Sentencia C-232/98

AUTONOMIA TRIBUTARIA DE MUNICIPIO Y
DEPARTAMENTO

Corresponde al legislador fijar las reglas fundamentales a las que estan sujetas
las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales cuando
establecen tributos, lo cual significa que segun el ordenamiento superior, a
aquél le compete sefialar las actividades y materias que pueden ser gravadas,
asi como los procedimientos de orden fiscal y tributario, sin que sea valido
sostener que cuando asi actua, esté desconociendo o cercenando la autonomia
gue constitucionalmente se le confiere a las entidades territoriales. El
legislador estéa autorizado constitucionalmente para intervenir en los asuntos
locales, a fin de garantizar y defender los intereses del orden nacional, sin que
ello de lugar a inmiscuirse en asuntos que son de la competencia exclusiva de
los departamentos, distritos y municipios, pues en tal caso se violaria el nucleo
esencial de la autonomia territorial. Por consiguiente, no obstante la
autonomia reconocida por el ordenamiento superior a los entes territoriales, el
legislador puede limitar y adn condicionar las facultades que la Carta
Fundamental les otorga a dichas entidades, al estar autorizado para ello por
mandato constitucional, y cuando sea necesaria y proporcionada al fin
constitucional que se busca por la ley alcanzar.

ESTATUTO TRIBUTARIO PARA IMPUESTOS DEL ORDEN
NACIONAL-Aplicacion a municipios y departamentos

La aplicacion de las normas procedimentales establecidas en el Estatuto
Tributario para los impuestos del orden nacional a las entidades territoriales,
tiene como finalidad la unificacion a nivel nacional del régimen procedimental,
lo cual no excluye las reglamentaciones expedidas por las Asambleas
Departamentales y por los Concejos Distritales y Municipales en relacién con
los tributos y contribuciones que ellos administran, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 300 y 313 de la Carta. Ello al contrario de lo
afirmado por los demandantes, constituye cabal desarrollo y concrecién de uno
de los principios constitucionales (preambulo y articulo 10.), segun el cual
Colombia se organiza en forma de Republica unitaria, por lo que la autonomia
no puede realizarse por fuera de la organizacion unitaria del Estado, razon por
la cual, en aras de darle seguridad, transparencia y efectividad al recaudo,
administracion y manejo de los impuestos y contribuciones, compete al
legislador fijar un régimen procedimental Unico, aplicable tanto a nivel
nacional, como a tributos del orden local. Por ende, de conformidad con el
ordenamiento superior, en caso de oposicién o contradiccion entre normas
procedimentales fijadas por los entes territoriales con aquellas dispuestas por
el legislador, prevalecen estas Gltimas, por lo que en consecuencia, los 6rganos
competentes de las entidades territoriales deberan ajustar y modificar su
normatividad para hacerla concordante con la sefialada por la ley.
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En ejercicio de la accion puablica de inconstitucionalidad, los ciudadanos
CARLOS GERMAN FARFAN PATINO y LIBARDO CAJAMARCA
CASTRO promovieron ante la Corte Constitucional, demanda contra el
articulo 66 de la Ley 383 de 1997, la cual se procede a decidir una vez
tramitado el juicio correspondiente y previas las siguientes consideraciones.

I. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

“Articulo 66- Administracion y Control. Los municipios y distritos, para
efectos de las declaraciones tributarias y los procesos de fiscalizacion,
liquidacion oficial, imposicion de sanciones, discusion y cobro
relacionados con los impuestos administrados por ellos, aplicaran los
procedimientos establecidos en el Estatuto Tributario para los impuestos
de orden nacional”.

II. FUNDAMENTOS DE LA DEMANDA

Los demandantes sefialan que la norma acusada vulnera los articulos 1, 287 y
322 de la Constitucion Politica, con fundamento en las siguientes
consideraciones.

Segun los actores, el precepto impugnado vulnera el principio constitucional
de laautonomia que le es propia a los entes territoriales -distritos y municipios-
al remitirlos a un procedimiento tributario para fiscalizacién, liquidacién
oficial, imposicion de sanciones, discusion y cobro de impuestos municipales,
aplicable a la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN-, en
Impuestos del orden nacional como el de renta y complementarios, ventas,
timbre y demas, cuya autonomia impositiva y de tarifas le corresponde
exclusivamente a los Concejos Municipales, de conformidad con lo previsto en
los articulos 313 numeral 4 y 318 de la Carta Politica. Asi entonces, en su
criterio son las Asambleas y los Concejos Distritales y Municipales quienes
deben establecer los procedimientos para el efectivo recaudo y cobro de los
mismos, asi como las sanciones a que haya lugar.



