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MAGISTRADOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
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REF: Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 349
a 351 de la Ley 1819 de 2016, “Por medio de la cual se
adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen
los mecanismos para la lucha contra la evasién y la
elusion fiscal, y se dictan otras disposiciones®,
Demandante: Nicolds Eduardo Rodriguez Rodriguez
Magistrado Ponente: José Fernando Reyes Cuartas
Expediente: D-12172
Concepto No. y Coae g ®
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De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 242-2, y 278-5, de la
Constitucién Politica, rindo concepto en relacién con la demanda
instaurada parcialmente por ¢l ciudadano Nicolas Eduardo Rodriguez
Rodriguez contra los articulos 349 a 351 de la Ley 1819 de 2016, cuyos
textos se transcriben a continuacion subrayando lo cuestionado:

“LEY 1819 DE 2016
(diciembre 29)

Diario Oficial No. 50.101 del 29 de diciembre de 2016

CONGRESO DE LA REPUBLICA

cual se adopta una reforma tributaria estructural, se
ecanismos para la lucha contra la evasién Y la elusion
fiscal, y se dictan otras disposiciones

Por medio de Iq
fortalecen los m

(...)

(---) \

ARTICULO 349. ELEMENTOS DE LA OBLIGACION TRIBUTARIA. Los
municipios y distritos podran, a través de los concejos municipales y
distritales, adoptar el impuesto de alumbrado publico. En los casos de
predios que no sean usuarios del servicio domiciliaric de energia

eléctrica, los concejos municipales y distritales podran definir el cobro

del impuesto de alumbrado publico a través de una sobretasa del
impue_sto predial, '

IMPUESTO DE ALUMBRADO PUBLFCOD

El hecho generador del impuesto de alumbrado

4 publico es el beneficio
por la prestacién del servicio de alumbrado piblico. Los sujetos pasivos,
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la base gravable y las tarifas seran establecidos por los concejos
municipales y distritales.

Los demas componentes del impuesto de Alumbrado Publico guardardn
principio de consecutividad con el hecho generador definido en el

presente articulo. Lo anterior bajo los principios de progresividad,
equidad y eficiencia.

PARAGRAFO lo. Los municipios y distritos podrdn optar, en lugar de lo
establecido en el presente articulo, por establecer, con destino al servicio
de alumbrado ptiblico, una sobretasa que no podra ser superior al 1 por

mil sobre el avalito de los bienes que sirven de base para liquidar el
impuesto predial.

Esta sobretasa podra recaudarse junto con el impuesto predial unificado
para lo cual las administraciones tributarias territoriales tendrén todas
las facultades de fiscalizacion, para su control, y cobro.

PARAGRAFO 20. Dentro de los seis (6} meses siquientes a la expedicién
de la presente ley, el Gobierno nacional reglamentarda los criterios
técnicos que deben ser tenidos en cuenta en la determinacidon del
impuesto, con el fin de evitar abusos en su cobro, sin perjuicio de la
autonomia y las competencias de los entes territoriales.

ARTICULO 350. DESTINACION. Kl impuesto de alumbrado piiblico
como actividad inherente al servicio de energia eléctrica se destina
exclusivamente a la prestacion, mejora, modernizacion y ampliacion de
la prestacién del servicio de alumbrado publico, incluyendo suministro,

administracién, operacién, mantenimiento, expansion y desarrollo
tecnoldgico asociado.

PARAGRAFO. Las Entidades Territoriales en virtud de su autonomia,
podran complementar la destinacién del impuesto a la actividad de
duminacion ornamental y navidefia en los espacios priblicos.

ARTICULG 351. LIMITE DEL IMPUESTO SOBRE EL SERVICIO DE
ALUMBRADOQ PUBLICO. En la determinacion del valor del impuesto a
recaudar, los municipios y distritos deberdn considerar como criterio de
referencia el valor total de los costos estimados de prestacion en cada
componente de servicio. Los Municipios y Distritos deberdn realizar un
estudio técnico de referencia de determinacion de costos de la prestacién
del servicio de alumbrado publico, de conformidad con_la_metodologia
parqg la determinacion de costos establecida por el Ministerio de Minas y
Energia, o la entidad que deleque el Ministerio”.

1. Planteamientos de la demanda

1.1, Senala el accionante
349 de la Ley 1819 de
Gobierno Nacional de los
cuenta en la determinacion
principio de legalidad tribu

que lo regulado en el pardgrafo 2° del articulo
2016 sobre la reglamentacién por parte del
criterios técnicos que deben ser tenidos en
del impuesto de alumbrado publico, viola el
taria y la autonomia de los entes territoriales
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para el manejo de sus propios asuntos, porque la ley no puegle delegar en
el reglamento la definicion de los elementos esenciales del impuesto, ya
que son las corporaciones de eleccion popular las tinicas compet‘entes para
ello, expresion de la autonomia reconocida a los entes territoriales “para
configurar los impuestos de su propiedad”!.

