LEGIS

®
INFORMACION & SOLUCIONES

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
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REF: Radicacion No. 25000232400020090014501

RECURSO DE APELACION CONTRA LA SENTENCIA DE 17
DE MARZO DE 2011, PROFERIDA POR EL TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA

Actora: MARTHA LUCIA MATALLANA SANCHEZ

Al haber sido negado el proyecto inicial presentado por el Despacho a cargo
del H. Consejero Guillermo Vargas Ayala, procede la Sala a resolver el
recurso de apelacion interpuesto por el apoderado judicial del Departamento
de Cundinamarca contra la sentencia de 17 de marzo de 2011 proferida por
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante la cual se declaré i) no
probadas las excepciones de “ausencia de ilegalidad del acto acusado” e
‘innominada”, y ii) la nulidad de los articulos 7° y 8° de la Ordenanza 19 de
30 de noviembre de 2000, expedida por la Asamblea Departamental de

Cundinamarca.

I--. ANTECEDENTES

I.1. Mediante escrito presentado ante la Secretaria General del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca (fls. 1 a 8. Cdno. 1), MARTHA LUCIA
MATALLANA SANCHEZ, en ejercicio de la accion de nulidad consagrada en
el articulo 84 del Codigo Contencioso Administrativo, presentd demanda
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contra el DEPARTAMENTO Y LA ASAMBLEA DEPARTAMENTAL DE
CUNDINAMARCA, con miras a obtener la declaratoria de nulidad de los
articulos 7° y 8° de la Ordenanza 19 de 2000, “por medio de la cual se

expiden algunas normas en materia de rentas”.

I.2. La actora se fundamento en los siguientes hechos:

Manifestd que el Departamento de Cundinamarca, a través de su Asamblea y
con sancion del Gobernador, profiri6 la Ordenanza 19 del afio 2000,
mediante la cual se establecieron tasas con el fin de recuperar el costo de los
formularios y documentos de seguridad que serian emitidos en procesos de
sistematizacion y control en relaciéon con el impuesto sobre vehiculos
automotores, las calcomanias y los servicios de transito del Departamento

(articulo 7).

Adujo que en el mismo acto administrativo se realiz6 una descripcion del

método y del sistema de las sefialadas tasas (articulo 8).

Finalmente, alegdé que la ordenanza se public6 en la Gaceta 13.600 con
fecha 11 de diciembre de 2000.

[.3. La parte actora adujo, en sintesis, los siguientes cargos de violacién:

Encontré quebrantados los articulos 150 - numeral 12, 300 — numeral 4° y
338 de la Constitucion Politica; 11 de la Ley 489 de 1998; y 16 de la Ley 962

de 2005. Al efecto expuso lo siguiente:

Afirmo que el articulo 150 numeral 12 constitucional, otorga al Congreso la
potestad de establecer contribuciones fiscales y excepcionalmente
contribuciones parafiscales en los casos y bajo las condiciones que

establezca la ley, potestad que lo es respecto de todas las formas de



3

Expediente No. 25000232400020090014501
Actora: MARTHA LUCIA MATALLANA SANCHEZ

tributacion existentes en Colombia, llamense impuestos, tasas o
contribuciones. En concordancia con dicho mandato, anoté que la Carta,
tanto en su articulo 287 como en el articulo 300 numeral 4°, habilitan a los
Departamentos para establecer y decretar los tributos y contribuciones
necesarias para el cumplimiento de sus funciones, pero de conformidad con
la ley. En otras palabras, argumentd que el ejercicio del poder de imposicion
en los niveles regionales de gobierno debe atender el contenido de lo que
sobre tales aspectos determine la ley.

Sostuvo que el articulo 338 de la Constitucion se erige en el complemento de
las enunciadas normas para integrar el marco regulatorio del principio de
legalidad, entendiéndose que la potestad tributaria, tanto de las Asambleas
Departamentales como de los Concejos Municipales, depende de lo que el

Congreso establezca sobre dicha materia.

Asever6 que en el ambito tributario, la autonomia de las entidades
territoriales es derivada, por lo que depende de los contenidos que la ley
disponga respecto de cada tipo tributario que se autorice para cada uno de
los niveles regionales de gobierno, por lo que sin ley que autorice la
existencia del impuesto, tasa o contribucion, se infringe el principio de

reserva de ley en materia tributaria.

Enuncié que el tributo que se cobra con fundamento en los actos acusados
constituye una indexacion claramente establecida en ellos como tasa,
mediante la cual se busca financiar los gastos que se causan por los
servicios a que ellos se refieren, y que si bien la Ordenanza 19 de 2000 se
expidié invocando “atribuciones constitucionales y legales”, no existe ley
alguna relacionada con la misma que soporte la expedicion y puesta en

vigencia de las sefialadas tasas.
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Sobre los aspectos anteriores, transcribié los apartes de las sentencias C-
987 de 1999 y C-927 de la Corte Constitucional y las sentencias de 6 de junio
de 1997, Rad: 8249 y de 5 de febrero de 2009, Rad: 16909, proferidas por la
Seccion Cuarta de esta Corporacion.