En cuanto al Distrito Capital de Santa Fé de Bogota, agregan que con
fundamento en la autonomia territorial que le es propia por disposicion
superior, el Concejo Distrital fija las tarifas y los tributos de su competencia de
acuerdo a las condiciones, capacidades econdmicas, geograficas y politicas, asi
como las normas procedimentales para la determinacion y el cobro de los
tributos de su propiedad.

Segun los demandantes, en el Libro V del Estatuto Tributario se establecen los
procedimientos y sanciones a cargo de la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales, especificamente para los impuestos de renta y complementarios,
timbre, ventas y remesas, por lo que se tornan inaplicables a los impuestos del
orden municipal, por cuanto la diferencia de los porcentajes en las sanciones
hace confusa su determinacion.

Al respecto, hacen referencia a la sancion establecida en el articulo 643 del
Estatuto Tributario, el cual fija como sancion por no declarar un porcentaje del
20% del valor de las consignaciones bancarias o ingresos brutos por omision al
impuesto de renta y complementarios; el 10% como sancion al valor de las
consignaciones bancarias o ingresos brutos por la omisién al impuesto sobre
las ventas u omision de declaracion de retenciones o el equivalente a cinco
veces el valor omitido en la declaracion del impuesto de timbre. Estas
sanciones en su criterio, serian inaplicables a los impuestos municipales por
cuanto los porcentajes son fijados por los Concejos Municipales sobre los
ingresos brutos.

Afirman los mencionados ciudadanos, que no puede remitirse al Estatuto
Tributario para efectos de la determinacion de las sanciones, porcentajes y
valores que deban aplicarse al no declarar impuestos especificos de caracter
municipal, puesto que estos solo fueron expedidos para los impuestos del
orden nacional, por lo que quedaria un vacio juridico de aplicacion e
interpretacion, ya que estos se regian anteriormente por acuerdos municipales
en donde se fijaban los procedimientos y sanciones aplicables para cada
impuesto.

De otra parte, consideran vulnerados los articulos 319 y 328 de la Carta
Politica, al manifestar que la disposicion demandada derogaria las normas
tributarias vigentes para el Distrito Capital y los Distritos Especiales de
Barranquilla, Cartagena y Santa Marta, cuyo régimen goza de proteccion
especial en la Constitucion Politica, segun lo establecen los articulos 319-2, en
virtud del cual, “La ley de ordenamiento territorial adoptara para las areas
metropolitanas un régimen administrativo y fiscal de caracter especial....”, Y
el articulo 322-2, segun el cual, “Su régimen (el del Distrito Capital) politico,
fiscal y administrativo, serd el que determine la Constitucion, las leyes
especiales que para el mismo se dicten y las disposiciones vigentes para los
municipios”.



En razon a las anteriores consideraciones, solicitan que se declare la
inconstitucionalidad de la disposicion demandada, por cuanto ésta no puede
remitir declaraciones tributarias, procesos de fiscalizacion, liquidacion oficial,
imposicidn de sanciones, discusion y cobro de impuestos del orden municipal
y distrital, a procedimientos tributarios aplicables a los impuestos y tributos de
orden nacional, toda vez que la Ley 383 de 1997 no puede constituirse en un
precepto de caracter especial, por cuanto los municipios y distritos tienen
normas tributarias y de procedimiento fijadas por los Concejos, mediante
acuerdos especificos a cada tributo. Por lo tanto, la remision que hizo el
articulo 66 acusado es contraria a lo establecido en los articulos 319, 322 y 328
de la Constitucion, pues ésta no se puede considerar ley especial de caracter
tributario para los municipios y distritos.

1. INTERVENCIONES

Dentro del termino de fijacion en lista, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico a traves de apoderado, presentd escrito defendiendo la
constitucionalidad de la norma demandada, al considerar que no viola el
principio de autonomia fiscal de las entidades territoriales, la cual debe
ejercerse dentro del marco de lo dispuesto por el legislador.

Resalta que la aplicacion de las disposiciones procedimentales en materia
tributaria, concebidas inicialmente para el orden nacional, tiene como objetivo
la unificacion procedimental a nivel nacional, la cual pretende fortalecer la
lucha contra la evasion haciendo la labor de determinacion de la obligacion
tributaria a cargo del contribuyente y su recaudo, mas eficiente mediante
mecanismos como la imposicién de sanciones a quienes incumplan con la
obligacion constitucional de contribuir al financiamiento de los gastos e
inversiones del Estado. Agrega que la existencia de este marco general Unico
no excluye las reglamentaciones expedidas por los érganos competentes en los
municipios y distritos, para el caso especifico de los tributos que ellos
administran, en cuanto a fijar las reglas de procedimiento para los impuestos
del orden nacional.