1.2. Estima el actor que la regulacién establecida en el articulo 351 de
la Ley 1819 de 2016 acerca de la obligacién de los municipios y distritos
de considerar como criterio de referencia para determinar el valor del
impuesto de alumbrado publico a recaudar, el total de los costos
estimados de prestacién en cada componente del servicio, para lo cual
deberan hacer un estudio técnico de referencia con el fin de determinar
dichos costos de conformidad con la metodologia establecida para ello por
el Ministerio de Minas y Energia, viola el principio de legalidad tributaria y
la autonomia de los entes territoriales para el manejo de sus propios
asuntos, por cuanto la delimitacién de la tarifa del impuesto la hace el
Ministerio de Minas y Energia y no los concejos?,

1.3. El demandante indica que la destinacién exclusiva dada al
recaudo del impuesto de alumbrado publico a la Pprestacion de tal servicio
en el articulo 350 de la Ley 1819 de 2016, permitiendo a las entidades
territoriales la posibilidad de complementar dicha destinacién exclhusiva a
la actividad de iluminacién ornamental y navidefia en los espacios
publicos, viola la autonomia de las entidades territoriales para administrar
sus propios recursos y decidir sobre la destinacion de los

mismos, por
tratarse de recursos endégenos de los distritos ¥ municipios3,

1 Al respecto manifiesta el actor:

“En efecto, el paragrafo es claro en sefialar que la
“determinacion del impuesto”

se hara con fundamento en los criterios técnicos que
reglamente el gobierno nacional, Esto significa que la ley que mantiene el impuesto del
alumbrado piiblico sometié uno de los elementos esenciales del tributa, como lo es la base
gravable, a la reglamentacién del gobierno nacional. Esta férmula adoptada no solo
desconoce el principio de. legalidad del tributo, segtin el cual solo las corporaciones de
origen popular son las llamadas a definir los elementos esencidles de los impuestos, sino
también la autonomia de las entidades territoriales para configurar los impuestos de su

propiedad. De hecho, como se vio, la Jurisprudencia de la Corte Constitucional ha sido clara
en sefialar que la determinacion del impuesto es competencia exclusiva de lg ley, la

ordenanza o el acuerdo que crea el tributo, excluyendo de ese modo la facultad
reglamentaria para delimitarlo”,

2 El demandante asevera:
autorizados a determinar
estad sometida a la meto

“A pesar de que aparentemente los municipios y distritos son los

el valor del impuesto « recaudar, lo cierto es que esa facultad

dologia establecida por el Ministerio de Minas Y Energia. Eso
muestra que la tarifa del impuesto no se Jija realmente por la ley ni por los concejos, como lo
exige el principio de legalidad o participacién democrdtica del tributo, sino bpor la autoridad

- administrativa que termina por establecer uno de los elementos esenciales del tributo. Dicho
en otras palabras: la autorizacion otorgada por la norma acusada implica que lua
delimitacién de uno

de los elementos del tributo (la tarifa) deriven de la voluntad de la
administracion, o cu

al es contrario al articulo 338 superior, tal Y como ha sido interpretado
por la jurisprudencia constitucional constante Y uniforme”.

3 Al respecto, expresa el actor: “A diferencia de lo expuesto, la garantia constitucional
otorgada en el articulo 362 indica que, respecto de los recursos endégenos, existe mayor
autonomia para las entidades territoriales en cuanto a su manejo y destinacién, por lo que

2
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2. Probleme juridico
En el presente caso corresponde determinar lo siguiente:

2.1. Si lo regulado en el paragrafo 2° del articulo 349 de la Ley 1819 de
2016 sobre la reglamentacion por parte del Gobierno Nacional de los
criterios técnicos que deben ser tenidos en cuenta en la determinacion del
impuesto de alumbrado puiblico, viola o no el principio de  legalidad

tributaria y la autonomia de los entes territoriales para el manejo de sus
propios asuntos en materia tributaria.

2.2. Si 1a regulacidn establecida en el articulo 351 de la Ley 1819 de 2016,
acerca de la obligacion de los municipios de determinar los costos de la
prestacion del servicio de alumbrado puiblico como limite del impuesto a
cobrar por tal concepto, de conformidad con la metodologia para
determinacién de dichos costos establecida por el Ministerio de Minas y
‘Energia, desconoce el principio de legalidad tributaria vy la autonomia de
los entes territoriales para el manejo de sus propios asuntos en materia de

imposicién de tributos, en lo correspondiente a la delimitacién de la tarifa
del tributo de alumbrado piblico.

2.3. SBi la destinacién exclusiva dada al recaudo del impuesto de
alumbrado publico a la prestacién de tal servicio en el articulo 350 de la
Ley 1819 de 2016, permitiéndole a las entidades territoriales la posibilidad
de complementar dicha destinacién exclusiva a ia actividad de iluminacién
ornamental y navidefia en los espacios publicos, viola la autonomia de las
entidades territoriales para administrar sus propios  recursos,
-especificamente en cuanto atafie a decidir la destinacién de los mismos.

la interferencia del Legislador es por regla general, excepcional y limitada, puesto gue aquel
debe respetar el reducto minimo de la autonomia de las entidades territoriales.
()

El cambio de destinacion de los recursos enddgenos de las entidades territoriales {antes de
la ley se podian destinar a otros gastos y en la actualidad no) afectéd su faculta de

disposicién sobre los mismos, con lo cual se vulnera el articulo 362 superior,
(-..)

De acuerdo con la jurisprudencia, los impuestos no pueden tener destinacién exclusiva o

especifica porque su objetivo es financiar las obligaciones y responsabilidades del sujeto
activo del tributo. Luego, es obvio que en esta oportunidad se viela una de las condiciones
constitucionales que definen el impuesto.
(.-}
En esta providencia [Corte Constitucional,
nitidez que, por la naturaleza del tributo
valido establecer la destinacién -especific

sentencia C-155 de 2016] se dijo con toda
que se denominaba contribucion especial, era
a del recaudo. Sin embargo, ello cambia por
completo cuando se frata de un impuesto,

cuya caracteristica principal es que los ingresos
que de ese concepto se deriven, no deben tener una destinacién exclusiva o especifica’.