De otra parte, aclaré que el articulo 11 de la Ley 489 de 1998 establece una
prohibicién, en el sentido que no se podran expedir reglamentos da caracter
general salvo que exista autorizacion expresa de la ley, como tampoco
podran delegarse funciones que por su naturaleza o por mandato
constitucional o legal no sean susceptibles de delegacion, en tanto que la
norma antitramites prevé en su articulo 16 la prohibicion de realizar cobros

por el ejercicio de funciones no autorizados expresamente.

Concluy6 que con los actos acusados se expidid un reglamento de caracter
general sin ley que expresamente haya autorizado el ejercicio de dicha
potestad, y que, ni siquiera se trata de un reglamento que pretenda la debida

aplicacion de un tributo creado en la respectiva ley.

II.- ACTUACIONES DE LAS PERSONAS VINCULADAS AL PROCESO

INTERVENCION DEL DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA. El
apoderado judicial del Gobernador del Departamento de Cundinamarca

contesto la demanda de la siguiente manera (fls. 27 a 35. Cdno. 1):

Manifesté que el Departamento de Cundinamarca en aras de optimizar el
servicio con la entrada en vigencia de la Ley 223 de 1995 para el caso del
impuesto de registro, y la Ley 488 de 1998 para el impuesto sobre vehiculos
automotores, expidié la Ordenanza 19 de 30 de noviembre de 2000 “por la
cual se expiden algunas normas en materia de rentas”, definiendo en el
articulo 7° las tasas con el fin recuperar el costo de los formularios y

documentos de seguridad que se emiten en el proceso de sistematizacion.
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Adujo que el articulo 8°, por su parte, establece el sistema y el método para
la fijacion de las tasas, teniendo en cuenta las pautas técnicas y de medicion
de los diferentes factores que inciden en la determinacion del costo.

Aseguré que como apoyo a la Administracién y en aras de prestar el mas
Optimo servicio publico y lograr un control mas eficiente de las rentas del
Departamento, la Direccion de Rentas de la Secretaria de Hacienda colabor6
con un sistema de outsourcing de liquidacion del impuesto de Registro y la
fiscalizacion tributaria del impuesto sobre vehiculos automotores, sin que se
desconociera que las actuaciones administrativas tienen su origen en la

Administracion Tributaria Departamental.

Expuso que para el efecto, se dispuso de 17 unidades de liquidacion de
impuestos. Afirmo6 que para el trabajo de auditoria tributaria sobre vehiculos
automotores, igualmente se estructuré un grupo de trabajo de apoyo a través

del sistema.

Anoté que el nimero de liquidaciones del impuesto de registro que se
producen a diario, supera los 5000, trabajo que si no se contara con el apoyo

de la red bancaria y del sistema outsourcing seria imposible de brindar.

Menciono que la existencia de un eficiente sistema de liquidacién, auditoria y
control se traduce ciertamente en un beneficio para los contribuyentes y
ciudadania en general, en el entendido que el contribuyente paga lo que le
corresponde con 6ptimo servicio y la ciudadania cundinamarquesa recibe su
participacion en obras que redundan en beneficio comin y mejor bienestar

para las personas mas necesitadas.

Por lo anterior, argumentd que no puede entenderse que en esta prestacion

del servicio publico, la ley entre a establecer criterios de beneficio individual
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de cada usuario, pues las entidades estatales deben velar por la fe publica.
Por ello, expres6 que la tasa es una retribucidn equitativa por un gasto

publico que el Estado trata de compensar.

Reitero que estas tasas son el reflejo de la autonomia de los entes
territoriales, cuyo respaldo se encuentra en la Carta Politica, y que ha sido
pieza fundamental en la viabilidad fiscal de los gobiernos departamentales,
en el aprovechamiento cabal de los recursos nacionales y en la consecucion
de niveles superiores de seguridad ciudadana mediante el concurso de todos

los niveles territoriales.

Record6 que la Corte Constitucional en sentencia C-568 de 2003, se ha
referido al limite minimo de la autonomia, como aquel integrado por el
conjunto de derechos, atribuciones y facultades de las entidades territoriales,
y al limite maximo, como el extremo que al superarlo rompe los principios de
organizacion del Estado para convertirse en independiente, en algo diferente

de aquella unidad a la cual pertenecen las entidades territoriales.

Indicé que segun el articulo 287 de la Constitucién “las entidades territoriales
gozan de autonomia para la gestién de sus intereses, y dentro de los limites

de la Constitucion y la ley”.

