excepcionales, es admisible la injerencia del
legislador en la regulacién de recursos enddgenos, pero en ningin
caso, en lo que se refiere a la determinacién de elementos como la

administracién, recaudo y destinacion del tributo.

Pero aun bajo la hipétesis, no acogida por la sentencia en cita ni por el
suscrito, de que en esos eventos excepcionales relativos a la defensa
del patrimonio nacional y a la estabilidad econdmica interna y externa,
pudiere el legislador determinar elementos particulares como la
administracion, recaudo y destinacion de impuestos de fuente
endégena, como el de alumbrado publico, es claro que las
circunstancias que rodearon la expedicién del articulo 352 de la Ley
1819 demandado, no tuvieron esa connotacion macroeconomica, v,
aun, si la tuviesen, las medidas de facturacién y recaudo adoptadas en
la norma glosada, no tendrian la potencialidad de conjurarlas, si se
tiene en cuenta que los hechos que dieron lugar a su adopcién, seguin
los antecedentes de la norma, recogidos en la exposicion de motivos
del proyecto que dio lugar a la expedicién de la Ley 1819 de 2016,
fueron, segin la justificacion que alli aparece, las problematicas
asociadas a "[/]a falta de definicion de los elementos del tributo en la
Ley 97 de 1913 (hecho generador, sujetos pasivos, base gravable y
tarifa)...” % no a la falta de definicién de los elementos particulares
del tributo (administracion, recaudo y control) que son los que regula
el articulo 352 demandado.

' GACETA DEL CONGRESO No. 894 del 19 de octubre de 2016, pagina 140.



Tampoco el articulo 352 demandado, cuyo objeto es la regulacién de
la facturacién y recaudo del impuesto de alumbrado publico, tiene la
virtualidad de evitar “/o que viene pasando en el pais con el cobro del
alumbrado publico,” y ‘“es que a nivel nacional lo que hay es un
desorden de tarifas con el tema del alumbrado publico..., tal y como lo
expreso el Representante Eduardo Agatén Diazgranados!!, por la
sencilla razén de que éste articulo no regula ni la tarifa ni la base
gravable del impuesto y, entonces, no tiene la capacidad de unificar
tarifas, ni tiene por objeto, ni tiene la potencialidad de controlar los
sobrecostos en la prestacion del servicio denunciados en los Informes
del Departamento Nacional de Planeacién (DNP) de diciembre del
201712,

Finalmente, como lo anticipamos en renglones anteriores, la inclusion
expresa del recaudo y, por ende, de su sucedaneo facturacién, como
elemento particular de los tributos de fuente endégena, a pesar de
corresponder al concepto genérico de administracién, cuya regulacién
corresponde al ambito de autonomia de las entidades territoriales,
encierra un especial significado pues, aun en los casos excepcionales
en que pueden llegarse a establecer intervenciones del Legislador en
la destinacion, manejo y administracion del tributo local, que no
lleguen a constituir determinacién de los elementos tributarios, la
facturacion no puede ser tocada, porque encarna el mas estrecho
vinculo de las entidades territoriales con los impuestos que son de su
propiedad y, como consecuencia, con la autonomia financiera que le es
propia, en tanto que, no poder siquiera decidir sobre el cobro de los
impuestos que son de su propiedad, agotaria cualquier residuo de
autonomia financiera, a pesar de que ésta tiene origen constitucional,
con el agravante de que, en este caso, lo hace desconociendo también

1 GACETA DEL CONGRESO No. 163 del 22 de marzo de 2017, pagina 163.
12 Citados en la motivacion de la Sentencia C-130/18, pag. 53, como fundamento de la
regulacion del impuesto de alumbrado publico.



el precepto constitucional de eficiencia tributaria, por cuanto que, al
invertir las competencias tributarias que la Constitucién confiere a la
Nacién y a las Entidades Territoriales, en materia tributaria, esto es, al
delegar en los municipios y distritos la definicién de los elementos
basicos del tributo y asumir directamente la definicion de los
particulares o accesorios, se embarca en la empresa de decidir a ciegas
cémo se recauda un impuesto cuya definicién no ha sido completada,
como lo veremos adelante, mas ampliamente.