5‘.
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3. Analisis constitucional

3.1. La regulacion sobre alumbrado publico efectuada en la Ley 1819 de
2016 materialmente corresponde a una tasa

Para poder abordar el presente proceso lo primero que se debe determinar
es el tipo de tributo que fue regulado en la Ley 1819 de 2016.
Formalmente se tiene que es un impuesto, pero sus caracteristicas reales
indican que se trata de una tasa. En estos casos, cuando se presenta una
contradiccion entre el disefio del régimen legal contributivo en cuanto a su
contenido normativo y su denominacién o prescripcion formal, se utiliza el
criterio hermenéutico material para esclarecer dicha contradiccién, con
base en el principio del predominio del derecho sustancial?.

El articulo 338 de la Carta Politica’ define las tasas como la
contraprestacion contributiva que el Estado cobra a los contribuyentes
para la recuperacién de los costos de los servicios que les preste. Se
‘caracterizan por®: (i) en tiempos de paz, las crea tinicamente la ley?, al

* Cir. Corte Constitucional, sentencia C-219 de 1997 (M.P. Eduardo Cifuentes Murioz],
reiterada en la providencia C-215 de 2013 (M.P. Luis

Ernesto Vargas Silva): “25. En los
términos de la Constitucién Politica, corresponde al legislador definir en qué casos un
determinado tributo constituye una Juente exégena o endégena de financiuciéon de una
entidad territorial (C.P. arts. 150-12, 287, 300-4 y 313-4). En estas condiciones, el intérprete
debe acudir, necesariamente, al texto de las normas que integran el régimen de cada renta, a
fin de conocer la voluntad objetiva del legislador.

Sin embargo, en algunos casos, el criterio Jormal es insuficiente, pues puede ocurrir que el
legislador hubiere omitido indicar, de manera expresd, a qué entidad pertenece el tributo o,
qgue el régimen legal que ha sido diseriado contradiga, materialmente, la prescripcion Jormal.

Para llenar el vacio, en el brimer caso, o para resolver lu contradiccidon, en el segundo,
resultara entonces indispensable acudir a otros criterios, como el criterio orgdnico o el
material. :

{---)

Por dltimo, puede ocurrir que el legislador establezca que una determinada Jfuente tributaria

pertenece a la nacién y, sin embargo, la regule de manera tal que, materialmente, de (sic.)
lugar a recursos propios del departamento o del muUnicipio.
Respecto a la virtual contradiccién entre una

régimen legal de un tributo, no sobra indicar que, en atencién a lo dispuesto en el articulo 228
de la Carta - predominio del derecho sustancial - si éste se cobra, previa autorizacién legal, en
virtud de una decision politica de la asamblea departamental o del concejo municipal - criterio
organico - en la jurisdiccisn propia del érgano de representacién de que se trate y, ademas, el

recaudo, dentro de esa Jurisdiccién, entra integralmente al bresupuesto de lo respectiva
entidad, sin que existan elementos

sustantivos que permitan afirmar que se trata de una
renta nacional, deberd concluirse gue se esta frente a una fuente enddgena de financiacion,
asi la propia ley diga lo contrario”. .
® “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”.
® Cfr. Corte Constitucional de Colom

definicién formal y el contenido material del

bia, Sentencia C-287 de 2009 (M.P. Luis Ernesto
Vargas Silva): “Igualmente, la jun'spmdencia ha diferenciado las tasas de los impuestos y

. las contribuciones parafiscales, para lo cual ha consideracdo que “constituyen una
contraprestacion directa por parte de los ciudadanos a un beneficio olorgado por el Estado,

hacen parte del presupuesto estatal Y, en principio, no son obligatorias, toda vez que

5
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igual que los impuestos; (ii) hacen parte del presupuesto corregpondiente,
al igual que los impuestos; (iii) tienen destinacién especifica, m1_en‘t_ra's que
los impuestos no -especialmente si son nacionales-; (iv) en principio, no
son obligatorias®, mientras que los impuestos siempre son obligatorios; (v}
constituyen una contraprestacion directa por parte de los ciudadanos a un
beneficio otorgado por el Estado, lo que no acontece con los impuestos; (vi)

su finalidad es la de recuperar el costo de lo ofrecido. Un ejemplo tipico
son las tarifas de los servicios publicos. '

Lo antes analizado lo definié la Corte Constitucional?, asi:

“A su vez se ha dicho que se denomina ‘tasa’ a un gravamen que
cumpla con las siguientes caracteristicas:

-constituyen el precio que el Estado cobra por un bien o servicio Y, en
principio, no son obligatorias, toda vez que el particular tiene la opcion
de adquirir 0 no dicho bien o servicio, pero lo cierto es que una vez se ha
tomado la decision de acceder al mismo, se genera la obligacion de
pagarla;

-Su finalidad es la de recuperar el costo de lo ofrecido y el precio que

paga el usuario guarda una relacién directa con los beneficios derivados
de ese bien o servicio;

queda a discrecionalidad del interesado en el bien o servicio gue preste el Estado; en tanto
que las contribuciones parafiscales no generan und contraprestacién directa, motivo por el
cual su tarifa se fija con criterios distintos, son obligatorias, son pagadas por un grupo
determinado de personas, y los beneficios obtenidos van también destinados al mismo
grupo Y no entran en las arcas del Estado. También suele explicarse que las tasas se
diferencian de los impuestos en cuanto contrariamente a estos no guardan relacion directa
e inmediata con un servicio prestado al contribuyente, su pago es opcional pues quienes las
pagan tienen la posibilidad de decidir si adquieren o no un bien o servicio Uy se destinan a
un servicio publico especifico y no a las arcas generales como en el case de los
impuestos”(subrayado y negrillas fuera de texto)”.