En concordancia con la norma citada, sostuvo que el inciso 2° del articulo
288, también de la Constitucion, establece que las competencias atribuidas a
los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca

la ley.

En conclusion manifesto lo siguiente:



7

Expediente No. 25000232400020090014501
Actora: MARTHA LUCIA MATALLANA SANCHEZ

La Carta Politica reconoce a las entidades territoriales la propiedad sobre sus
bienes y rentas y equipara la garantia que les brinda a la que merecen los

particulares sobre los suyos, de conformidad con el articulo 362 C.P.

Las tasas son aquellos ingresos tributarios que se establecen unilateralmente
por el Estado, pero solo se hacen exigibles en el caso de que el particular
decida utilizar el servicio correspondiente. Es decir, se trata de una
recuperacion total o parcial de los costos que genera la prestacion del
servicio publico, se autofinancia este servicio mediante una remuneracion

gue paga a la entidad administrativa que lo presta.

El Departamento de Cundinamarca en aras de optimizar el servicio con la
entrada en vigencia de la Ley 223 de 1995 para el caso del impuesto de
Registro, y la Ley 488 de 1998, para el impuesto sobre vehiculos
automotores, expidié la Ordenanza 19 de 30 de noviembre de 2000 “Por la
cual se expiden algunas normas en materia de rentas”, definiéndolas tasas
en el articulo, con el fin de recuperar el costo de los formularios y
documentos de seguridad que se emiten en el proceso de sistematizacion y

control en el impuesto de registro y sobre vehiculos automotores.

El impuesto de registro es uno de los ingresos mas representativos del
Departamento, toda vez que presenta aproximadamente $155.000 millones
al afo, sin dejar atras el impuesto sobre vehiculos automotores, que significa

aproximadamente $43.000 millones afio.

Ante el ingreso que estos conceptos representan dentro del espectro de las
rentas, el Departamento de Cundinamarca debe velar por su recaudo,
prestando un “excelente servicio”, el cual se recupera con las tasas

establecidas en la Ordenanza 19 de 2000.
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Estas tasas son el reflejo de la autonomia de los entes territoriales, cuyo
respaldo se encuentra en la Carta Politica, y ha sido la pieza fundamental en
la viabilidad fiscal de los gobiernos departamentales, en el aprovechamiento
cabal de los recursos nacionales y en la consecucion de niveles superiores
de seguridad ciudadana mediante el concurso agregado de todos los niveles

territoriales.

También ha sido clave para mayores éxitos en la lucha contra la corrupcién.
La autonomia territorial ha sido la razén que explica dicho éxito en el
cometido basico de todo Estado. El departamento, debe ejercer soberania en

su territorio, aprovecharlo y gobernarlo.

En tal sentido, no le asiste razén juridica valedera al accionante para
considerar que se han vulnerado normas de nivel superior, toda vez que
estas disposiciones son el reflejo de la autonomia de los entes territoriales,
cuyo respaldo se encuentran en la Carta Politica.

Finalmente, propuso como excepciones: i) ausencia de ilegalidad del acto

acusado, y ii) la innominada.

[ll.- LA PROVIDENCIA IMPUGNADA

Mediante providencia de 17 de marzo de 2011 (fls. 72 a 87, cdno. 1), el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, declar6 i) no probadas las
excepciones de “ausencia de ilegalidad del acto acusado” e “innominada”, y
ii) la nulidad de los articulos 7° y 8° de la Ordenanza 19 de 30 de noviembre
de 2000, expedida por la Asamblea Departamental de Cundinamarca,

apoyandose en los siguientes argumentos:

Observo que son varias las normas que a nivel de la Constitucion establecen

el principio de legalidad de los tributos, lo cual tiene relevancia para el ambito
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territorial en la medida en que dicho principio limita la capacidad impositiva
de los departamentos y municipios, entre las que se encuentran los articulos

150, numeral 12 y 338, los cuales transcribe.

Respecto de este ultimo, advirti6 que debe ser entendido en el marco de lo
dispuesto por el articulo 300, numeral 4°, segun el cual corresponde a las
Asambleas Departamentales, por medio de ordenanzas decretar, de
conformidad con la ley, los tributos y contribuciones necesarios para el

cumplimiento de sus funciones departamentales.

En el mismo sentido, sostuvo que el articulo 287, numeral 3° de la Carta
dispone que las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de
sus intereses dentro de los limites de la Constitucion y de la ley, en virtud de
lo cual podran establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus

funciones.

Consider6 que tratdndose de las tasas, el principio de legalidad implica que
corresponde a la ley fijar directamente los elementos esenciales del tributo, y
si bien autoriza diferir a las autoridades administrativas la tarifa que deben
cobrar a los sujetos pasivos de las mismas, el sistema y método para su

determinacién deben corresponder a una definicion legal.