En conclusién, el articulo 352 de la Ley 1819 demandado se ocupa de
regular los elementos particulares del impuesto territorial de fuente
endogena, denominado de alumbrado publico; a saber, su facturacion,
recaudo y control, desconociendo la competencia privativa de los
Concejos Distritales y Municipales para regular tales aspectos,
conforme a la autonomia de que son titulares en materia tributaria, de
acuerdo con lo dispuesto en los articulos 287, numeral 3, 338 y 362
de la Constitucién, disposiciones que los facultan para administrar sus
recursos, establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de
sus funciones y ejercer directamente los derechos de propiedad sobre
sus rentas tributarias.

3.2. Desconocimiento de la autonomia de los distritos y
municipios para fijar los elementos basicos del impuesto de
alumbrado publico

Como ya se observé en notas precedentes, en la fijacion de los
elementos bdsicos de los tributos de fuente endodgena, en su
modalidad de impuestos, como lo es el de alumbrado publico,
concurren la competencia del legislador y de las entidades territoriales,
en una relaciéon de dependencia segtin la cual, el margen de autonomia
financiera de estas Ultimas, para regular tales elementos, estd
determinado por la Constitucion y la Ley, con lo cual se reconoce que



el Congreso ejerce su competencia a un nivel superior, por representar
la unidad nacional.

En efecto, de acuerdo con el numeral 12 del articulo 150 de la
Constitucion, corresponde al Congreso crear los impuestos y, de
acuerdo con el numeral 3 del articulo 287 ibidem, las entidades
territoriales gozan autonomia para administrar sus recursos y
establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones, dentro de los limites de la Constitucién y la ley.

Una vez creado el impuesto de fuente endégena por el legislador, éste
se incorpora al patrimonio de las entidades territoriales y su manejo y
administracion entra a formar parte de la autonomia constitucional de
que es titular:

Decretado el impuesto en favor de los municipios, se convierte
en renta de caracter municipal de su propiedad exclusiva, con las
mismas prerrogativas de que goza la propiedad de los
particulares y cuya distribucion y utilizacion, como se anotd,
unicamente le compete al municipio, lo que en verdad constituye
una garantia para el manejo auténomo de los recursos propios.
(Sentencia C-944/03)

Como consecuencia, la medida de la autonomia de las entidades
territoriales, para establecer impuestos, estd delimitada por la ley:

Indefectiblemente, la autonomia de las entidades territoriales se ejerce
dentro de los limites de la Constitucion y la ley (C.P. articulo 287) y
encuentra su limite constitucional en lo dispuesto por el articulo 288,
segun el cual [ I]Jas competencias atribuidas a los distintos niveles
territoriales seran ejercidas conforme a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley”,

(Sentencia C-643/12)

Para el caso del impuesto de alumbrado publico, la autonomia de los
distritos y municipios para regular los aspectos béasicos del impuesto



de alumbrado publico esta delimitada por los articulos 349 y siguientes
de la Ley 1819 de 2016.

El inciso 2 del articulo 349 de la Ley 1819 de 2016 establece que los
sujetos pasivos, la base gravable y las tarifas; es decir, los elementos
basicos del impuesto serdn establecidos por los concejos distritales y
municipales.

En estas condiciones, el ambito de autonomia de las entidades
territoriales para establecer el impuesto de alumbrado publico, en lo
que atafie a sus elementos basicos, comprende la fijacion de los
sujetos pasivos, la base gravable y las tarifas.

No obstante, el articulo 352 de la Ley 1819 restringe este rango de
autonomia constitucional al regular los elementos particulares del
impuesto de alumbrado publico, ignorando la configuracién de sus
elementos basicos a cargo de las entidades territoriales.

Lo anterior por cuanto que la administracion, facturacion, recaudo y
control de un impuesto depende, de manera definitiva, de las
caracteristicas de ese impuesto representadas por los elementos
basicos definidos; esto es, que los elementos particulares son
dependientes o accesorios a los elementos basicos y si se invierte el
orden de precedencia; esto es, si se disefian los elementos particulares
en ausencia de los basicos, éstos terminaran indirectamente
predeterminados por aquellos y, por contera, se desconocerd la
autonomia de las entidades territoriales para fijarlos o, en el peor de
los casos, se atentard, también, contra el principio de eficiencia
tributaria al establecer unos elementos particulares o accesorios del
tributo que no se ajustan a los elementos basicos!3 y que, por lo tanto,

13 Al abordar el problema acerca de cémo se debe recaudar y facturar, eficientemente, un
impuesto o cualquier otro recurso, la pregunta que primero se debe resolver es cqué tipo
de recurso se va a recaudar?; pero el legislador, en el articulo 352 censurado, resuelve



no contribuirdn a maximizar los recursos de las entidades territoriales
a través de su eficiente administracién, recaudo, facturacién y control.

