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Problema juridic

Fuentes formales

IDENTIFICACION CONSULTA

Dada la discusion que se ha presentado respecto de la titularidad de algunas
rentas publicas para efectos de su disposicion, destinacion y administracion,
resulta pertinente aclarar los criterios que, de acuerdo a la jurisprudencia
constitucional, deben ser aplicados para determinar el caracter endogeno o
exdgeno de las mismas, esto, como herramienta de andlisis que puede ser
aplicada en caso de duda sobre la propiedad de los recursos que ingresan a las
entidades territoriales. En efecto, los recursos que administra el Distrito Capital
pueden ser recursos cuya titularidad tenga la Nacién -exogenos- o cuya titularidad
tenga el mismo Distrito -endogenos-.

Para dar claridad sobre el tema se seguira la siguiente estructura: 1) se identificara
cual fue el problema juridico que dio origen a esta discusion, con el objetivo de
identificar la génesis de la misma y su relevancia en términos practicos; en un
segundo momento Il) se expondrén los criterios identificados por la Corte para
clasificar una renta como endégena y exdégena, a través del analisis de algunas
rentas particulares (impuesto de registro, e impuesto al consumo de cigarrillos de
procedencia extranjera); en tercer lugar Ill), se sefalaran las consecuencias
derivadas de la clasificacion de una renta como enddgena o exégena,
identificando ademas los eventos excepcionales en los que la jurisprudencia de la
Corte Constitucional ha habilitado al Legislador a intervenir en el manejo,
destinacion o administracion de rentas enddgenas, y finalmente IV) se cerrara con
unas conclusiones.

MEJOR

wnn PARA TODOS
1




ALCALDIA MAYOR
DE BOGOTADC.
SECRETARIA DE HACIENDA

ANTECEDENTES:

Como primer antecedente de la discusién sobre la fitularidad de las rentas, se
tiene la Sentencia C-219 de 1997, proferida por la Corte Constitucional, en donde
se decidio sobre la constitucionalidad del articulo 236 de [a Ley 223 de 1995, "Por
la cual se expiden normas sobre racionalizacion fribufaria y se dictan otras
disposiciones”, el cual dispuso una destinacidn especifica de los recursos
generados en virtud del impuesto de registro, relativa al financiamiento del
servicio Seccional de Salud ¢ al Fondo de Saiud.

Para efectos de determinar si la destinacion especifica sobre el impuesto de
registro constituia o no una vulneracién del mandato constitucional que ordena al
legislador dotar a las rentas tributarias de las entidades territoriales de las mismas
garantias que se otorgan a la propiedad y renta de los particulares, o si
comprometia la autonomia departamental, la Corte tuvo que analizar si este
impuesto correspondia a una fuente tributaria de propiedad de |a Nacién, o si, por
el contrario, se trataba de un tributo departamental.

Al abordar este debate, la Corte partio por afirmar que la titularidad implica tener
el “derecho a percibir y administrar, en su beneficio, los recursos que se recauden
en virtud del impuesto? y a renglén seguido hizo una enunciacion de las normas
en las que se encuentra regulado el citado impuesto de registro, a saber: las leyes
39 de 1890, 56 de 1904, 52 de 1920, el articulo 10 de la Ley 128 de 1941, y el
articulo 4° de la Ley 24 de 1963.

En torno a la delimitacién de! titular de esta renta por el Legislador, se presentd
una discusion, pues en el articulo 3 de |la Ley 48 de 1887, se indico que el
producto de la renta de registro seria cedide por la Nacidén a los departamentos;
por otra parte, en la Ley 8 de 1909 se sefiald que el impuesto de registro y
anotacion debia entenderse como una renta departamental y en la Ley 44 de
1990 se establecio que el impuesto de registro y anotacion cedido a las entidades
departamentales adquiriria a partir de esta ley, el caracter de renta de su
propiedad exclusiva. Sin embargo, posteriormente, la Ley 223 de 1995 reguld
integralmente el impuesto de registro y derogo¢ la legislacién preexistente; pero en
dicho ejercicio regulatorio la Ley 223 omiti¢ sefialar la entidad publica titular del
mismo.

Teniendo en cuenta lo anterior, la Corte tuvo que realizar un andlisis que
trascendiese de la lectura literal de las disposiciones normativas que regulaban el
impuesto, para acudir a otros criterios de analisis que apuntaban a determinar la
titularidad del impuesto de registro en cabeza de los departamentos. Para llegar a
esta conclusion, ia Corte partio de las siguientes premisas:

1 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C-219 de 1997.
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f) ‘Por expresa disposicion legal, la fotalidad de los recursos captados en
cada departamento por concepto de este tributo, eniran al presupuesto de
la respectiva entidad, y se destinan a sufragar gastos propios del
departamento.

i) Los elementos que lo configuran -como la base gravable (art. 229 de la Ley
223 de 1995), constituida por el valor incorporado en el documento que
contiene el acto, contrato o negocio juridico que se registra, por el valor de!
capital suscrito para aquellos contratos de constitucion o reforma de
sociedades anonimas o asimiladas y, por el valor del capital social cuando
se trate de registro de contratos de constitucién o reforma de sociedades
de responsabilidad limitada o asimiladas -, carecen de la movilidad
interjurisdiccional que permitiia afirmar que dicha fuente tributaria
pertenece af nivel central.

i}~ Para que se perfeccione el mencionado tributo, se requiere de la
intervencion de la Asamblea Departamental que, segun el articulo 230 de
la Ley 223 citada, es el érgano encargado de definir la tarifa dentro de
unos limites - méaximos y minimos - fijados por la ley?”