A juicio del interviniente, en caso de incompatibilidad entre las reglas de
procedimiento establecidas en el Estatuto Tributario para los impuestos del
orden nacional, y la efectiva determinacion de la obligacion tributaria a cargo
del contribuyente, asi como el recaudo y la imposicién de sanciones dentro del
marco municipal y distrital, los 6rganos competentes deberan adecuar el
respectivo marco procedimental de acuerdo con las finalidades mencionadas.

Adicionalmente, indica que el que sean distintos desde el punto de vista
sustancial los tributos del orden nacional y del municipal y distrital por
comprender tanto estos como aquellos elementos diferentes (sujetos pasivos,
hechos y bases gravables, tarifas), no hace necesariamente que el
procedimiento tributario para unos y otros deba ser completamente distinto.



De otro lado, sostiene que los preceptos constitucionales invocados (319, 322
y 328) no resultan vulnerados, en la medida en que los regimenes especiales a
que se refieren los articulos 322 y 328 no deben entenderse en sentido
absoluto, de tal forma que cualquier aspecto que se relacione con el distrito
capital y los especiales deba ser regulado exclusivamente por la legislacién
especial que se dicte para ellos. En el caso que se examina, no se observa
elemento de juicio alguno que permita concluir que el procedimiento tributario
de los mencionados distritos no solamente debe ser distinto al del nivel
nacional, sino también al que exista en los demas municipios del pais.

En el mismo sentido, expresa que tampoco resulta l6gico que las reglas
procedimentales en materia tributaria aplicables a las areas metropolitanas
deban estar contenidas en la ley organica de ordenamiento territorial, ya que en
esta ley deben regularse los aspectos centrales del mencionado ordenamiento,
dentro de los que no se encuentran las reglas procedimentales aludidas.

En el mismo sentido, sefiala que las reglas procedimentales deben armonizarse
con las existentes en el Estatuto Tributario para los impuestos del orden
nacional sin que se produzca la derogatoria.

Y finaliza su intervencion, manifestando que la “posicion en que se encontraria
un contribuyente en caso de que cada tributo tuviese un procedimiento
diferente, seria caotica, pero mas grave seria que el mismo tributo tenga
procedimientos independientes y antagonicos dependiendo de la entidad
territorial donde se trabe la relacion juridica”.

Por su parte, dentro del mismo término legal, los miembros del Consejo
Directivo del Instituto Colombiano de Derecho Tributario presentaron
escrito solicitando a esta Corporacion declarar la exequibilidad de la norma
acusada, con fundamento en las siguientes consideraciones:

Sostienen que el principio de autonomia de las entidades territoriales se
encuentra consagrado en el articulo 1° de la Constitucion que define a
Colombia como un Estado social de derecho, unitario, descentralizado y con
autonomia de las entidades territoriales, y conforme al desarrollo
jurisprudencial que ha tenido dicho precepto, la autonomia no puede realizarse
por fuera de la organizacion unitaria del Estado. Ademas, la autonomia de los
entes territoriales esta enmarcada por el principio de la unidad del Estado, que
debe reflejarse en todos los campos, como asi lo ha interpretado la Corte
Constitucional desde su sentencia No. C-004 de 1993, la cual fue reiterada por
la No. C-219 de 1997, en la cual se sefial6 que en materia de ingresos
tributarios, la Constitucion opta por dar primacia al principio unitario y otorga
al legislador la atribucion de disefiar la politica tributaria del Estado.

Sefialan que por razdn de la simultaneidad operativa de diferentes niveles de
autoridad, se pueden presentar conflictos de competencia, por lo cual desde la
expedicion del Cdédigo de Régimen Politico y Municipal se ha establecido la
prelacion de la ley sobre los acuerdos municipales (articulo 240). Ademas, la



jurisprudencia de la Corte (particularmente la consignada en la sentencia
C-478 de 1992), ha establecido reglas para la solucion de tales conflictos,
especialmente la de jerarquia, teniendo en cuenta siempre como marco el
Estado Unitario.