Esta dependencia de los elementos particulares, especialmente, de los
relativos a su facturacién y recaudo, cuyo disefio estd supeditado a la
naturaleza y caracteristicas del respectivo tributo, representadas por
sus elementos basicos, ha sido reconocida por el Consejo de Estado:

En efecto, con fundamento en lo previsto en la ley creadora del tributo
y el principio de autonomia de las entidades territoriales, los
municipios tienen facultades para establecer mecanismos de
recaudo del impuesto de alumbrado publico, para lo cual deben
atender a la naturaleza y -caracteristicas propias del
tributo.’” (he destacado)

¢Coémo regular, por ejemplo, el recaudo y facturacién de un impuesto
sin conocer su base gravable y los sujetos pasivos?

Es posible hacerlo, de hecho, asi se hizo en el articulo 352 de la Ley
1819 de 2016, pero a costa de la autonomia de los concejos distritales
y municipales para fijar la base gravable, sujetos pasivos y tarifa del
impuesto de alumbrado publico y atentando contra el principio de
eficiencia tributaria consagrado en el articulo 363 de la Constitucién.

unilateralmente la pregunta acerca de écomo se debe recaudar y facturar el impuesto de
alumbrado publico?, sin conocer cudl es el impuesto cuyo recaudo y facturacion definié y
cuyos elementos basicos no se conocen, estdn por ser definidos por las entidades
territoriales. Por eso, el planteamiento de la jurisprudencia de la Corte Constitucional, acerca
de distinguir en los tributos territoriales los elementos basicos y los particulares, situando a
estos como accesorios de aquellos, y asociados a las particulares condiciones locales, es un
planteamiento que responde, no solo a nuestra arquitectura institucional, segun la cual los
asuntos de interés nacional los define el legislador y los de alcance local, las entidades
territoriales, sino al sentido comun.

' Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, Sentencia del
4 de abril de 2019, Rad: 22956, M.P Stella Jeannette Carvajal Basto.



En efecto, cuando en el articulo 352 se define que el recaudo del
impuesto de alumbrado publico lo hard el municipio o distrito o
comercializador de energia, se reduce, no solo el espacio para definir
otros posibles recaudadores a discrecion de los concejos municipales
y distritales, sino que se induce la definicion del sujeto pasivo y la base
gravable, porque, si los municipios o distritos deciden no recaudar
directamente el impuesto de alumbrado publico, deberdn hacerlo a
través del comercializador de energia, pues la norma no les ofrece otra
opcién'®, y deberan fijar como sujeto pasivo del impuesto al usuario
del servicio publico domiciliario de energia eléctrica y como base
gravable, el consumo de energia eléctrica, pues, si no lo hacen,
estarian desconociendo el principio de eficiencia tributaria.

Piénsese, por ejemplo, en la eventualidad de que los concejos de los
distritos o municipios, decidan que, por las especificas condiciones de
su respectiva localidad, los comerciantes que alli ejercen sus
actividades, deben ser los sujetos pasivos del impuesto de alumbrado
publico y que la base gravable debe corresponder a los valores
declarados a las Camaras de Comercio por la renovacién de su
matricula mercantil, o que el sujeto pasivo debe ser el usuario del
servicio publico domiciliario de acueducto por cuanto que, en esa
localidad, este servicio tiene una mas amplia cobertura y, que, por lo
tanto, la base gravable debe ser el valor facturado por el consumo de
agua'lé,

!> Evidentemente, la opcion de hacerlo a través de una sobretasa sobre el avallio de los
bienes que sirven para liquidar el impuesto predial, segtin se dispone en el paragrafo 1 del
articulo 349 de la Ley 1819, es una alternativa que encaja dentro de la modalidad “municipio
o distrito” como recaudador.