El analisis llevado a cabo por la Corte Constitucional en esta oportunidad fue
nominado como “criterio material o sustantive”. En oposicion al criterio formal,
referido exclusivamente a la definicion de la titularidad de las rentas, dada por el
Legisiador.

Al continuar con su andlisis, la Corte determiné que respecto de los recursos
exdgenos o provenientes de rentas de propiedad de la Nacion, el Legislador
puede definir las areas a las cuales las entidades territoriales deben destinar
dichas rentas, siempre que se trate de aquellas areas que, constitucionalmente,
merecen especial atencion3,

Por otra parte, respecto de las rentas endogenas, la Corte sefiald que la regla
general consiste en que al Legislador le esta prohibido intervenir en el proceso de
asignacion del gasto de las mismas. Sin embargo, de manera excepcional, el
legistador si “estd autorizado para fijar el destino de las rentas tributarias de
propiedad de las entidades territoriales, cuando ello resulte necesario para
profeger la estabilidad econdmica de la nacion y, especialmente, para conjurar
amenazas ciertas sobre los recursos del presupuesto nacional®”

2 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C-219 1997.
> CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C-219 1997.
4 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C-219 1997,
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Teniendo en cuenta estas dos reglas interpretativas, la Corte abordé el problema
juridico inicialmente planteado, sefialando que la destinacion dada al impuesto de
registro si resultaba nugatoria de los derechos de las entidades territoriales, por
los siguientes motivos:

1. A pesar de que la finalidad perseguida por el legislador, relativa a la
destinacion de parte de los recursos del impuesto de registro al
financiamiento del servicio Seccional de Salud o al Fondo de Salud, no
vulnera la Constitucion, sino que, ademas, constituye un desarrollo directo
del articulo 49 constitucional que ordena garantizar a todos los habitantes
el derecho a la salud. Sin embargo, esta intervencion del legislador, no
resulta del todo legitima, pues no se encuadra dentro de ninguna de ias
hipotesis excepcionales previstas, a saber: la necesidad de resguardar la
estabilidad economica de la nacidn, ¢ a evitar una lesién injustificada del
fisco nacional.

2. Es claro que la destinacion dada por el Legislador al impuesto de registro
versa sobre una obligacion gue le compete exclusivamente a las entidades
territoriales y, por tanto, incide ilegitimamente en el ambito de su
autonomia.

Con base en los anteriores argumentos, la Corte declard la inexequibilidad del
articulo 236 de la Ley 223 de 1995.

Esta sentencia resulta relevante, no solo por ser la primera en definir y aplicar a
una renta las categorias de “endégena” y “exdgena’, sino también por delimitar el
alcance de los criterios formal, organico y sustantivo o material, que se pasan a
estudiar a continuacion.

Tal relevancia se confirma cuando la Corte en la Sentencia C- 495 de 1998, al
estudiar la exequibilidad de algunas regulaciones normativas sobre muiltas de
transito, el recaudo de! impuesto de industria y comercio, de ta estampilla Pro-
Electrificacion Rural, de la contribucién de valorizacion, de las multas
urbanisticas, de la destinacion del impuesto predial unificado, Recursos para
fondos de vivienda de interés social y reforma urbana, Gravamen a los concursos
y apuestas hipicos o caninos, Transferencias de recursos de las empresas
generadoras de energia eiéctrica, la Sobretasa al combustible automotor,
Inversién de recursos municipales para la capacitacién de sus funcionarios, el
Impuesto a espectaculos publicos, el Peaje Turistico, Adquisicidn de areas de
interés publico, la destinacion de los Recursos Provenientes de la Participacion en
Plusvalia, cesiones gratuitas con destino a vias locales de equipamientos
colectivos y espacio publico que en relacién con rentas propias de las entidades
territoriales establecen destinacicnes especificas, y que desconccen, ademas, el
principio de la autonomia fiscal de dichas entidades, segun el cual éstas pueden
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determinar la forma como dichas rentas deben ser invertidas, segun lo demande
la satisfaccion de los intereses regionales y locales.

En esa perspectiva la Corte, con fundamento en la precitada Sentencia 219
de1997, explico que el asunto que se debate en el presente proceso, mas que
estar dirigido a demarcar la autonomia fiscal de las entidades territoriales para
establecer sus propios tributos, “estd propuesto en el sentido de precisar, de una
parte, la autonomia de que gozan para definir los objetivos econémicos o sociales
a los cuales se aplican sus rentas, y de otra, la facultad del legisfador para
intervenir y en qué forma en el sefialamiento de destinaciones especificas de
dichas rentas.

Una vision préctica de la situacion planteada se logra indagando sobre la
naturaleza misma de /as rentas desde su perspectiva presupuestal.

Como resulta de algunos textos constitucionales (arts. 358 y 362) y
particularmente de las normas orgédnicas del presupuesto, las entidades
territoriales cuentan, como fe ocurre a la Nacién, con ingresos corrientes e
ingresos de capital, cuya clasificacion obedece, a la regularidad del ingreso, de
manera que los primeros permiten calcular anticipadamente su monto con un
refativo grado de certidumbre, y los otros, en cambio, es dificil estimarlos
anticipadamente porque su ingreso esté condicionado a una serie de factores
generalmente externos que los hacen impredecibles y poco sequros.