7 Cfr. Constitucion Politica, articulo 150 numeral 12: “Establecer contribuciones fiscales y,
excepcionalmente, contribuciones parafiscales en los casos y bujo las condiciones que
establezca la ley”.

& La Corte Constitucional fue clarividente en precisar que, en principio, las tasas no son
obligatorias, pero existen tasas que son obligatorias por razones de orden plablico, como
cuando los distritos y municipios cobraban la tasa por la recoleccién de basura, o por el

-uso y mantenimiento del alcantarillado. El contribuyente no se podia rehusar al respecto,
por razones de salubridad pablica.

Otro ejemplo tipico de tasa obligatoria es la que tienen que pagar las entidades sometidas
al control de la Superintendencia Nacion.

al de Salud por la labores de inspeccién v
vigilancia que dicho ente de control policivo administrativo ejerce sobre ellas. Cir., Ley 488
de 1998, articulo 98 (declarado exequible por la Corte Constitucional mediante la

sentencia C-731 de 2000. M.P. Antonio Barrera Carbonell): “Tasa a favor de la
Superintendencia Nacional de Salud. Las entidades de derecho publico o privadas y las
entidades sin animo de lucro, con excepcion de las beneficencias y loterias, Cuya inspeccion

Nacional de Salud, cancelaréan una tasa
Superintendencia respecto de tales entidades”
esa Superintendencia cumpla sus funcione

servicio de salud y, por ente, negarse a pagar la tasa pertinente).
? Cfr. Sentencia C-243 de 2005 (M.P. Alvaro Tafur Galvis)

(el contribuyente no se puede rehusar a que

$ sobre sus actividades de prestacion del.
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-ocasionalmente caben criterios distributivos como las tarifas
diferenciales;

-un ejemplo tipico son las tarifas de los servicios publicos.

La doctrina suele sefialar que las tasas se diferencian de los tributos
pardfiscales en cuanto aguéllas constituyen una contraprestacion
“directa por parte de los ciudadanos a un beneficio otorgado por el
Estado, hacen parte del presupuesto estatal y, en principio, no son
obligatorias, toda vez que queda a discrecionalidad del interesado en el
bien o servicio que preste el Estado”.

‘De acuerdo con lo anterior, la regulacién sobre alumbrado puablico
-establecida en la Ley 1819 de 2016 responde materialmente a una tasa por
lo siguiente: (i) fue creada por la Ley 1819 de 2016; (i) hace parte del
presupuesto correspondientel®; (iii) tiene destinacién especificall; (iv) es
‘obligatoria su contribucién por razones de orden piblico v de beneficio
social y econémico, como se analizarda en su momento sin que se
‘desnaturalice su concepto de tasa; (v) constituyen una contraprestacion
directa por parte de los ciudadanos a un beneficio otorgado por el Estado;
en este caso mediante el suministro de alumbrado publico a los
ciudadanos por parte de los municipios!?; (vi) su finalidad es la de

recuperar el costo de lo ofrecido, en el presente evento, el servicio de
alumbrado publico!3; y, (vii}) un ejemplo tipico son las tarifas de los

servicios publicos, en este caso la que se cobra por el de alumbrado
publicol4,

10 Ley 1819 de 20 1'6‘, articulo 332: “Bl recaudo del impuesto de alumbrado prublico o
hara el Municipio ¢ Distrito o Comercializador de energia y podrd realizarse mediante

las facturas de servicios publicos domiciliarios. Las empresas comercializadoras de energia

podran actuar como agentes recaudadores del impuesto, dentro de la factura de energia y
transferiran el recurso al prestador correspondiente, autorizado por el Municipio o
Distrito, dentro de los cuarenta Yy cinco (45) ciias siguientes al de su recaudo. Durante este
lapso de tiempo, se pronunciarg la interventoria a cargo del Municipio o Distrito, o la
entidad municipal o Distrital a fin (sic.) del sector, sin perjuicio de la realizacién del giro
correspondiente ni de la continuidad en Ig prestacion del servicio” (subrayado v negrillas .
fuera de texto)”, :

I Ley 1819 de 2016, articulo 350:
inherente al servicio de energia eléctrica se destina exclusivamente a la prestacién, mejora,
modernizacién y ampliacién de la prestacion del servicio de alumbrado ptiblico, incluyendo
suministro, administracion, operacin, mantenimiento, expansion Y desarrollc tecnolégico
asociado®.

12 Ley 1819 de 2016, articulo 349: “Ej] hecho generador del impuesto de alumbrado piblico

es el beneficio por la prestacién del servicio de alumbrado publico. Los sujetos
pasives, la base gravable Y las tarifas seran establecidos por los concejos municipales y
distritales” (subrayado ¥ negrillas fuera de texto).

13 Ley 1819 de 2016, articulo 351
recaudar, 1os _municipios

referencia el valor total de los ¢

“El impuesto de alumbrado publico como actividad

‘Bn la determinacién del valor del impuestso g
distritos deberdn considerar como criterioc  de
ostos estimados de prestacion en cada componente
 de servicio. Los Municipios y Distritos deberan realizar un estudio técnico de referencia de

determinacién de costos de la prestacion del servicio de alumbrado btblico...” (subrayado y
negrillas fuera de texto),

1-4 Ley 1819 de 2016, articulo 350: ‘Bl impuesto de alumbrado publico como actividad
inherente al servicio de energia eléctrica se destina exclusivamente a la prestacién, mejora,

~
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Una vez concluido que lo regulado en la Ley 1819 de 2016 es una tasa, se
hara el estudio pertinente de los cargos formulados en la presente
demanda tomando como referencia principal de analisis el concepto de
tasa y, subsidiariamente, el de impuesto cuando a ello haya lugar.