16 paraddjicamente, el mismo articulo 352 demandado contempla la posibilidad de que
cualquiera de las empresas de servicios domiciliarios intervenga en el recaudo y facturacion
del impuesto de alumbrado publico al establecer que éste "...podra realizarse mediante las
facturas de servicios publicos domiciliarios”, pero la misma norma restringe tal posibilidad
al establecer que "[e]l recaudo del impuesto de alumbrado publico lo hard el Municipio o
Distrito o Comercializador de energia...”. De otra parte, la posibilidad de que cualquiera de
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Indudablemente que, las anteriores eventualidades, las cuales estan
dentro del espacio de posibilidades a discrecion de los concejos
distritales y municipales, conforme a la autonomia de que son titulares
para establecer los sujetos pasivos, la base gravable y las tarifas del
impuesto de alumbrado publico, se ven severamente constrefiidas en
tanto que los recaudadores impuestos por la norma (municipio o
comercializador de energia), no serian, en estos casos, los mas
indicados para hacer el eficiente el recaudo de estas rentas
territoriales, sino, en los ejemplos sefalados, las Cdmaras de
Comercio o los prestadores del servicio publico domiciliario de
acueducto.

Al margen de estos ejemplos que tienen un propdsito meramente
ilustrativo, el caso es que el articulo 352 de la ley 1819 demandado,
les impone a los distritos y municipios el modo como se debe recaudar
y facturar el impuesto de alumbrado publico, al establecer,
unilateralmente, quiénes lo recaudan, por qué medios se puede
facturar, a quién se transfieren los recursos recaudados y en qué

las empresas de servicios plblicos domiciliarios intervenga en la facturacién y recaudo del
impuesto de alumbrado publico y de que, por lo tanto, se utilice una base gravable distinta
a los valores por el consumo de energia eléctrica, no es una novedad. Lo anterior por cuanto
que la circunstancia de que el hecho generador del impuesto de alumbrado publico sean los
beneficios recibidos por la prestacion del servicio no hace que la base gravable esté
indisolublemente asociada al consumo domiciliario de energia, pues se trata de dos bienes
distintos: el servicio publico domiciliario de energia eléctrica constituye un bien de
apropiacion privada mientras que el servicio alumbrado publico es de apropiacion publica,
por la cual, respecto del consumo o uso de este ultimo no se puede decir que exista una
mayor o menor correlacion con el consumo de cualquier servicio ptblico domiciliario o
incluso, no domiciliario. De hecho, la misma ley 1819 permite, en su articulo 349, que la
base gravable esté asociada a los valores del impuesto predial. En el mismo sentido los
articulos 9 de la Resolucion CREG 043 de 1995 y del Decreto 2424 de 2006, contemplaban
la posibilidad de que el recaudo del impuesto de alumbrado publico se realizara a través de
las empresas de servicio publicos. Precisamente, por no estar asociado el hecho generador,
esto es, los beneficios por la prestacion del servicio de alumbrado piblico, al consumo de
energia, es que el medio escogido por el legislador para sufragar el costo del servicio no es
una tasa ni una contribucion parafiscal, sino un impuesto.



término, en qué oportunidad se pronuncia la interventoria a cargo del
municipio o distrito y que el servicio de facturacién y recaudo no tendra
contraprestacion para quien lo preste; todos ellos, elementos
particulares constitutivos de actos de administracion, recaudo,
facturacién y control, cuya definicién, ademéas de que no corresponde
a la competencia del legislador, intervienen indebidamente la
autonomia de los entes territoriales porque predeterminan los
elementos basicos del impuesto cuya definicién a ellas corresponde,
violando asi el grado de autonomia que, en materia tributaria, les
confieren los articulos 287, numeral 3, 338 y 362 de la Constitucion
y/o introduciendo elementos de ineficiencia en la administracion,
recaudo, facturacion y control del impuesto, al fijar estos elementos
sin conocer cual es la estructura del impuesto de alumbrado publico a
la cual se aplicaran, con lo cual se transgrede también el articulo 363
de la Constitucion que establece que el sistema tributario se funda,
entre otros, en el principio de eficiencia.

3.3. Conclusiones

3.3.1. El art 352 viola el art 287-3 de la Constitucién, porque mientras
en aquel el Congreso de la Republica regula con minuciosidad el
recaudo, facturaciéon y control del impuesto de fuente endbgena de
alumbrado publico, esto es, se inmiscuye en asuntos tipicamente
administrativos del impuesto, desplazando a la entidad territorial, éste
reconoce que las entidades territoriales gozan de autonomia para la
gestién de sus intereses y que son titulares del derecho de administrar
SUS recursos, con mayor razén, cuando se trata de un recurso
endégeno que tiene la calidad de impuesto, sobre el cual, la
jurisprudencia constitucional ha reconocido un mayor rango de control
a las entidades territoriales. Sin embargo, con la vigencia de la norma
demanda, tales facultades de administracién sobre el impuesto de
alumbrado publico no podrén ser ejercidas por los municipios y distritos



porque el Legislador, en la norma demanda, sin tener la competencia
para hacerlo, las ejercio.