Los ingresos corrientes, segin su naturaleza u origen, se clasifican en ingresos
tributarios 'y no tributarios. Los primeros son rentas que provienen de los
impuestos. Los no tributarios corresponden a las multas, tasas, contribuciones,
participaciones y rendimientos contractuales.

La Corte® hizo una clasificacion de las rentas territoriales teniendo en cuenta su
fuente, esto es, el origen del ingreso y se refirié entonces a rentas internas o
externas.

La fuente externa o exdgena de la renta seria aquella que proviene de la Nacién a
titulo de transferencia como el situado fiscal, las participaciones, los derechos por
regalias y compensaciones, las renfas cedidas, los recursos transferidos a titulo
de cofinanciacién y, en suma, los restantes mecanismos que para estos efectos
disefie el legisfador. Por supuesto que sobre estos ingresos la ley tiene un mayor
grado de injerencia, con fa natural pero justificada afectacion de la aufonomia
fiscal de fas entidades territoriales.

% Sentencia C-219/,97, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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2.9. Como se ha advertido constituye motivo de intervencion en el destino de las
rentas la necesidad de disefiar e implementar una politica de estabilidad
econdmica de la Nacion®, o cuando el fin que mueve al legisfador es la de fograr el
cumplimiento de las finalidades sociales del Estado mediante programas de
inversion social (arts. 334 y 366 C.P.), ambos imperativos de politica
constitucional que justifican razonablemente una determinacion de dicha indole.

De igual modo esté autorizada, y mas que ello, impuesta la intervencion del
legisfador en el disefio del gasto de las entidades tertitoriales cuando la propia
Carta asi lo determina, como ocurre, no solo en [as transferencia de ingresos
corrientes que la Nacion cumple a favor de las entidades territoriales, sino en el
caso del articulo 317 superior en el gue se le impone a la ley destinar un
porcentaje de los tributos que gravan la propiedad inmueble a los organismos
encargados del manejo y conservacion def ambiente y de los recursos naturales
renovables.

Por ofra parte, las entidades territoriales disponen de una fuente de recursos
endégenos o propios originados en los rendimientos que provienen de fa
explotacion de sus bienes o las rentas ftributarias de origen departamental o
municipal. A diferencia de las rentas anteriores, estos ingresos no estan
sometidos a las limitaciones del legisiador.

Es claro, que es funcion del legislador senafar la fuente y naturaleza del ingreso
territorial, pero a veces no se presenta esta prevision, o no es clara, en cuyo caso,
le corresponde al intérprete desentrafiar aquellos aspectos, acudiendo a criterios
de razonabilidad, segun se expresa en la sentencia C-219/977".

CONSIDERACIONES:

Como se enuncié anteriormente, en el siguiente acéapite se desarrollaran los
criterios utilizados por la Corte Constitucional para determina el caracter
endogeno o exogeno de una renta territorial y ademas se sefialaran las
consecuencias derivadas de tal clasificacién.

5 Sentencia C-070/94

7 Idem
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1. CRITERIOS UTILIZADOS POR LA CORTE CONSTITUCIONAL PARA
CLASIFICAR UNA RENTA COMO ENDOGENA O EXOGENA

En diferentes pronunciamientos® la Corte Constitucional se ha encargado de
precisar que las rentas que administran las entidades territoriales pueden ser
clasificadas como enddgenas o exégenas, segln la fuente de las mismas. En ese
sentido, las rentas exdgenas son aquellas que provienen de una fuente externa
{como lo son los aportes y las participaciones que la Nacidn le trasfiere a un
distrito o municipio), y las enddgenas aquellas de fuente propia (como los
recursos provenientes de la explotacion de bienes de propiedad de la entidad
territorial o de los ingresos derivados de sus propios impuestos, tasas o
contribuciones)®.

Entre otras cosas, |a relevancia de esta diferenciacion reside en la rigurosidad del
control de constitucionalidad que les sera aplicado; en efecto, en relacion con las
medidas adoptadas sobre los ingresos o rentas exogenas, el conirol constitucional
es, por regla general, flexible, mientras que en relacion con las medidas sobre los
ingresos o rentas endégenas, la intensidad del control constitucional es estrictal®.

En principio, se tiene que el Legislador es el competente para clasificar las rentas
y asignarles el caracter endogeno o exdgeno, por expreso mandato constitucional
de los articulos 150-12, 287, 300-4 y 313-4.

Aunque en principio podria pensarse que este ejercicio de clasificacion de las
rentas entre endogenas y exdégenas, resulta ser bastante sencillo, pues solo se
requeriria acudir a la lectura literal de la disposicion normativa que define el
tributo, lo cierto es que en muchas ocasiones se han suscitado debates respecto
de su categorizacion de tributo en una categoria especifica.

Sin embargo, para tales efectos la Corte Constitucional ha definido tres criterios
(criterio formal, orgénico y sustantivo o material) a partir de los cuales se puede
realizar un ejercicio analitico que permita categorizar al tributo, y que se estudian
a continuacion.

Esta descripcion se acompafara con informacién relativa a la manera en que la
Direccion de Apoyo Fiscal (de ahora en adelante DAF) del Ministerio de Hacienda
y Crédito Pdblico ha tratado el mismo punto, quien ha senalado que estos tres
criterios corresponden a tres posiciones desde las que puede abordarse el sujeto
activo de una renta'".