A su juicio, la autonomia tributaria de los departamentos y municipios tiene
una clara y expresa limitacion en los articulos 287, 300-4 y 313-4 de la
Constitucion, al definir que “dicha autonomia solo se puede ejercer dentro de
los limites de la Constitucion y la Ley”. Ello ha sido reconocido por la
jurisprudencia constitucional, en virtud de la cual, la autonomia de que gozan
las entidades territoriales para la gestion de sus intereses debe ejercerse dentro
de los limites de la Constitucion y la ley (art. 287).

Por ello, estiman que fijar un procedimiento tributario uniforme, no implica
que se recorte la autonomia de los municipios y distritos, ya que estos
conservan todas las facultades relativas a la organizacion administrativa 'y a la
recaudacion, conservacion e inversion de sus recursos.

Adicionalmente, sefialan que en nuestro orden juridico no es nueva la figura de
la implantacion de normas nacionales de caracter procedimental en el nivel de
las entidades territoriales. Asi por ejemplo, el Codigo Contencioso
Administrativo se aplica a los asuntos departamentales y municipales en
materia de procedimiento administrativo, conforme al articulo 81; e
igualmente, en materia de contratacion administrativa las normas nacionales se
aplican tanto a nivel departamental y municipal conforme a los articulos 1°y 2°
de la Ley 80 de 1993.

Por altimo, consideran que la disposicién acusada no establece que los
municipios aplicaran las sanciones establecidas en el Estatuto Tributario, sino
que para la imposicion de las sanciones se aplicara el procedimiento
establecido en dicho estatuto, lo cual es completamente diferente a lo
expresado en la demanda.

IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante oficio fechado 23 de enero de 1998, el sefior Procurador General de
la Nacién rindio el concepto de rigor dentro del término legal, solicitando a
esta Corporacion declarar constitucional el articulo 66 de la Ley 383 de 1997,
con fundamento en las siguientes consideraciones:

En primer lugar, sefiala que los preceptos constitucionales consagrados en los
articulos 1, 150-4 y 271, sefialan que el Estado colombiano se encuentra
organizado en forma de republica unitaria, descentralizada y con autonomia de
sus entidades territoriales para la gestion de sus intereses, dentro de los limites
de la Constitucién y la Ley. Por su parte, segun la Carta Politica, corresponde
al Congreso establecer las competencias de las entidades territoriales.



Afirma que el Constituyente de 1991 estableci6 como principio el de la
autonomia de las entidades territoriales, pero no le concedid facultades
absolutas para administrar sus asuntos fiscales, por cuanto la organizacion del
Estado en forma de Republica unitaria implica que las atribuciones
reconocidas a estos entes deben ser ejercidas dentro de los limites previstos en
la Constitucion y la ley.

Agrega que la Carta Fundamental en sus articulos 287-3, 300-4 y 313-4,
faculta a las Asambleas y a los Concejos para decretar, de conformidad con la
ley, los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones. En esa
medida, considera que el legislador es competente para crear los tributos, y por
ende, le asigno la funcion de regular los diversos aspectos relacionados con
esta materia, tales como las declaraciones tributarias, los procesos de
fiscalizacion, liquidacidn oficial, imposicion de sanciones, discusion y cobro,
lo cual significa que la Constitucion no concedio soberania fiscal a las
entidades territoriales.

Segun el Jefe del Ministerio Publico, las entidades territoriales carecen de
autonomia para fijar los tributos, por lo que los aspectos relacionados con el
procedimentales, pueden ser regulados mediante la ley, sin que este hecho
implique un atentado contra la autonomia reconocida a las entidades
territoriales. Para sustentar esta afirmacion, hace alusion a la sentencia de la
Corte Constitucional No. C-084 del 1 de marzo de 1995, segun la cual “la
Constitucion autoriza a las entidades territoriales dentro de su autonomia, a
establecer contribuciones pero siempre y cuando respeten los marcos
establecidos por la ley, puesto que Colombia es un pais unitario”.

A juicio del citado funcionario, al establecer el legislador en la norma
demandada que los municipios y distritos aplicaran los procedimientos
establecidos en el Estatuto Tributario, no se esta atentando contra el régimen
de autonomia reconocido a las entidades territoriales, por cuanto es el
Congreso de la Republica quien estd facultado para regular esta clase de
actuaciones, procurando la uniformidad de estos tramites.

Por otra parte, sefiala que el precepto demandado no transgrede los articulos
319, 322 y 328 de la Carta, ya que estos solo se refieren a los municipios y
distritos, sin mencionar las areas metropolitanas, entidades estas que cuentan
con un régimen administrativo y fiscal especial.