3.3.2. El art. 352 viola el articulo 338 de la Constituciéon, porque
mientras éste reconoce a los concejos municipales y distritales la
facultad de imponer contribuciones fiscales y de fijar directamente
mediante acuerdos los elementos del tributo, aquel fijo los elementos
relativos a la administracion, facturacion y recaudo del impuesto
endoégeno de alumbrado publico, sin dejar espacio para que el
municipio, cuando decida establecer el impuesto de alumbrado publico,
regule los elementos particulares del impuesto como son su
administracion, facturacion, recaudo y control cuya competencia para
regularlos, es privativa de las entidades territoriales, con mayor razon
cuando se trata de recursos endogenos con la calidad de impuestos,
respecto los cuales, la jurisprudencia de la Corte Constitucional, ha
reconocido a las entidades territoriales, un mayor rango de autonomia
para su administracion.

3.3.3 El art. 352 viola el articulo 362 de la Constitucién, porque
mientras éste establece que las rentas tributarias de las entidades
territoriales son de su propiedad y gozan de las mismas garantias que
la propiedad y renta de los particulares, entre ellas, por supuesto, la
de ejercer los actos de administracién’, como son los de facturacién
y recaudo del impuesto de alumbrado publico, que aunque no afectan
el derecho de propiedad sobre este tributo, si contribuyen a su
conservacion y a hacerlo mas productivo, el legislador se arrogé en el

7 Pero una persona puede celebrar negocios obligatorios o contratos sobre sus derechos
que no implican disposicion. Por ejemplo, el propietario puede arrendar su cosa, o dejarla
en depdsito, etc. Dichos negocios suelen recibir el nombre de negocios de administracion.
En consecuencia, la administracién de los derechos patrimoniales lleva consigo la celebracion
de aquellos negocios juridicos que tienen por objeto la conservacién de tales derechos, por
una parte, o hacerlos mas productivos, por la otra. VALENCIA ZEA, Arturo y ORTIZ
MONSALVE, Alvaro. “"Derecho Civil, Tomo I, Parte General y Personas” Decimosexta Edicién,
Pag. 522.



articulo 352 demandado la prerrogativa de ejercer los actos de
administracion sobre el impuesto endégeno de alumbrado publico, los
cuales, conforme el art. 362 de la Constitucién, estdn en cabeza del
ente territorial, al tratarse de una de las garantias de la propiedad y
renta de particulares que, conforme a la citada norma, le asisten
también, a la entidad territorial propietaria del tributo, que, en este
caso, es el respectivo distrito o municipio y no la Nacién.

3.3.4. El art. 352 viola el articulo 338 de la Constitucién, porque
mientras éste reconoce a los concejos municipales y distritales la
facultad de imponer contribuciones fiscales y de fijar directamente
mediante acuerdos los elementos del tributo, mediante aquel el
legislador fijo los elementos particulares del impuesto de alumbrado
publico predeterminando sus elementos bdsicos, pues entre los dos
tipos de elementos existen un estrecho vinculo de dependencia.

3.3.5. El art. 352 viola el articulo 363 de la Constitucién, porque
mientras éste establece que el sistema tributario se funda, entre otros,
en el principio de equidad, aquel fija los elementos particulares del
impuesto de alumbrado publico en ausencia de sus elementos basicos,
los cuales deben fijar los respectivos concejos distritales o municipales,
con lo cual se genera una ineficiencia si se tiene en cuenta, que los
elementos particulares del tributo guardan una relacién de
dependencia con sus elementos basicos.

1v.
Solicitud

Por lo expuesto solicitamos a la Honorable Corte Constitucional declare la
inconstitucional del articulo 352 de la Ley 1819 de 2016.



v.

Direcciones y Notificaciones

El suscrito puede ser notificado en la Carrera 132 No. 101 - 74 Apartamento
201 de la ciudad de Bogota D.C. Teléfono (571)4776775.
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