8 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencias: C-720 de 1999, C- 897 de 1999,
Sentencia C-385 de 2003, C-533 de 2005, C-925 de 2006, C-414 de 2012, C- 155 de 2016, C-358
de 2017,

? CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C-238 de 2017.

12 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C-358 de 2017.

" DIRECCION DE APOYO FISCAL. Ministeric de Hacienda y Crédito Publico. ASESORIA No.
033289 - 9 de septiembre de 2016 Consultante: Martha Isabel Ramirez Salamanca.
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Una vez realizada la presentacion de ios tres criterios, se realizara el analisis de
los mismos a la luz de tres rentas del Distrito Capital de Bogota.

1.1 Criterios para determinar el caracter enddgeno ¢ exdégeno de una renta

En las lineas siguientes se presentan las caracteristicas de los criterios: formal,
organico y material o0 sustantivo.

a) Criterio formal.

Segun este criterio, una renfa podra considerarse como endégena o exdgena en
la medida en que el mismo legislador la haya consagrado como tal. Luego,
bastara con que el intérprete acuda “al texto de las normas que integran el
régimen de cada renta, a fin de conocer la voluntad objetiva del legisfador'”. En
otras palabras, “el criterio formal (...) vincula la renta con el texto de la ley que
crea o autoriza el respectivo tributo ... 3"

La Corte ha establecido que este es el criterio al que se debe acudir en primer
lugar, sin embargo, habida cuenta de que existen eventos en los que la ley guarda
silencio respecto de la entidad titular de la renta, la jurisprudencia constitucional
ha establecido la necesidad de acudir a otro tipo de criterios como el criterio
organico o el material.

La DAF ha definido este criterio formal como el “Criterio de la potestad tributaria”,
en el entendido de que este se refiere a la facultad para la creacién y regulacion
del impuesto'™. Asi mismo, la DAF ha sehalado que este criterio es el mas fiable,
al brindar mayor claridad, maxime si se tiene en cuenta que la mayoria de las
veces |a titularidad de las rentas es fijada directamente por el legislador. ™.

A continuacion, se frascribe un fragmento de una asesoria de la DAF en donde se
sefnala que esta Direccion acoge vy privilegia el citado criterio formal.

“...En este orden de ideas, acudiendo a un criferic formal, que, se insiste, seria
el unico permitido a esfa Direccion para definir la calidad de cedida o no de la
renta, forzoso resulta concluir que, indistintamente de que su destino sea el

2 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C- 414 de 2012.

" CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA Sentencia C- 720 de 1999,

4 DIRECCION DE APOYO FISCAL. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. ASESORIA No.
033289 - 9 de septiembre de 2016 Consultante: Martha Isabel Ramirez Salamanca Directora
l(.jJnli%ad Administrativa Especial de Impuestos, Rentas y Gestign Tributaria Gobernacién del Valle
el Cauca

* DIRECCION DE APOYO FISCAL. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico ASESORIA No.
021117 1o de julio de 2011 Consultante: HECTOR JAIME HERNANDEZ BETANCUR Director
General Direccién Territorial de Salud de Caldas Manizales (Caldas). En este concepto la DAF,
acudiendo al criterio formal, afirmé que la sobretasa al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado
de que trata la Ley 1393 de 2010, no podia ser considerada como una renta cedida; ello fue
determinante para decidir que esta renta no podia ser tenida en cuenta dentro de las rentas
cedidas para el calculo del 25% con destino al funcionamiento de las Direcciones seccionales de
salud de que trata el articulo 60 de la Ley 715 de 2001.
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sector salud, y sin perjuicio de que corresponda a los departamentos su
administracion y control, no se trata de una renta cedida...’®"

b) Criterio organico.

Con base en este criterio, para categorizar una renta como endégena “...basta
con identificar si, para el perfeccionamiento del respectivo régimen tributario. es
suficiente la intervencién del legisiador o, si adicionalmente, es necesaria la
participacion de alguna de las corporaciones locales, departamentales o distritales
de eleccion popular habilitadas constitucionalmente para adoptar decisiones en
materia tributaria’’...”. En otras palabras, el criterio organico se refiere al hecho
de que “..para el perfeccionamiento de la respectiva obligacion tributaria sea
necesaria una decision politica de la asamblea departamental o del concejo
municipal... 78"

Sin embargo, la misma Corte Constitucional ha sefalado la insuficiencia de!
criterio organico de cara a la clasificacion de una renta como endogena o
exodgena. Al respecto, en ia Sentencia C-414 del 2012, la Corte expuso lo
siguiente:

“...Existen casos en los que el legislador ha establecido integralmente el régimen
de un tributo y, no obstante, esie es la fuente directa de recursos propios de las
entidades territoriales y no, simplemente, de recursos nacionales que se
transfieren a estas... Esta conclusion se alcanza faciimente si se apela a un
criterio material o sustantivo. En efecto, el criterio material, permite afirmar que,
en principio, una fuente tributaria constituye una fuente endégena de financiacion
cuando el producto recaudado dentro de la jurisdiccion de la respectiva entidad
entra integralmente al presupuesto de la misma - y no al presupuesto general de
la Nacién -, y se utiliza para sufragar gastos propios de la entidad territorial, sin
que pueda verificarse ningun factor sustantivo - como, por ejemplo, fa movifidad
interjurisdiccional de alguno de sus elementos - que permita suponer que se trata
de un tributo nacional. 1°",

Luego, es claro la Corte reconoce las falencias del criterio organico, pues sefnala
la existencia de eventos en los cuales este criterio resulta insuficiente.