3.2. La reglamentacién por parte del Gobierno Nacional de los criterios
técnicos que deben ser tenidos en cuenta en la determinacién del impuesto
de alumbrado publico viola el principio de legalidad tributaria v la

autonomia de los entes territoriales para imponer los tributos de su
competencia

Para poder determinar si lo regulado en el paragrafo 2 del articulo 349 de
la Ley 1819 de 2016 sobre la reglamentacién por parte del Gobierno
Nacional de los criterios técnicos que deben ser tenidos en cuenta en la
determinacion del impuesto de alumbrado publico viola el principio de
legalidad tributaria v la autonomia de los entes territoriales para el manejo
de sus propios asuntos en materia de imposicién de tributos, se debe
determinar la propiedad de la renta que genera dicho tributo y las

implicaciones que esto tiene en materia de competencia para la
‘determinacién de la imposicion correspondiente.

En Colombia, los tributos solo pueden ser creados por leylS y esta define
quién sera el propietario de las rentas que se generan con la imposicién de
los mismos y las competencias que se tienen para su administracion. En

ese sentido se tiene que los tributos pueden ser de propiedad nacional o
territorial.

Si el tributo es de propiedad nacional, corresponde directamente al
Congreso de la Republica imponerlo y definir los elementos esenciales del
mismo. Por el contrario, si es de propiedad territorial, el Legislador sélo
puede determinar algunos parametros minimos, y es potestad de los entes
territoriales la decision de si lo impone o no, y de definir su destinacién y
la mayoria de sus elementos esenciales o Ia totalidad de los mismos!6.

modernizacion y ampliacion de ia prestacion_del servicio de alumbrado piiblico...”
{subrayado y negrillas fuera de texto).
15 Cfr. Constitucién Politica de Colombia, articulo 150 numeral 12: “Corresponde al
- Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas eferce las siguientes funciones...Establecer
contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales en los casos y bajo
las condiciones que establezca ia ley™.
18 Cfr. Constitucién Politica de Colombia, articulo 338:
Congreso, las asambleas departamentales y los concejos
imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley,

fijar, directamente, los sufetos activos Y pasivos, los
tarifas de los impuestos.

La ley, las ordenanzas
las tasas y contribucio

“En tiempo de paz, solamente el
distritales y municipales podran
las ordenanzas y los acuerdos deben
hechos y las bases gravables, y las

Y los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen la tarifa de
nes que cobren a los contribuyentes, cormo recuperacion de los costos
s presten o participacién en los beneficios que les Proporcionen; pero
para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto,
deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos®.
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Esto se explica porque los entes territoriales gozan de autonomia para la
gestion de sus intereses, lo que incluye la imposicién de los tr%butos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones y la administracién de
sus recursos!’, teniendo en cuenta que son de su propiedad exclusiva v
pueden disponer de ellos bajo las mismas garantias de la propiedad y
rentas de los particulares, razén por la que la ley solo los puede definir o
destinar directamente en su totalidad en situaciones muy limitadasls.

En ese sentido, el mayor o menor grado de intervencién que puede tener el
Congreso de la Republica sobre los tributos y rentas de los entes
territoriales depende de si sus recursos son propios o transferidos por la
Nacién. Si ocurre esto tltimo, el grado de intervencion de la ley es mayor
porque se trata de fuentes exégenas de financiacién (v.gr., el Sistema
General de Participaciones, rentas nacionales cedidas, etc.); por el
-contrario, si se trata de recursos propios de los entes territoriales, el grado
de intervencién se reduce drasticamente a la creacién del tributo v ala
definicién de les parametros minimos para que los entes territoriales
gjerzan su autonomia en debida formal?, porque se trata de fuentes
endogenas de financiacion, las cuales son de su propiedad exclusiva y
gozan de la garantia de la propiedad de los particulares.

17 Constitucién Politica de Colombia, articulo 287 numeral 3: “Las entidades territoriales
gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la
Constitucion y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos.. Administrar los
recursos y establecer los tributos necesarios para el cumnplimiento de sus funciones”.

'8 Constitucién Politica de Colombia, articulo 362: “Los bienes Y rentas iributarias o no
tributarias o provenientes de la explotacion de monopolios de las entidades territoriales, son
de su propiedad exclusiva Yy gozan de las mismas garantias que la propiedad y renta de los
particulares,

Los impuestos departamentales y muricipales gozan de proteccién constitucional Y en
consecuencia la ley no podra trasladarlos a la Nacién, salvo temporalmente en caso de
guerra exterior”.

19 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-579 de 2001 (M.P. Eduardo Montealgre Lynett):
- “La sintesis de la anterior linea Jurisprudencial, que admite la intervencién excepcional del
legislador sobre los recursos endégenos, fue hecha por la Corte en la sentencia C-897/99,
en los siguientes términos: “en algunos casos excepcionales, la Constitucién autoriza la
intervencion del legislador en la destinacion de los recursos propios de las entidades
territoriales. Se trata de casos en los cuales la fuente de financiacién no puede ser creada
de manera auténoma por las autoridades locales o departamentales Y siempre gue la
injerencia  del legislador resulte absolutamente necesaria, utii y estrictamente
Proporcionada para la defensa del patrimonio nacional seriamente comprometido, o para la

garantia de la estabilidad macroeconémica de la Nacion. Es, sin embargo, una intervencion
excepcional, que se produce en casos extremos y cuya justificacion compete elaborar al
poder central. En virtud de lo anterior, resulta cla

ro que para decidir si una ley que
interviene en el proceso de destinacién de los recursas de entidades territoriales es
exequible, es necesario averiguar, en primer término, si tales recursos prouvienen de fuentes

exégenas o endégenas de financiacion. En el primer término, seria imprescindiclpe (sic.)
indagar si el Legislador ha adoptado una decisién razonable I proporcionada, dentro de los
limites que le impone la Carta. En el segundo caso, es fundamental averiguar si la decision
legislativa es 1til, necesaria Y estrictamente proporcionada para proteger recursos

nracionales seriamente amenazados, o para defender la estabilidad macroecondrmica de la
nacion. Sélo si se enmarca en alg