Manifestd que la entidad demandada interpreta la Constitucién en el sentido
de que ésta le confiere soberania fiscal para establecer tributos como la tasa
prevista en los actos acusados, pasando por alto que la facultad impositiva
del Departamento de Cundinamarca debe ser ejercida como lo prevé el
articulo 300, numeral 4° constitucional “de conformidad con la ley” y que el
articulo 287, numeral 3° ibidem precisa que la autonomia de las autoridades
territoriales se ejerce “dentro de los limites de la Constitucion y la ley”,
conforme a los cuales es al Congreso a quien corresponde establecer los
tributos (art. 150-12 C.P.).
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En conclusion, expresd que al establecerse que las tasas previstas en los
articulo 7° y 8° de la Ordenanza 19 de 2000, carecen de fundamento legal,
debe declararse su nulidad, no sin antes sefalar que tal declaratoria no
afecta al impuesto de registro sobre vehiculos automotores, lo anterior en
razon a que la tasa que se anula no se refiere a dicho tributo sino al cobro de
los costos derivados de los formularios y elementos de seguridad que se
emiten en los procesos de sistematizacién y de control para el cobro del
referido impuesto.

IV.- RECURSO DE APELACION

APELACION DEL DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA. En escrito
fechado el 6 de abril de 2011 (fls. 89 a96, cdno. 1) la parte demandada apel6
la sentencia, sosteniendo al efecto lo siguiente:

““

Manifestd que la consideracion del Tribunal respecto de que “...la facultad
impositiva del Departamento de Cundinamarca debe ser ejercida como lo
prevé el articulo 300 numeral 4 de la Constitucién de conformidad con la ley y
que el articulo 287, numeral 3 del mismo texto normativo precisa que la
autonomia de las entidades territoriales se ejerce dentro de los limites de la
Constitucion y la ley conforme a los cuales es el Congreso de la Republica a
quien compete establecer los tributos, articulo 150, numeral 12 de la Carta”,
si bien en parte es cierta, no lo es de manera inexorable, porque cuando el
mencionado articulo dispone que al Congreso de la Republica es a quien
compete establecer los tributos, el articulo constitucional 338 autoriza a la
ley, las ordenanzas y los acuerdos para que fijen la tarifa de las tasas y
contribuciones que se cobran a los contribuyentes como recuperacion de los
costos de los servicios que les proporcionen, reafirmandose asi la presuncion

de legalidad de los actos acusados.
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Aseverd que las tasas en comento no son otra cosa que el ejercicio de la
facultad conferida por el articulo 338 de la Constitucion a la Asamblea de
Cundinamarca, lo que de manera alguna constituye la creacion de un
impuesto sino que corresponde a la fijacion de una tarifa para la recuperacion
de los costos de los formularios y documentos de seguridad que se emiten
en los procesos de sistematizacion y control en el impuesto de registro y

sobre vehiculos automotores.

Agregd que son varias las normas que a nivel Constitucional establecen el
principio de legalidad de los tributos, lo cual tiene relevancia para el ambito
territorial en la medida en que dicho principio limita la capacidad impositiva
de los departamentos y municipios; normas entre las que se cuentan el

articulo 150, numeral 12 y el articulo 338.

Afirmo que de acuerdo con la ultima de las citadas disposiciones, la iniciativa
para la expedicion de normas en materia fiscal no es absoluta ni ilimitada en
favor del Congreso, porque las leyes referidas a exenciones de impuestos,
contribuciones y tasas nacionales solo se pueden decretar por iniciativa del

Ejecutivo.

En otras palabras, sefial6 que para la creacion de impuestos, tasas y
contribuciones, la iniciativa puede provenir del Congreso o del Gobierno, pero
para crear exenciones sobre las mismas, la iniciativa legislativa es del

Gobierno.

Se refirié a la Sentencia C-040 de 1993 de la Corte Constitucional en la que
al analizar la constitucionalidad de la Ley 40 de 1990, explicé el surgimiento
de la parafiscalidad y decant6 sus elementos materiales, haciendo notar que
las contribuciones parafiscales no pueden identificarse con las tasas, porque

el pago de las tasas queda a disposicion del virtual beneficiario de la
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contrapartida directa, mientras que la contribucibn es de obligatorio

cumplimiento.

Concluyé que la facultad impositiva corresponde a los cuerpos colegiados de
eleccion popular de cada ente territorial y de la Nacion (Congreso,
Asambleas y Concejos) con sometimiento a lo dispuesto en la Constitucion y
la ley, lo cual, en su entender, se observo al expedir la Ordenanza
parcialmente acusada, al establecer las tasas para la recuperacion de los
costos que demandan la prestacion del servicio del impuesto de registro y
vehiculos, ya que no se esta creando un nuevo impuesto como tal, y solo se
esta cobrando un precio por el servicio ofrecido, que no es de caracter
general y esta destinado a aquellos particulares que tienen la opcién de
adquirir un servicio con el que se cubren los gastos en que incurre la

Administracion Departamental para la prestacion del mismo.