A su vez, la DAF ha sefalado este criterio como el de la obligacion tributaria,
referido a la autoridad facultada para exigir su pago?®, o para fungir como
acreedora de dicha obligacion. Ello, con independencia de que “..en
determinados casos quien esta inicialmente en la obligacion de retener la
contribucion sea una entidad publica diferente a la Nacién, departamento o

15 DIRECCION DE APOYO FISCAL. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico ASESORIA No.
021117 1o de julio de 2011 Consultante: HECTOR JAIME HERNANDEZ BETANCUR

T CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C- 414 de 2012.

'8 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C- 720 de 1999,

'S CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C- 414 de 2012.

20 DIRECCION DE APOYQ FISCAL. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. ASESORIA No.
033289 - 9 de septiembre de 2018 Consultante: Martha Isabel Ramirez Salamanca.
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municipio, esto es Empresas Industriales y Comerciales del Estado, Sociedades
de Economia Mixta, etc., pues estaran en todo caso obligadas a consighar a
favor de aquellos los recursos que retengan por ese concepto...?"".

¢) Criterio sustantivo o material.

El criterio material ha sido definido en multiples sentencias. Al concatenar las
condiciones sefialadas en las mismas, se encuentra que una renta se considerara
como una fuente enddgena de financiacion, segun los siguientes criterios:

1. Registro de la renta en el presupuesto: el producto recaudado entra
integralmente al presupuesto de la entidad y no al presupuesto
general de la Nacion. (Sentencias C-219 de 1997, C-720 de 1999, C-
897 de 1999, C-533 de 2005, C-925 de 2006, C-414 de 2012).

2. Destinacion de la renta: la renta es utilizada para sufragar gastos
propios de la entidad territorial. (Sentencias C-219 de 1997, C-495 de
1998, C-414 de 2012, C-155 de 2016, C-358 de 2017)

En relacidn con este sub criterio, la DAF ha sefalado que no resulta
del todo valido predicar la naturaleza endégena de una determinada
renta, por el sélo hecho de que la Constitucion le haya establecido
una destinacion preferente?2.

3. Jurisdiccion en donde se cobra la renta: el cobro o recaudo de la
renta se realiza enteramente en la jurisdiccion de la entidad territorial
(Sentencias C-720 de 1999, C- 897 de 1999, C-533 de 2005, C-925
de 2008, C-414 de 2012, C- 155 de 2016, C-358 de 2017,

4. Inexistencia de elementos en contra: no existe ningun elemento
sustantivo que sirva para sostener que se trata de una renta nacional.
{Sentencia C-720 de 1999, C- 897 de 1999, C-533 de 2005, C-925 de
2006, C-414 de 2012, C-155 de 2016.

21 _a DAF sefiald esto con ocasion a una asesoria en la que afirmd la titularidad de la contribucion
del 5% sobre contratos de obra publica en cabeza de los departamentos y municipios. Adicional a
lo anterior, en dicha asesoria, la DAF sefialo que aunque puede suceder que quien contrate
inicialmente sea una entidad publica descentralizada (Empresas Industriales y Comerciales del
Estado, Sociedades de Economia Mixta, etc.), estas Ultimas solo actuaran como sujetos activos de
la obligacion ftributaria, pero exclusivamente bajo el significado de acreedores iniciales de la
obligacion, pues posteriormente deberdn consignar a favor de la entidad territorial los recursos
recaudados. DIRECCION DE APOYO FISCAL. Ministeric de Hacienda y Crédito Publico.
ASESORIA No. 035602 - 27 de septiembre de 2016 Consultante: ABIMAEL MAZENETT
GORDILLO Contador Empresa Social del Estado Hospital Santa Rosa de Tenjo. .

22 DIRECCION DE APOYO FISCAL. Ministeric de Hacienda y Crédito Publico. ASESORIA No.
025468 5 de septiembre de 2008 Consultante: KARINA VENCE PELAEZ Jefe Oficina Asesora
Juridica Superintendencia Nacional de Salud. En este concepto se afirmd la titularidad de la a
renta del monopolio de licores en cabeza de los Departamentos, €n oposicidn a la postura de la
Superintendencia de Salud, quien afirmaba que esta renta era nacional, en razon a que mismo el
constituyente de 1991, en su articulo 336, determind gue las rentas obtenidas en el gjercicio del
monopolio de licores, estaran destinadas preferentemente a los servicios de salud y educacion.
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A su vez, la DAF ha sefialado que este criterio se refiere al beneficiario del
recurso, es decir a aquel sujeto facultado para disponer de los recursos.

Para finalizar, se debe sefialar que la Corte Constitucional — en las Sentencias C-
720 de 1999, C-532 de 2005 y C-414 de 2012 - ha establecido que, en caso de
conflicto en la aplicacion de estos criterios, o cuando puedan conducir a soluciones
contradictorias, debera “preferirse lo sustancial _sobre las manifestaciones
meramente formales del legislado. En especial, la_Corte considera gue en casos
de conflicto e incertidumbre el criterio_orgédnico constituye el criterio definitorio
fundamental.?®”.