Finaliza su intervencion afirmando que si los articulos 322 y 328 mencionados
anteriormente, disponen que el régimen fiscal de Santa Fé de Bogotéa ser el
que determinen la Constitucion y las leyes especiales, y los Distritos Turisticos
de Santa Marta y Cartagena conservan su régimen especial, también lo es que
el Congreso como titular de la clausula general de competencia en materia
tributaria, estd facultado para fijar el procedimiento fiscal aplicable a cada
distrito, razon por la cual estima que el legislador al expedir la norma
demandada no excedio el limite de sus atribuciones.



V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Competencia

En virtud de lo dispuesto en el articulo 241, numeral 40. de la Carta, la Corte
Constitucional es competente para decidir definitivamente en relacion con la
accion publica de inconstitucionalidad ejercida contra el articulo 66 de la Ley
383 de 1997.

De la autonomia en materia tributaria de las entidades territoriales

En cuanto a la autonomia de que gozan las entidades territoriales, dispone el
articulo 287 de la Carta Politica que las entidades territoriales gozan de
autonomia para la gestion de sus intereses, dentro de los limites de la
Constitucion y la ley; dicha autonomia les confiere ciertos derechos, como
gobernarse por autoridades propias, ejercer las competencias que les
correspondan, administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para
el cumplimiento de sus funciones y participar en las rentas nacionales.

Es evidente que, como lo dispone la norma citada, dicha autonomia se
encuentra limitada por los mandatos constitucionales y legales, o0 sea, que no se
trata de una autonomia en términos absolutos, pues aquella en ningun
momento puede concebirse al margen del concepto de unidad que armoniza los
intereses nacionales con los de las entidades territoriales.

En relacion con el principio de la autonomia de las entidades territoriales, cabe
reiterar aqui la jurisprudencia de la Corporacion, la cual ha sefialado que ella
no es absoluta, por cuanto estd subordinada a la Constitucion y a la ley. En
efecto, en la sentencia No. C-335 de 1996 (MP. Dr. Jorge Arango Mejia), se
expreso lo siguiente:

"En materia tributaria, la autonomia de los departamentos y municipios
esta limitada por la Constitucion y la ley.

Segun el articulo 287 de la Constitucion, "las entidades territoriales gozan
de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la
Constitucion y la ley". De conformidad con esta norma, es claro que la
autonomia no es absoluta, sino limitada por la propia Constitucion, y por
la ley.

En concordancia con la norma citada, establece el inciso segundo del
articulo 288, también de la Constitucion, 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. Las competencias, pues, se definen y concretan "en los
términos que establezca la ley™.



Siguiendo los principios enunciados, la Constitucion al referirse al tema
tributario en relacion con los departamentos y los municipios establece:

"Articulo 300. 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”.

"Articulo 313. Corresponde a los Concejos:

"4. Votar_de conformidad con la Constitucion vy la ley los tributos y los
gastos locales™.

Estas normas determinan ineguivocamente que la potestad impositiva de
los departamentos y municipios tiene gue ejercerse de conformidad con la
ley. No es, por lo mismo, aceptable sostener que en esta materia cada
departamento y cada municipio puede ejercer su competencia dentro de los
limites que él mismo quiera trazarse. Sostener semejante tesis implicaria la
consagracion del desorden y el caos en lo que tiene que ver con los tributos
departamentales y municipales, pues los departamentos y los municipios
podrian establecer tributos y contribuciones sin otro limite que el
inexistente de la imaginacion. En tales circunstancias, se quebrantarian,
ahi si, dos principios fundamentales de la Constitucion: el primero, el que
sefiala que Colombia estd organizada en forma de Republica unitaria
(articulo 10.); el segundo, el de la igualdad ante la ley (articulo 13)"
(negrillas y subrayas fuera del texto).

Por su parte, en la sentencia No. C-521 de 1997, MP. Dr. Jose Gregorio
Hernandez Galindo, se afirmo al respecto lo siguiente:

"Competencia del legislador para restringir el poder tributario de las
entidades territoriales

Asi, pues, ni los departamentos ni los municipios ejercen una soberania
tributaria, es decir, una atribucién ilimitada o absoluta para la
determinacion de impuestos, tasas y contribuciones en sus respectivos
territorios.

Al respecto, debe reafirmarse:

"...pararealizar el principio de autonomia de las entidades territorialesy
con el objeto de asegurar que el patrimonio de éstas no resulte afectado
por decisiones adoptadas a nivel nacional, el Constituyente ha prohibido
de manera terminante que por ley se concedan exenciones o preferencias
en relacion con tributos que les pertenecen (articulo 294 C.P.).