/ una de estas dos excepciones la ley en cuestién serg
constitucionalmente legitima””. :
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La Corte Constitucional?? - ha fijado ese parametro limitativo de
financiacion, en los siguientes términos:

“La intervenciéon del Legislador respecto de la destinacién de los
recursos provenientes de fuentes enddgenas es, por regla general,
excepcional y limitada. ‘Dado gue el legislador debe respetar el reducto
minimo de la autonomia de las entidades territoriales, uno de cuyos
elementos centrales es el derecho a administrar sus recursos propios,
resulta claro que cualquier intervencion legislativa en esta materia exige
una justificacion objetiva y suficiente. {...) la autonomia financiera de las
entidades territoriales respecto de sus propios recursos, es condicion
necesaria para el ejercicio de su propia autonomia., Si aquella
desaparece, ésta se encuentra condenada a permanecer sdlo
nominalmente. (.. para que no se produzca el vaciamiento de
competencias fiscales de las entidades territoriales, al menos, los
recursos gue provienen de fuentes endégenas de financiacién -o recursos
propios stricto sensu- deben soreterse, en principio, a la plena
disposicion de las autoridades locales o departamentales
correspondientes, sin injerencias indebidas del legislador’(C-720/ 99",

De lo que se trata es de evitar un vaciamiento de competencias territoriales
para administrar sus propios recursos e imponer tributos mediante
actuacion del legislador no razonable ni proporcionada en ese sentido.

‘Para el caso concreto, se tiene que el tributo de alumbrado puablico

constituye una fuente endégena de financiacion puesto que los distritos y
municipios definen el sujeto pasivo, la base gravable vy la tarifa, lo
recaudan y lo destinan al suministro del servicio de alumbrado publico. En
ese orden de ideas, la Ley 1819 de 2016 se limits a crear el tributo v a
definir unos parametros basicos para que los entes territoriales decidan si
lo imponen o no y en qué términos tributarios concretos lo imponen,
definiendo como tinico elemento tributario 1o referente al hecho generador.

En concreto, la ley definio directamente el hecho generador del tributo v

dejoé a cargo de los concejos distritales y municipales la determinacién de

los sujetos pasivos, la base gravable y la tarifa, lo que hasta ahi responde
al principio de autonomia de los entes territoriales en materia de

imposicién de tributos. Pero, cuando en el paragrafo 2. del articulo 349 de

la Ley 1819 de 2016 establece que “el Gobierno nacional reglamentard los
criterios técnicos

que deben ser tenidos en cuenta en la determinacion del
parte de los entes territoriales,
violaciones al orden constitucional_.

se incurre en varias

Por un lado, se produce una .asignacion de competencias legislativas
tributarias al Ejecutivo para que 1

as desarrolle por via administrativa, lo
cual implica un vaciamiento de la

1plic S competencias propias del Congreso de
la Republica en esa materia, puesto que era la ley directamente la que

% Cir. Sentencia C-579 de 2001 (M.P. Eduardo Montcalegre Lynett).
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debié establecer esos criterios técnicos porque son los finalmente
determinan el tributo de alumbrado publico, ya que sin esos criterios
técnicos no se puede hacer la imposicién correspondiente. Esto se
entiende asi porque es directamente la ley la que crea el impuesto y lo
impone, definiendo para ello sus elementos esenciales.

De igual manera, se produce una violacién de la autonomia territorial para
imponer los tributos a su cargo por vaciamiento de competencia, debido a
que es el Gobierno Nacional el que termina definiendo e imponiendo los
elementos esenciales del tributo de alumbrado publico mediante los
criterios técnicos que expida reglamentariamente, ya que oblisatoriamente
tales criterios deben ser tenidos en cuenta por los respectivos concejos
para poder imponer el tributo de alambrado publico.

A su vez, se genera una violacién del principio de legalidad tributaria
porque no se tiene certeza ni criterios razonables conocidos o establecidos
para que el Gobierno Nacional reglamente los criterios técnicos que deben
ser tenidos en cuenta por los concejos para imponer el tributo de
alumbrado publico. Es decir, es un asunto que queda al libre albedrio de

la reglamentacién nacional, lo que por consecuencia puede generar
inseguridad juridica.

Por tales razones se solicitara a la Corporacion Judicial declarar contrario
al orden superior el paragrafo 2 de la Ley 1819 de 2016.

3.3. La obligaciéon de los municipios de determinar los costos de la
prestacion del servicio de alumbrado ptiblico como limite del impuesto a
cobrar por tal concepto, de conformidad con la metodologia para la
determinacion de dichos costos establecida por el Ministerio de Minas v
Energia, no rifie con el principio de legalidad tributaria en lo referente a la

competencia del Congreso de la Republica v de los concejos para definir los
clementos esenciales de los tributos

Para definir si la regulacién establecida en el articulo 351 de la Ley 1819
de 2016 acerca de la obligacién de los muricipios de determinar los costos
de la prestacion del servicio de alumbrado puablico como limite del tributo
a cobrar por tal concepto, de conformidad con la metodologia para la
determinacién de dichos costos establecida por el Ministerio de Minas v
Energia, viola el principio de legalidad tributaria y la autonomia de los
entes territoriales para el manejo de sus propios asuntos en materia de
imposicién de tributos en lo referente a la determinacién de la tarifa del
tributo, se debe analizar en qué contexto juridico se establecen o
concretan dichos costos y las consecuencias del establecimiento de los
mismos, a saber: si en el tributario —como lo asegura el demandante para

sustentar su cargo de violacién del principio de legalidad tributaria para
que los concejos fijen las tarifas del tributo— o en el de los servicios
puablicos.