En ese orden de ideas, es claro que, en caso de contradiccion entre los criterios, la
Corte ha optado por privilegiar el criterio organico. Pese a lo anterior, como se
sefialé al abordar el estudio de este criterio, en la Sentencia C-414 de 2012 Ia
Corte asegur6 que este criterio no era completamente asertivo, puesto gue "no
resulta posible afirmar que en todos los eventos en los cuales el legislador defina
integralmente los elementos del tributo, este constituird una fuente exogena de
financiacion de las entidades territoriales”,

Lo anterior, pone de presente la complejidad del tema, la insuficiencia legislativa v,
en consecuencia, las notables contradicciones en las que ha incurrido la Corte
Constitucional al precisar el criterio al que se le debe dar prevalencia de cara a la
identificacion de una renta como endégena o exégena.

1.2 Aplicacién de los criterios a tres rentas especificas

Para lograr que los criterios expuestos sean entendidos con mayor claridad, a
continuacion se presentan dos ejercicios de analisis de los mismos, respecto de
dos rentas, a saber: i) Impuesto de consumo de cigarrillos de procedencia
extranjera, incorporada por el articulo 347 de la Ley 1819 de 2016 vy ii) el impuesto
de registro.

I) Impuesto al consumo de cigarrillos de procedencia extranjera

Desde el punto de vista del criterio formal, se tiene que desde 1913, se ha
predicado la titularidad del Distrito del impuesto sobre el consumo del tabaco y del
cigarrillo de procedencia extranjera. En efecto, en el articulo 1° de la Ley 97 de
1913, se establece que “E! Concejo Municipal de la ciudad de Bogota puede crear
libremente, entre otros impuestos, el del consumo de tabaco extranjero; ademas,
de organizar su cobro y darles el destino que juzgue mas conveniente para
atender a los servicios municipales, sin necesidad de previa autorizacion de la
Asamblea Departamental. Posteriormente, en el articulo 1° de la Ley 19 de 1970
se establecié que los cigarrillos de procedencia extranjera estarian sujetos a un

23 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA, Sentencia C-532 de 2005.
Cartera 30 No 25-4]
Postal 111311

vact

Rt 899 999 061-4 56§ M EJ 0 R
Bogold, Distate Capsal - Colombia COIRETS PARA TODOS
11

35-F.01
va



ALCALDIA MAYOR
DE BOGOTAD.C.
SECRETARIA DE HAGIENDA

impuesto de consumo a favor de los Departamentos, del Distrito Especial de
Bogota. Afios mas tarde, en el articulo 212 de la Ley 223 de 1995, se senald
expresamente que el Distrito Capital es el titular del impuesto sobre el consumo
del tabaco y del cigarrillo de procedencia extranjera.

Debe resaltarse que no existe ley posterior a la Ley 223 de 1995 que haya
cambiado la titularidad del Distrito Capital de esta renta tributaria, por lo que
desde el criterio formal, y con fundamento en el principio de certeza tributaria, no
queda duda alguna sobre la titularidad distrital del impuesto sobre el consumo de
tabaco elaborado y cigarrillo de procedencia extranjera.

Sumado a lo anterior, el literal “g" del articulo 7 del Decreto con fuerza de
Acuerdo 352 del 15 de agosto de 2002, “Por el cual se compila y actualiza la
normativa sustantiva tributaria vigente, incluyendo las modificaciones generadas
por la aplicacion de nuevas normas nacionales que se deban aplicar a los tributos
del Distrito Capital, y las generadas por acuerdos del orden distrital”, clasifica
como renta de propiedad del Distrito al Impuesto al consumo de cigarrillos y
tabaco elaborado, de procedencia extranjera y el articulo 115 sefiala como sujeto
activo de este tributo al Distrito Capital.

Ahora bien, desde el punto de vista del criterio organico, se tiene que en el
articulo 1° de la Ley 97 de 1913, se depositd en el Concejo de Bogota la potestad
de participar en el perfeccionamiento del régimen tributario de esta renta. Esta
participacion del Distrito Capital se concreta en la mencionada Ley en la adopcion
de este impuesto, la organizacién de su cobro y la destinacion de su recaudo,
entre otros aspectos. En otras palabras, la autorizacién legislativa no agota el
contenido de los elementos del impuesto al consume, sino que autoriza al
Concejo de Bogotéa para acometer tal cometido.

A su vez, en la Ley 19 de 1970 se faculta a los departamentos, las entonces
intendencias y comisarias y al Distritc Capital para adoptar el impuesto, como
reza en el mismo nombre de la Ley, a saber: “Por la cual se establece un
gravamen sobre los cigarrillos de procedencia exiranjera y se confieren unas

facultades a los Gobernadores, Iniendentes, Comisatrios y Alcalde del Distrifo

Especial de Bogota.”

Posteriormente, en el articulo 74 de la Ley 14 de 1983 fue el mismo legislador
quien sefiald que el consumo de cigarrillos de produccion extranjera causara un
impuesto del 100% sobre el valor CIF2* vigente el Ultimo dia de cada trimestre, y
en el articulo 79 de la misma norma, se sefald que sobre el precio establecido en
el articulo 74, los cigarrillos de produccion extranjera pagaran un impuesto
adicional del 10%.