V-. ALEGATOS DE CONCLUSION

Mediante auto de 27 de julio de 2012 (fl. 7, cdno. ppal), se corri6 traslado a
las partes y al Ministerio Publico para que en el término de diez (10) dias
presentaran sus alegatos de conclusion, vencido el plazo las partes
reiteraron, en esencia, sus argumentos de nulidad y oposicion. El Ministerio

Publico no intervino.
VI-. CONSIDERACIONES DE LA SALA
VI.1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA A RESOLVER
El Departamento de Cundinamarca en su escrito de apelacion, afirma que el
motivo de inconformidad con la sentencia de instancia radica en el hecho de

qgue la Ordenanza 19 de 30 de noviembre de 2000, fij6 la tarifa para la

recuperacion de los costos de los formularios y documentos de seguridad
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gue se emiten en los procesos de sistematizacion y control en el impuesto de

registro y sobre vehiculos automotores y no establecié una tasa.

Corresponde entonces a la Sala, de acuerdo con las prescripciones del
articulo 357 del Cadigo de Procedimiento Civil, hoy inciso 1° del articulo 328
del Cbdigo General del Proceso, aplicable por remision del articulo 267 del
Cdédigo Contencioso Administrativo, determinar si se quebranto el principio de
legalidad tributaria por parte de la Asamblea del Departamento de
Cundinamarca con ocasion de la expedicion de la Ordenanza 19 del 30 de

noviembre de 2000 — articulos 7°y 8° -.

VI.2. EL CASO CONCRETO

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 determinacién de los elementos de los tributos.

Como lo ha precisado la Corte Constitucional, este principio se funda en el
aforismo “nullum tributum sine lege” que exige un acto del legislador para la
creacion del gravamen, el cual se deriva a su vez de la maxima segun la cual
“no hay tributo sin representacion, en virtud del caracter democratico del
sistema constitucional colombiano” e implica que “solo los organismos de

representacion popular podran imponer tributos”.

Dicho principio nacié a la vida como “garantia politica con la inclusién en la

Carta Magna inglesa de 1215 del principio "no taxation without

1 Corte Constitucional sentencia C- 891 de 2012. Magistrado Ponente: Dr. Jorge Ignacio
Pretelt Chaljub.
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representation”, el cual es universalmente reconocido y constituye uno de los

pilares del Estado democréatico™.

El objetivo y finalidad del principio de legalidad tributaria se circunscribe al
fortalecimiento de la seguridad juridica, de evitar la desviacion de poder y a
contrarrestar los abusos en materia impositiva de los gobernantes. De esta
manera la creacion del tributo, mismo asi como la determinacion de sus

elementos, debe estar precedida de una discusién democratica.

Asi pues, en observancia del referido principio de legalidad, todo tributo
requiere de una norma previa que lo establezca, expedida por el Congreso,
las asambleas departamentales o los concejos municipales como 6rganos de
representacion popular. Sobre el particular, la Corte en la jurisprudencia

citada considero:

“La Corte advierte, en primer término, que conforme al principio de
legalidad en materia tributaria, previsto en el articulo 338 C.P., en
tiempo de paz solamente el Congreso, las asambleas
departamentales y los concejos distritales podran imponer
contribuciones fiscales o parafiscales. De esta manera, como lo
prevé el mismo precepto superior, la ley, las ordenanzas y los
acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos,
los hechos generadores y las bases gravables, al igual que la
tarifa de los impuestos”.

En estos términos, cuando el Legislador establece tributos del orden
nacional, el mismo debe sefalar todos y cada uno de sus elementos de
manera clara. No obstante, resulta imperioso recalcar que dicha premisa no
opera en los tributos del orden territorial, lo anterior por cuanto el Congreso
debera crearlos o autorizar su creacion. En éste Ultimo evento la

correspondiente Asamblea departamental puede, en la determinacion de los

2 |bidem.
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elementos del tributo i) fijarlos o ii) establecer tan solo unos y no otros, lo

anterior por cuanto ya vienen sefalados por el legislador.

En efecto, la existencia de ese principio de legalidad, no implica, per se, que
el legislador tenga la obligacidon o el deber de regular en detalle todos y cada
uno de los elementos plurimencionados, por cuanto la “ley no tiene que
desarrollar integralmente la materia, pues puede delimitar el tema y permitir

su concrecion por medio de reglamentos administrativos”.

El principio de legalidad aplica no sélo para la determinacion vy fijacion de los
impuestos, sino también para todos los tributos, entiéndase, adicionalmente,
las tasas y las contribuciones.