11
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El alumbrado es un servicio pablico a cargo del distrito o municipio

correspondiente?!, razén por la que resulta viable que el legislador h.afya
exigido a los distritos y municipios determinar los costos de su prestacion,
de conformidad con la metodologia para la determinacién de dichos costos
establecida por el Ministerio de Minas y Energia, porque por mandato
superior22 los servicios pUblicos se someten al régimen juridico que fije la
ley v el Estado mantiene su regulacién, vigilancia y control.

En el presente caso, la metodologia para la determinacién de costos del
servicio de alumbrado publico por parte de los distritos y municipios
responde al concepto de intervencion del Estado en la economia?® en lo
que tiene que ver con la reguiacién de los servicios publicos por razones de

interés general relacionadas con la garantia de su suministro a precios
razonables?4,

Otra cosa es que el mismo legislador haya decidido que, una vez estimados
los costos de la prestacion del servicio publico, estos se constituyan en el
limite maximo del tributo a cobrar por tal concepto, lo que se ajusta a la
Constitucién Politica porque se trata de un servicio pablico a cargo del
municipio o distrito, lo que por consecuencia implicard que su prestacién
se cobre a los usuarios bajo el concepto tributario de tasa, como quedd
explicado en el numeral 3.1 del presente concepto, para lo cual los

2L Cfr. Ley 1819 de 2016, articulo 350:
inherente al servicio de energia eléctrica
modernizacién y ampliacion de la presta
y negrillas fuera de texto). L

22 Cfr. Constitucién Politica de Colombia, articulo 365:
sometidos al régimen juridico que fije la ley,
indirectamente, por comunidades organizad
mantendra la regulacion, el control y la vigilancia de dichos servicios”.

28 Cifr. Constitucién Politica de Colombia, articulo 334: “La direccién general de la
economia estard a cirgo del Estado. Este intervendrd, por mandato de la ley, en la
explotacion de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccién, distribucion,
utilizacién y consumo de los bienes, Yy_en los servicios piblicos y privados, para
racionalizar la economia con el Sin de conseguir en el plano nacional Y territorial, en un

marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la
distribucion equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarroilo Y la preservacion
de un ambierite sano”. '

“El impuesto de alumbrado ptublico como actividad
se destina exclusivamente a la bprestacién, mejora,
cion del servicio de alumbrado publico” (subrayado

“Los servicios piiblicos estaran
podran ser prestados por el Estado, directa o
as, o por particulares. En todo caso, el Estacdo

?* A manera de ilustracién ver: Ley 143 de 1994, articulos 20:
energético la funcién de regulacién por parte del Estado te

asegurar una adecuada prestacién del servicio mediante el ap
los diferentes recursos energéticos, en beneficio del usuario en términos de calidad,
oportunidad y costo del servicio. Para

el logro de este objetivo, promovera la competerncia,
crearc’t' Y preservara las condiciones que la hagan posible”; y, 23 literales c) ¥ €): “Para el
cumplimiento del objeti ] i resente ley, la Comisién de

; ‘ tricidad tendra las siguientes
Junciones generales:... Definir la metodologia para el cdlculo de las tarifas por el acceso
2 los servicios de despacho Y coordinacion

L _ 0 Y el centro nacional de despacho; Definir
la_metodologia para el cdlculo de las tarifas aplicables a los usuarios regulados detl
subrayado y negrillas fuera de texto).

“En relacién con el sector
ndrd como objetivo bésico
rovechamiento eficiente de

12
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concejos definiran las tarifas que consideren razonables y proporcionados
de acuerdo con los principios de justicia y equidad tributaria.

En ese sentido, tanto los municipios y distritos al determinar los costos de
la prestacién del servicio de alumbrado publico, asi como el Ministerio de
Minas y Energia al establecer la metodologia para la determinacién de
dichos costos, deben tener en cuenta que el Congreso de la Republica

seflald los parametros que deben tener en cuenta los municipios y distritos

para fijar los costos de la prestacién del servicio de alumbrado puablico en
una forma razonable y proporcionada, al indicar en el articulo 350 de la
Ley 1819 de 2016 que el impuesto de alumbrado publico se destina
exclusivamente “a la prestacion, mejora, modernizaciéon y ampliacion de la
prestacion del servicio de alumbrado publico, incluyendo suministro,

administracién, operacién, mantenimiento, expansion y desarrollo
tecnoldgico asociado”,

Lo anterior lo pueden complementar los distritos Yy municipios acudiendo a
la colaboracién de los entes administrativos nacionales y regionales para
que los asesoren y orienten en la definicién de tales costos?5, teniendo en
cuenta que la determinacion de los costos de la prestacion del servicio de

alumbrado publico es una responsabilidad de los entes territoriales de la
cual no se pueden sustraer.

Por tal razon, se solicitara a la Corte
orden normativo fundante el articulo
entendido de que los servidores P
competentes responderan civil, penal
cobran mas de lo debido en materia d

de alumbrado publico que realmente suministren. Esto con el fin evitar

que haya abusos26 en el cobro de dichos servicios por sobrecostos o por
falta de planeacién o de ejecucién presupuestal.