24 El Valor CIF es una clausula de compraventa gue incluye el valor de las mercancias en el pais
de origen, el flete y seguro hasta el punto de destino. La sigla CIF (derivada de las palabras en

mgles Cost, Insurance and Freight) significa Costo, Seguro y Flete
3 _sO '. JEed)
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Sin perjuicio de lo anterior, si pudiera existir alguna duda sobre la titularidad del
impuesto al consumo de cigarrillos de procedencia extranjera, el articulo 89 de la
mencionada ley determina que las rentas tributarias en las que haya existido
cesion de la Nacidn a las entidades territoriales, se transforman en rentas de
propiedad exclusiva de [as Ultimas en la medida en que sean adoptadas por las
respectivas asambleas departamentales y el Concejo Distrital25.

Afios mas tarde, se expidié la citada Ley 223 de 1995, en la que en el articulo 210
(modificado por el articulo 76 de la Ley 1111 de 2006), senalé una nueva base
gravable para el impuesto al consumo de cigarrilos y tabaco elaborado,
nacionales y extranjeros; se ajustaron igualmente las tarifas contempladas en el
articulo 211 de la Ley 223 de 1995.

Salvo estos dos aspectos, base gravable y tarifa, ningin otro elemento de la
obligacién tributaria fue modificado. El sujeto activo, esto es, el Distrito Capital,
siguié siendo el mismo. Es esto precisamente lo que ordena el articulo 77 de la
Ley 1111 de 2006, que reafirma la vigencia del articulado de la Ley 223 de 1995,
en relacion con el impuesto al consumo del tabaco y de los cigarrillos de
procedencia extranjera.

Finalmente, desde el punto de vista del criterio material o sustantivo, se tiene que
i) los recursos recaudados por concepto del impuesto al consumo de cigarrillos de
procedencia exiranjera, son destinados a sufragar los gastos del Distrito Capital
de Bogota y ii) han sido incorporados como tales en las disposiciones anuales de
presupuesto,

En este mismo sentido, los articulos 109 a 120 del Decreto 352 del 15 de agosto
de 2002 ya mencionados, reiteran que el sujeto activo de este tributo es el Distrito
Capital (articulo 115), y que una vez estos cigarrillos de procedencia extranjera
sean introducidos en el territorio del Distrito fos importadores tendran la obligacién
de declarar ante la Secretaria Distrital de Hacienda, en el momento de la
introduccidn, los productos introducidos al Distrito Capital, indicando la base
gravable segun el tipo de producto (articulo 118).

A pesar de lo anterior, en la Sentencia C-414 de 2012, en el marco del analisis de
constitucionalidad del articulo 224 de la Ley 223 de 1995 — el cual versa sobre el
Fondo Cuenta de Impuestos al Consumo de Productos Extranjeros-, ia Corte
senalo que el impuesto al consumo de cigarrillos de procedencia extranjera se
trataba de una renta exégena. Se considera que en dicha sentencia la Corte

2 El texto literal del articulo 89 de la Ley 14 de 1983 en comento es e! siguiente: “Los Impuestos
Nacionales que por esta Ley se ceden a las entidades territoriales adquiriran el caracter de rentas
de su propiedad exciusiva a medida en que las Asambleas, Consejos Iniendenciales y
Comisariales y el Concejo Distrital de Bogotd, en lo de su competencia, los vayan adoptando
dentro de los mismos términos, limites y condiciones esfablecidos por esta Ley.”

i ©

Nlt.599 -H 1 l'l-"-.ii.r - % _m. M EJ o R
Bogotd, Distnle Captal - Cotomixa catsBz PARA TODOS
13

35-F.01
Vo



ALCALDIA MAYOR
DE BOGOTAD.C.

ECRETARIA DE HACIENDA

incurric en una serie de imprecisiones que se sintetizan brevemente a
continuacion:

1. Pese a que inicialmente, la Corte expone una serie de disertaciones que
apuntaban a determinar la titularidad del Distrito sobre el impuesto al
consumo de cigarrillos de procedencia extranjera, finalmente esta misma
Corporacion llega a una conclusién completamente opuesta, determinando
gue el impuesto en comento es exdgeno.

2. De manera reiterada la Corte Constitucional habia afirmado la naturaleza
endogena del impuesto al consumo de cigarrillos de procedencia
extranjera, esto es, la titularidad que del mismo tiene el Distrito Capital,
entre otras, en las sentencias C-908 de 2007, C-1183 de 2008 y C-414 de
2012.

3. La Sentencia C-414 de 2012 llega a una conclusion completamente
opuesta al texto consagrado en el articulo 212 de la Ley 223 de 1995, en
donde se regula el impuesto al consumo de cigarrillos de procedencia
extranjera, y en donde se establece que el Distrito Capital es el titular del
mismo. Es importante resaltar que este articulo 212 de la ley 223 de 1995
no fue declarado inexequible por la Corte Constitucional en la mencionada
sentencia, precisamente porgue el mismo no era el objeto de la demanda
de inconstitucionalidad en el fallo C-414 de 2012.

4. De ofra parte, el analisis llevado a cabo por ia Corte Constitucional en la
Sentencia C-414 de 2012 no tuvo en cuenta el desarrollo integral de todos
y cada uno de los criterios fijados por esta misma Corporacion de cara a la
clasificacion de una renta en endégena 0 exogena.

1)} Impuesto de registro

Tal como se advirtié en la primera parte de este concepto, se observa que, a partir
de la aplicacion del criterio formal, no resulta clara la titularidad de los
departamentos sobre este impuesto. Es por esto por lo que la Corte
Constitucional recurre a los criterios organico y material para identificarla.