Resulta importante advertir, en cuanto al alcance de la potestad de
determinacién en materia tributaria y en el marco del referido principio de
legalidad, que Unicamente la ley puede imponer gravamenes, limitaciones o
restricciones a las personas, por lo que ni las Corporaciones
departamentales ni las municipales, a través de las Ordenanzas y Acuerdos,
y menos aun los reglamentos, pueden ser fuente autbnoma de obligaciones
tributarias. Lo contrario seria desconocer el principio de legalidad en sentido

material.

Sobre el particular, esta Seccidén, en jurisprudencia reiterada, se ha
pronunciado respecto de la facultad de las entidades territoriales para crear o
establecer tributos — tasas para el caso de autos - y ha resaltado que se
trata de una potestad que se encuentra supeditada a la existencia de una ley
gue previamente lo haya establecido. Asi, en sentencia del 13 de octubre de

2011, se considero:

3 |Ibidem.
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“En todo caso, los Acuerdos parcialmente acusados, crearon y/o
se refirieron a un tributo denominado TASA de uso del servicio
publico de semaforizacion, frente al cual, como ya se dijo el
Concejo Municipal, en este caso el de Valledupar no_tenia
competencia para su_fijacion. En efecto, es cierto que el
Constituyente de 1991 amplié la autonomia de los entes
territoriales para manejar los asuntos propios, pero en
materia tributaria, los articulos 338, en concordancia con los
articulos 287, numeral 3°, 300, numeral 4° y 313, numeral 4°,
antes transcritos, disponen que en tiempo de paz solamente
los 6rganos colegiados de representacion popular, esto es,
Congreso, Asambleas y Concejos podran imponer
contribuciones fiscales y parafiscales, al tiempo que el articulo
150, numeral 12, estipula que corresponde al Congreso de la
Republica, establecerlas mediante Ley, de manera que esta
facultad de “crear” tributos, sélo puede ser ejercida por dicha
Corporacién y solo cuando ella lo autorice, podra ser ejercida
por los entes territoriales, esto es por las Asambleas
Departamentales y por los Concejos Municipales” (Negrillas y
subrayado fuera de texto).4

Mas recientemente, en sentencia del 9 de febrero de 2012, la Sala sostuvo:

“Se concluye que en tiempos de paz, el Congreso de la Republica
es el Unico ente autorizado para la creacion de leyes, es decir que
el poder tributario recae en dicho érgano de eleccion popular, el
cual debe sujetarse a los lineamientos establecidos por la
Constitucion y la Ley. Cabe aclarar que cuando la Carta Politica
otorgé autonomia a las entidades territoriales para la gestion de
sus intereses y consagré6 como parte de sus actividades la de
administrar los recursos, “establecer los tributos necesarios para
el cumplimiento de sus funciones”, entre otras, no las autorizd
para crear dichos tributos, pues como ya se dijo, tal potestad
recae exclusivamente en el Congreso de la Republica. Significa lo
anterior, que cuando la Carta Politica consagra la facultad de
“establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones” se refiere a que los entes territoriales, a través de sus

4Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Sentencia de
13 de octubre de 2011. Rad: 2004 — 2424. Consejera Ponente: Dra. Maria Elizabeth Garcia
Gonzalez.
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Asambleas Departamentales y Concejos Municipales o Distritales
tienen la potestad de fijar directamente los elementos esenciales
de los tributos locales, siempre que dichos tributos hayan sido
creados previamente por el legislador o autorizados por él™®

Debe precisarse, igualmente, que la facultad restrictiva del Congreso en lo
referente a la determinacién de la obligacion tributaria, no implica que los

entes territoriales encuentren reducida o afectada su autonomia.

El articulo 287 de la Constitucion consagra el principio de autonomia
territorial y sefala que “las entidades territoriales gozan de autonomia para la
gestién de sus intereses”, dentro de los limites de la Constitucion y la ley,
principio que se manifiesta en i) la autonomia politica; ii) la autonomia

normativa; iii) la autonomia administrativa; y iv) en la autonomia fiscal.

En lo atinente a autonomia fiscal, la Corte Constitucional indicd, refiriéndose

se sus antecedentes y alcance, lo siguiente®:

“En virtud del principio de autonomia fiscal, las entidades
territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses,
dentro de los limites de la Constitucion y la ley, pudiendo
administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para
el cumplimiento de sus funciones.

La autonomia fiscal fue una preocupacién fundamental en los
debates de la Asamblea Nacional Constituyente, en la cual se
sefial6 que el proceso de descentralizacion no implicaba
simplemente una mera distribucion de funciones, sino
también la entrega de los recursos necesarios para el
cumplimiento de las mismas en el marco del reconocimiento de
un grado de autonomia fiscal:

5 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Sentencia de
9 de febrero de 2012. Rad: 2008 — 00277. Consejera Ponente: Dra. Maria Elizabeth Garcia
Gonzélez.