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 la
Constitucion (articulo 362 C.P.).

Mas todavia, el articulo que se acaba de mencionar dispone en forma
perentoria que, con la Unica excepcion de la guerra exterior -y eso
temporalmente-, los impuestos departamentales y municipales gozan de
proteccién constitucional y, en consecuencia, la ley no podra
trasladarlos a la Nacion. Menos podria hacerlo, agrega la Corte, a sus
entidades descentralizadas, ya que ello representaria la facultad de
atribuir al ente subalterno posibilidades de las cuales carece el
principal, sin que de todas maneras desaparecieran objetivamente las
razones en las cuales se funda la restriccion que a este se impone". (Cfr.
Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-177 del 29 de abril de
1996)" (negrillas y subrayas fuera del texto).

En efecto, segun la jurisprudencia transcrita, es del caso reafirmar que
corresponde al legislador fijar las reglas fundamentales a las que estan sujetas
las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales cuando
establecen tributos, lo cual significa que segun el ordenamiento superior, a
aquél le compete sefalar las actividades y materias que pueden ser gravadas,
asi como los procedimientos de orden fiscal y tributario, sin que sea valido
sostener que cuando asi actla, esté desconociendo o cercenando la autonomia
gue constitucionalmente se le confiere a las entidades territoriales.

Ahora bien, con fundamento en lo dispuesto en el preAmbulo y en los articulos
lo., 287, 294, 300-4, 313-4, 317 y 338 de la Carta Politica, y teniendo en
cuenta que el Estado colombiano estd organizado en forma de Republica
unitaria, la autonomia que se concede por estos preceptos a los entes
territoriales, no es absoluta, pues esta supeditada en cuanto a la gestion de sus
propios intereses, como los del orden fiscal y tributario, a los limites que le
sefialen la Constitucion y la ley, lo cual significa que la potestad impositiva
regional y local es relativa y, en tal virtud, el legislador puede sefialar ciertas
pautas, orientaciones y regulaciones o limitaciones generales para su ejercicio,
siempre que se respete el nucleo esencial de la autonomia, es decir, que no se
desnaturalice la esencia de ésta de modo que se la desvirtle o desconozca.

Al respecto, en la sentencia No. C-004 de 1993, la Corte Constitucional
sostuvo que:

"En conclusidn, esta Corte considera que la introduccion del concepto de
autonomia que implica un cambio sustancial en las relaciones
centro-periferia, debe en todo caso ser entendida dentro del marco general
del estatuto unitario. De esta forma, a _la ley corresponderd definir_y
defender los intereses nacionales, y para ello puede intervenir_en los
asuntos locales, siempre gue no se trate de materias de competencia
exclusiva de las entidades territoriales. En cualquier caso, hay que tener




en cuenta que de lo gue se trata es de armonizar los distintos intereses, vy
no simplemente de delimitarlos y separarlos. Por esto, generalmente las
competencias que se ejercen en los distintos niveles territoriales no son
excluyentes. Por el contrario _dichas competencias, como lo sefiala la
propia__Constitucion _debe ejercerse dentro de los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad™ (negrillas y subrayas fuera
del texto).

Asi pues, el legislador esta autorizado constitucionalmente para intervenir en
los asuntos locales, a fin de garantizar y defender los intereses del orden
nacional, sin que ello de lugar a inmiscuirse en asuntos que son de la
competencia exclusiva de los departamentos, distritos y municipios, pues en tal
caso se violaria el nicleo esencial de la autonomia territorial. Por consiguiente,
no obstante la autonomia reconocida por el ordenamiento superior a los entes
territoriales, el legislador puede limitar y atn condicionar las facultades que la
Carta Fundamental les otorga a dichas entidades, al estar autorizado para ello
por mandato constitucional, y cuando sea necesaria y proporcionada al fin
constitucional que se busca por la ley alcanzar.

El mandato constitucional es claro al establecer que en materia fiscal, la
autonomia de las entidades territoriales estd expresamente limitada por la
Constitucion y la ley (articulos 287, 300 y 313 CP.), por lo que como lo ha
reconocido esta Corporacién en varias oportunidades, no es dable predicar ni
menos aceptar la tesis de la "soberania fiscal" de los entes territoriales. En este
sentido, se dijo en la sentencia No. C-517 de 1992, que:

"pese a que la Carta del 91 incrementd notablemente la capacidad
tributaria de las entidades territoriales, sin embargo, en_materia
impositiva mantuvo la subordinacion de su poder normativo a la ley,
sequn claramente lo estipulan los articulos 300-4 y 331-4 de la Carta. En
otros términos, la facultad impositiva de las entidades territoriales
continla supeditada a la ley y ha de ejercerse con estricta sujecién a los
pardmetros gue en ella se fijen™ (negrillas y subrayas fuera de texto).