Constitucional declarar ajustado al

351 de la Carta Politica, bajo el
ublicos municipales y distritales
y disciplinariamente, si aprueban v
€ costos por la prestacién del servicio

** Constitucion Politica de Colombia, articulos 23
colaboracién arménica— ¥y 209: “Las autoridades administrativas deben coordinar sus
actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado”.

% Ese es uno de los problemas que se busca corregir con la regulacion sobre
de alumbrado publico hecha en la Ley 1819 de 2017. Cfr. Gaceta del Con,

—derecho de peticién-, 113 ~principio de

el impuesto
greso 163 de

ras, yo presente
que quiero que me digan, Presidente, scudl es el

que eslamos buscando es que se evite Io gue viene
alumbrado publico, es que a nivel nacional lo que hay
ma del alumbrado publico, lo que gueremos es buscar

argumento para no avalarlas?, lo
pasando en el pais con el cobro del

o -y

nc}
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3.4. La destinacion exclusiva dada al recaudo del impuesto de alumbrado
publico_para la prestacioén de tal servicio en el articulo 350 de la Ley 1819
de 2016 no viocla la autonomia de las entidades terriforiales para .

administrar sus propios recursos en cuanto a decidir la destinacion de los
mismos

Para definir si la destinacion exclusiva dada al recaudo del impuesto de
alumbrado publico para la prestacién de tal servicio en el articulo 350 de
la Ley 1819 de 2016, lo que incluye permitirles a las entidades territoriales
la posibilidad de complementar dicha destinacién exclusiva a la actividad
de iluminacién ornamental y navidefia en los espacios publicos, viola o no
la autonomia de las entidades territoriales para administrar sus propios

recursos en cuanto a decidir la destinacién de los mismos, se debe
establecer de qué tipo de tributo se trata.

Si bien el tributo de alumbrado publico constituye una fuente endégena de
financiacion de los municipios y distritos, también lo es que en forma
concreta se trata de una tasa como ya se demostrd en el numeral 3.1 del
presente escrito fiscal de constitucionalidad: concepto tributario definido
directamente en el articulo 338 de la Carta Politica, en el que se establece
que su cobro responde exclusivamente a la “recuperacion de los costos de
los servicios que les presten” a los contribuyentes.

Por tal razén del concepto de tasa definido constitucionalmente, el
legislador ejercié6 en debida forma su potestad de configuracién para

responder a la naturaleza misma del tributo de alumbrado publico en los
terminos normativos superiores ya vistos.

Por ultimo, v teniendo en cuenta que el cargo analizado cuestiona la

autonomia de los distritos y municipios para administrar sus propios
recursos en cuanto a decidir 1a destinacién de los mismos, en el presente
caso el Ministerio Publico observa que la destinacion especifica dada por el
legislador al tributo de alumbrado publico, no exime al ente territorial de
garantizar la prestacion de ese servicio y de hacer los pagos al prestador
contratado en los eventos de desfinanciacién por disminucién en el

recaudo o por variaciones imprevistas en los costos no imputables al

prestador o por malos calculos del ente municipal o distrital de tales
costos,

Lo anterior, en virtud de lo dispuesto en el articulo 365 de 1la

Politica, norma que establece que “le|s deber del Estado asegurar su
prestacion eficiente a todos los habitantes del territorio nacional’; y, porque
el principio de eficiencia tributaria?’ le da a los entes municipales y

distritales 1la competencia para ejercer los cobros coactivos por
‘mcumplimiento de las obligaciones tributarias.

Carta

27 Cfr. Constitucién Politica de Colombia, articulo 363,
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Asi las cosas, se solicitard a la Corporacién Judicial declarar ajustada al
orden constitucional la norma analizada, bajo el entendido de que la
destinacién especifica dada por el legislador al tributo de alumbrado
publico, no exime al ente territorial de garantizar la prestacién de ese
servicio y de hacer los pagos al prestador contratado en los eventos de
desfinanciacién por disminucién en el recaudo o por variaciones imprevistas

en los costos no imputables al prestador o por malos calculos del ente
municipal o distrital de tales costos.

4. Solicitud

Por las razones expuestas, el Ministerio Publico solicita a la Corte
Constitucional:

1. Declarar INEXEQUIBLE el paragrafo 2 del articulo 349 de 1a Ley 1819
de 2016.

2. Declarar EXEQUIBLE la expresion “de conformidad con la metodologia

para la determinacién de costos establecida por el Ministerio de Minas
Y Energia, o la entidad que delegue el Ministerio”, contenida en el
articuloe 351 de la Ley 1819 de 2016, bajo el entendido de que los
servidores  publicos municipales y distritales  competentes
responderan civil, penal y disciplinariamente si aprueban y cobran
mas de lo debido en materia de costos por la prestacion del servicio
de alumbrado publico que realmente suminisiren.

Declarar EXEQUIBLES las expresiones “exclusivamente” y “a la
actividad de iluminacion ormamental Y navideria en los espacios
publicos”, contenidas en el articulo 350 de la Ley 1819 de 2016, bajo
el entendido de que la destinacién especifica dada por el legislador al
tributo de alumbrado publico, no exime al ente territorial de
garantizar la prestacion de ese servicio y de hacer los pagos al
prestador contratado en los eventos de desfinanciacién por
~disminucioén en el recaudo, por variaciones imprevistas en los costos

no imputables al prestador, o. por malos céalculos del ente municipal o
distrital de tales costos.

De los sefiores Magistrados,

WAAAL !
FERNANDO CARRIELO FLOREZ
Procurador Gewméral de Ia Na@i@h
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