6 Corte Constitucional sentencia C- 891 de 2012. Magistrado Ponente: Dr. Jorge Ignacio
Pretelt Chaljub.
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“(...) para irrigar sin mezquindad recursos que lleguen a las bases
mismas de la organizacion social y dar voto de confianza a los
ciudadanos comunes para que, en su propia sede, en el
municipio, el corregimiento, la comuna, la provincia, dispongan
con autonomia de los dineros publicos, que de hecho les
pertenecen, para combatir la miseria, la desnutricion, la
enfermedad, la ignorancia y el desempleo, y para construir asi las
bases de un auténtico y democratico desarrollo econémico y
social”.

El proceso de descentralizaciobn que viene adelantandose
hace varios afios, se ha inspirado en la errénea idea de que
descentralizar es simplemente atribuir mas funciones. Por
esta razon, el municipio, institucion terminal del proceso de
descentralizacion, se ha visto abrumado, en breve plazo, con
responsabilidades de servicio sin antecedentes en nuestra
historia. Las nuevas funciones llegaron con presteza mas no
asi los recursos necesarios para poderlas cumplir.

El Ejecutivo nacional se ha desembarazado de las competencias
que “devolvio” al municipio, pero éste no logra desempenarlas
eficazmente, porque la nacién qued6 con los recursos, de tal
manera que los problemas en vez de resolverse se agravan. Por
el contrario, la verdadera descentralizacion es la que respalda
financieramente las competencias que centro transfiere a la
periferia”

El modelo actual de la organizacion del Estado colombiano
responde a una concepcién diferente a la del Estado unitario
centralizado, fundado en la autonomia, que se atribuy6 de
manera explicita a las entidades territoriales, a través de las
cuales se busca hacer efectivo el respeto a la identidad
comunitaria local y a su capacidad de autodeterminarse, sin que
se ignore por eso la necesidad de que ciertas actividades
sean coordinadas y planeadas desde el poder central. Si bien
el principio _de autonomia fiscal no significa una soberania
fiscal, si exige el respeto por el respeto de las facultades que
la Constitucion les ha otorgado a las entidades territoriales.

En este disefio constitucional, las facultades tributarias se
encuentran  jerarquizadas entre los o6rganos de
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representacioén politica a nivel nacional y local y se contempla
la proteccion especial de los derechos minimos de las
entidades territoriales, lo cual ha llevado a la jurisprudencia de
esta Corporacion a plantear reglas precisas sobre el grado
constitucionalmente admisible de intervencion del legislador en la
regulacion de los tributos territoriales fundadas en tres (3)
aspectos: (i) la distincion entre fuentes enddgenas y exdgenas
de financiaciéon de las entidades territoriales; (i) la
identificacién de eventos concretos en los que resulta ajustado
a la Carta que el legislador intervenga, excepcionalmente, en el
régimen juridico de los tributos de propiedad de las
entidades territoriales; y (iii) la determinacion de los criterios
formal, organico y material para la identificacion de la naturaleza
de un tributo en particular.

El principio de autonomia de las entidades territoriales aparece
afirmado en el sentido de que éstas tienen un derecho cierto
sobre dichos recursos y rentas, lo_cual implica gue los
pueden administrar con libertad e independencia, poniendo en
practica los mecanismos presupuestales y de planeacion, salvo
cuando la Constitucion le asigna al leqgislador la competencia
para establecer normas relativas a la destinacién, inversién y
manejo de las referidas rentas o _ingresos. Cuando la ley ha
autorizado _tributos en favor _de las entidades territoriales,
éstas gozan de entera autonomia para hacerlos efectivos o
dejarlos de aplicar, y para realizar los actos de destinacién vy
de disposicién, manejo e inversion” (Negrillas y subrayado
fuera de texto).

En este contexto y de acuerdo con la providencia transcrita, es claro que el
principio de legalidad tributaria, en el ambito territorial, supone la
determinacién de los elementos del tributo por parte de los 6rganos de

representacion popular, esto es, las Asambleas y los Concejos.

Ahora bien y en lo atinente al caso sub examine, la Sala examinara si la
norma demandada quebranta el ordenamiento juridico, tal como lo sefiala la
parte demandante. Los articulos 7° y 8° de la Ordenanza 19 de 30 de

noviembre de 2000, “por la cual se expiden normas en materia de rentas”,
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proferida por la Asamblea del Departamento de Cundinamarca, a la letra

disponen:

“Articulo 7°.- Tasas. Las tasas se establecen con el fin de
recuperar el costo de los formularios y documentos de
seqguridad que se emitan en procesos de sistematizacion vy
control en el impuesto de registro sobre vehiculos automotores,
las calcomanias y los servicios de transito del Departamento.

Articulo 8°.- Sistema y método. Para la fijacién de las tasas,
se tendran _en cuanta las_siguientes pautas técnicas y de
medicién de los diferentes factores que han de incidir en la
determinacién de su costo.