El mismo principio fue reafirmado en las siguientes providencias, donde se
sostuvo que:

"'~ Sentencia C-004/93:

"La Carta de 1991, si bien introduce el concepto de autonomia de las
entidades territoriales, consagra los principios rectores del régimen
tributario del Estado unitario. Lo anterior no obsta para que se hayan
creado importantes mecanismos que fortalecen la autonomia fiscal de las
entidades territoriales. Con todo, dicha autonomia se encuentra sujeta a
los mandatos de la Constitucién y la ley."

1 M.P. Ciro Angarita Bardn.



"En cualquier caso, la Carta subordina el poder tributario de las entidades
territoriales a la ley, en desarrollo del principio de unidad nacional
consagrado en el articulo 1."

(-..)

"En conclusion, esta Corte considera que la introduccion del concepto de
autonomia, gue implica_un cambio sustancial en las relaciones
centro-periferia, debe en todo caso ser entendida dentro del marco
general del Estado unitario. De esta forma, a la ley correspondera definir y
defender los intereses nacionales, y para ello puede intervenir en los
asuntos locales, siempre que no se trate de materias de competencia
exclusiva de las entidades territoriales. En cualquier caso, hay que tener en
cuenta que de lo que se trata es de armonizar los distintos intereses, y no
simplemente de delimitarlos y separarlos. Por esto, generalmente las
competencias que se ejercen en los distintos niveles territoriales no son
excluyentes..."”

- Sentencia No. C-070/942

"La actuacion del legislador se explica pues, como esta Corporacion ha
tenido oportunidad de definirlo, en razén a que en _la Carta de 1991 la
facultad impositiva de las entidades territoriales continua supeditada a la
ley, a pesar de haberse incrementado notablemente. En esas condiciones, el
legislador continta teniendo la obligacion constitucional de proveer a las
entidades territoriales el marco normativo para que éstas ejerzan su
potestad impositiva™.

- Sentencia No. C-084/952

"Un analisis sistematico de las normas constitucionales muestra entonces
que el principio de legalidad rige en el campo tributario, por lo cual las
entidades territoriales, si_bien pueden imponer _contribuciones, no son
soberanas fiscalmente, ya que deben respetar los marcos establecidos por
el Legislador.

"La Corte no puede sino reiterar el criterio segun el cual las leyes que
autorizan la creacién de tributos por entidades territoriales pueden ser
generales (....) Por consiguiente, es conforme con la Constitucion que las
asambleas y los concejos fijen, dentro de los marcos establecidos por la ley,
los elementos constitutivos del tributo."

- Sentencia No. C-222/95%

2 MP. Hernando Herrera Vergara.
3 M.P Alejandro Martinez caballero.
4 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.



Si bien encuentra limites y restricciones que se desprenden del mismo texto
constitucional, la atribucion de legislar en materia tributaria,
principalmente encomendada al Congreso de la Republica, es lo bastante
amplia y discrecional como para permitirle fijar los elementos basicos de
cada gravamen atendiendo a una politica tributaria que el mismo
legislador sefiala, siguiendo su propia evaluacion, sus criterios y sus
orientaciones en torno a las mejores conveniencias de la economia y de la
actividad estatal. Asi, mientras las normas que al respecto establezca no se
opongan a los mandatos constitucionales, debe reconocerse como principio
el de la autonomia legislativa para crear, modificar y eliminar impuestos,
tasas y contribuciones nacionales, asi como para regular todo lo pertinente
al tiempo de su vigencia, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases
gravables, las tarifas y las formas de cobro y recaudo. No puede sindicarse
al legislador de vulnerar la Carta Politica por el hecho de decretar la
extincion de un impuesto, ni tampoco por unificar dos o0 mas de los tributos
pre-existentes, basado en consideraciones de conveniencia u oportunidad
que encuadran dentro de la atribucion que le es propia.”

Examen del cargo

De conformidad con el articulo 66 de la Ley 383 de 1997, los municipios y los
distritos en relacion con las declaraciones tributarias, procesos de
fiscalizacion, liquidacion oficial, imposicidn de sanciones, discusion y cobro
de impuestos administrados por ellos, deberan aplicar los procedimientos
establecidos en el Estatuto Tributario para los impuestos de orden nacional.