La papeleria y los documentos de seguridad deberan contener las
caracteristicas que permitan imprimirle mayores controles y
seguridades en el pago de dichos impuestos, la cual sera
precedida de la utilizacion de elementos informaticos, de forma tal
que quede rastro documental y en el sistema, de los hechos
objeto del tributo, asi como de informacion adicional para su
correcta liquidaciéon, los controles que sean necesarios y la
generacion de estadisticas.

En el caso de las calcomanias, se tendran en cuenta por lo menos
las exigencias previstas en la normatividad nacional y las demas
gue se consideren necesarias para una adecuada expedicion de
las mismas.

Para valorar los anteriores factores, se tendran en cuenta las
erogaciones gue sean necesarias para poner en funcionamiento
el esquema en su integralidad, en cada caso, ya sea directamente
por parte del Departamento o de terceros.

En el reparto de los costos, se tendra en cuenta el potencias
nameros de actos sujetos al respectivo tributo, y a la calcomania,
y de tramites en los servicios de transito, con base en la
informacion que se disponga para tales efectos. La Secretaria de
Hacienda del Departamento, fijara en cada caso la tarifa aplicable
para el respectivo periodo” (Negrillas y subrayado fuera de texto).
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De la lectura de las mismas, la Sala considera, tal y como lo expuso el a-quo,
que las referidas disposiciones vulneran el principio de legalidad en materia
tributaria, en razén a que carecen de fundamento legal pues no hay norma

que la autorice.

Ciertamente, no se encuentra dentro del ordenamiento juridico disposicion
alguna que habilitara al ente territorial expedir la ordenanza atacada, esto es,
no observé los pardmetros establecidos por el constituyente ni cité las

disposiciones en las cuales se fundaba el acto.

El articulo 7° de manera clara dispone que las “tasas se establecen” con el
fin de recuperar el costo de los formularios y documentos de seguridad que
se emitan en procesos de sistematizacion y control en el impuesto de registro
sobre vehiculos automotores del Departamento, por lo que, sin dubitacion
alguna, para la Sala la Asamblea Departamental cred e instituyé un tributo —

tasa, contrariando los mandatos constitucionales.

No puede entenderse, como lo pretende hacer la parte demandada, que en
este caso estamos frente al ejercicio de la soberania y/o autonomia fiscal,
por cuanto en los términos consagrados con antelacion, el Departamento de
Cundinamarca no esta administrando un tributo y mucho menos
determinando los elementos del mismo, sino que, por el contrario, se
encuentra creando una tasa con su respectivo sistema y método de recaudo,
circunstancia que desconoce los limites a la facultad impositiva de las

Asambleas.

Adicionalmente y por la misma razon, para la Sala no se trata de la simple
fijacion de una tarifa para la recuperacion de los costos, escapandose de la
orbita y ambito de ejercicio de funciones constitucionales consagradas para
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los entes territoriales en el articulo 338 del Constitucién Politica’. Diferente a
lo anotado por la parte actora, dicho precepto constitucional resulta ser un
complemento a las siguientes normas que recogen el marco regulatorio del

principio de legalidad:

El articulo 300 numeral 4° de la Constitucion dispone que “Corresponde a las
Asambleas Departamentales, por medio de ordenanzas: (...) 4. Decretar, de
conformidad con la Ley, los tributos y contribuciones necesarios para el

cumplimiento de las funciones departamentales”.

En concordancia con ello, el articulo 287, numeral 3°, sefiala que las
entidades territoriales gozan de autonomia para la gestién de sus intereses,

“dentro de los limites de la Constitucion y la ley”.

Por su parte, el articulo 150, numeral 12°, prescribe que corresponde al
“Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones: (...) Establecer contribuciones fiscales y, excepcionalmente,
contribuciones parafiscales en los casos y bajo las condiciones que

establezca la ley”.

En conclusion, para la Sala resulta evidente que los numerales demandados

vulneran el principio de legalidad tributaria al establecer una tasa por la

7 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 338 “En tiempo de paz, solamente el Congreso,
las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales podran 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
gue 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’.

8 Constitucion Politica de Colombia.

9 Constitucion Politica de Colombia.
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prestacion del servicio de transporte en el Departamento de Cundinamarca
sin respaldo legal, por lo que se confirmara la sentencia de instancia como en

efecto se dispondré en la parte resolutiva de este proveido.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de

la Republicay por autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMASE la providencia apelada, esto es, la sentencia del
17 de marzo de 2011, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Primera - Subseccién "A", por las razones

expuestas en la parte motiva.

SEGUNDO: Ejecutoriado este proveido, DEVUELVASE el expediente al

Tribunal de origen.
COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.
Se deja constancia de que la anterior providencia fue leida, discutida y

aprobada por la Sala en la sesion de la fecha.

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Presidenta

ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES GUILLERMO VARGAS AYALA
Salvo Voto