Como se sefiald, a juicio de los demandantes, la norma acusada quebranta el
ordenamiento constitucional que consagra la autonomia de las entidades
territoriales, al sefialar que para la fiscalizacion, liquidacién oficial, imposicion
de sanciones, discusion y cobro de sus impuestos, deben aplicar los
procedimientos tributarios previstos para el orden nacional. Es en su criterio,
competencia de los concejos distritales y municipales fijar los tributos y tarifas,
asi como las sanciones y el procedimiento para el recaudo y cobro de los
impuestos del orden territorial.

Con fundamento en las normas constitucionales y legales, y siguiendo los
lineamientos jurisprudenciales establecidos por esta Corporacion en relacion
con la autonomia de las entidades territoriales en materia tributaria, y a los que
se ha hecho referencia con anterioridad, estima la Corte que el cargo es
improcedente.

En efecto, la aplicacion de las normas procedimentales establecidas en el
Estatuto Tributario para los impuestos del orden nacional a las entidades
territoriales, tiene como finalidad la unificacién a nivel nacional del régimen
procedimental, lo cual no excluye las reglamentaciones expedidas por las
Asambleas Departamentales y por los Concejos Distritales y Municipales en
relacion con los tributos y contribuciones que ellos administran, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 300 y 313 de la Carta. Ello al



contrario de lo afirmado por los demandantes, constituye cabal desarrollo y
concrecion de uno de los principios constitucionales (preambulo y articulo
10.), segun el cual Colombia se organiza en forma de Republica unitaria, por lo
que la autonomia no puede realizarse por fuera de la organizacion unitaria del
Estado, razon por la cual, en aras de darle seguridad, transparencia y
efectividad al recaudo, administracién y manejo de los impuestos vy
contribuciones, compete al legislador fijar un régimen procedimental unico,
aplicable tanto a nivel nacional, como a tributos del orden local.

Por ende, de conformidad con el ordenamiento superior, en caso de oposicion
o0 contradiccion entre normas procedimentales fijadas por los entes territoriales
con aquellas dispuestas por el legislador, prevalecen estas ultimas, por lo que
en consecuencia, los organos competentes de las entidades territoriales
deberan ajustar y modificar su normatividad para hacerla concordante con la
sefialada por la ley.

Ahora bien, en cuanto hace a la autonomia fiscal y tributaria de las entidades
territoriales, conviene recordar que de acuerdo con lo estipulado en los
articulos 287, 300-4 y 313-4, respectivamente, estas gozan de autonomia para
la gestion de sus intereses, dentro de los limites de la Constitucion y la ley; y
ademas, las Asambleas decretaran los tributos y contribuciones, y los Concejos
los tributos y los gastos locales, de conformidad con la ley. En consecuencia,
como se ha dejado expuesto, no puede aceptarse la tesis de la soberania fiscal,
ya que la autonomia de que gozan las entidades territoriales esta supeditada a la

ley.

De otro lado, cabe destacar que cuando la norma acusada consagra un
procedimiento tributario uniforme, aplicable tanto a nivel nacional, como
departamental, distrital y municipal, no estd quebrantando el principio
constitucional de la autonomia territorial, pues estos entes conservan todas
aquellas facultades que en desarrollo del mandato constitucional les
corresponde en materia fiscal, como lo son la organizacion administrativa, el
recaudo, la conservacion, la inversion y el manejo de sus recursos. No
obstante, ello no equivale a que dichas atribuciones puedan entenderse en
términos absolutos e ilimitados, pues dentro del Estado unitario y con base en
las normas superiores, estdn sometidos a la Constitucion y a la ley. Ademas,
segun el numeral 4o0. del articulo 150 de la Carta Politica, al Congreso le
corresponde establecer las competencias de las entidades territoriales, asi
como regular los procedimientos tributarios, por lo que en consonancia con el
articulo 287 superior, puede validamente hacer extensiva la aplicacién del
procedimiento de caracter nacional a las entidades territoriales. En tal virtud, a
juicio de la Corte, el legislador al actuar como lo hizo en el precepto
impugnado, no excedio el limite de sus atribuciones, sino que, por el contrario,
obro de conformidad con el ordenamiento constitucional.

En razon a lo anterior, se declarara la exequibilidad del articulo acusado, como
asi se dispondra en la parte resolutiva de esta providencia.



VI. DECISION

En razén a lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional obrando en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:
Declarar EXEQUIBLE el articulo 66 de la Ley 383 de 1997.
Copiese, comuniquese, notifiquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la

Corte Constitucional y archivese el expediente.
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