Aplicando el criterioc organico, se puede establecer la titularidad de los
departamentos, toda vez que, “para que se perfeccione el mencionado tributo, se
requiere de la intervencion de la Asamblea Departamental que, segtin ef articuio
230 de la Ley 223 citada, es el érgano encargado de definir la tarifa dentro de
unos limites - maximos_y_minimos - fijados por la fey. La participacion del érgano
de representacion popular del departamento al momento de definir los elementos
objetivos de la obligacion tributaria constituye un elemento adicional para
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considerar que la renta obtenida pertenece a la entidad territorial dentro de la cual
dicho organo ejerce su jurisdiccion. "6

Adicionalmente, por medio de la aplicacién del criterio material también se puede
deducir que la titularidad de este tributo recae sobre los departamentos, esto,
debido a que “por expresa disposicién legal, a totalidad de los recursos captados
en cada departamento por concepto del tributo, entran al presupuesto de la
respectiva entidad, y se destinan a_sufragar gaslos propios del deparfamento.
Adicionalmente. no sobra indicar que los elementos que lo confiquran carecen de
la_movilidad interjurisdiccional que permitiria afirmar que dicha fuente tributaria
pertenece al nivel central’??.

Asi, a partir de la aplicacion de los criterios organico y material se concluye gque el
Impuesto de Registro es enddgeno para ios departamentos.

2. CONSECUENCIAS DERIVADAS DE LA CLASIFICACION DE UNA RENTA
COMO ENDOGENA O EXOGENA

Por regla general, fa consecuencia principal de que un recurso sea clasificado
como de caracter endogeno, es que solo el titular del mismo tendra la potestad de
administrarlo — lo que también implica la potestad de definir su destinacion-, pues
ello hace parte del nlcleo esencial de la autonomia de las entidades territoriales.
En efecto, si las entidades territoriales no tienen competencia para administrar sus
recursos propios, la autonomia reconocida constitucionalmente como un derecho
se haria nugatoria.

Al respecto, la Corte Constitucional ha afirmado que el principio de la autonomia
de las entidades territoriales tiene que ver con la potestad de autogobierno vy
manejo de los asuntos propios?s; lo que, a su turno, implica la facultad de que el
organo de representacion mas inmediato al pueblo participe en la toma de las
principales decisiones para el desarrollo de la vida local?®. Y es que, naturalmente
son los representantes populares de cada entidad territorial ~ bien sean los
Gobernadores y las respectivas Asambleas Departamentales o los Alcaldes y sus
respectivos Concejos- quienes tienen mas cercania con las necesidades de su
comunidad, pues sin duda alguna ellos conviven de manera directa con la
cotidianidad de los territorios que, por decisién de sus conciudadanos, han de
gobernar. Sobre ello, el méximo tribunal constitucional ha afirmado lo siguiente:

“...La fuerza de la argumentacion en favor de la autonomia regional, seccional y
local radica en el nexo con el principio democrético y en el hecho incontrovertible
de ser las autoridades locales las que mejor conocen las necesidades a
satisfacer, las que estan en contacto mas Intimo con la comunidad y, sobre todo.

26 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C — 219 de 2007
2" CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C — 219 de 2007
S CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C- 937 de 2010.

** CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C-123 de 2014,
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las que tienen en Gltimas el interés, asf sea politico, de solucionar los problemas
locales. Es el auto-interés operando, con tanta eficiencia como puede esperarse
gue lo haga el de cualquier actor econdmico en la economia de mercado. Cada
Departamento o Municipio serd el agente mas idéneo para solucionar las
necesidades y problemas de su respectivo nivel. Por esto ef art. 287 habla de la
"gestion de sus intereses" Y esa es la razon por la cual se considera el
municipio la piedra angular del edificio territorial del Estado. (Articulo 3711
C.P).. 30"

En este sentido, es claro que cuando se afirma que la autonomia territorial implica
la propia gestidn de los intereses, se quiere expresar que tal gestion no puede
recaer sobre cualquier sujeto ajeno a las dinamicas y necesidades de cada
territorio — bien sea un departamento, un municipio o un distrito-, sino que, por el
contrario, corresponde a las autoridades locales, la realizacion de la gestion de
sus propios intereses, en tanto son los sujetos mas cercanos a la comunidad.

En este sentido, la definicion legislativa sobre la destinacion, administracion y
manejo de un ingreso territorial de caracter enddgeno constituye una injerencia de
una autoridad nacional en una decisidn gue solo deben tomar las autoridades
departamentales y/o municipales y distritales. Asi pues, en aras de salvaguardar
tal autonomia territorial, la Corte ha sefialado que es necesario proteger a las
entidades territoriales de la intromision injustificada de la Nacién, sea a través de
decisiones legislativas o administrativas. Al respecto, vale la pena traer a colacion
el siguiente fragmento jurisprudencial que recoge tal finalidad:

“ La autonomia de las entidades territoriales implica pues, que éstas tienen
derechos y competencias que deben ser protegidos de las interferencias de ofras
entidades y, en especial, de la Nacion, teniendo en cuenta que las autoridades
locales son guienes mejor conocen las necesidades de la region que tienen a su
cargo, por tener contacto directo con la comunidad. En_consecuencia, el
legislador _no_puede establecer reglas gue vacien la competencia de las
entidades territoriales consagrada en el articulo 287 superior.. 3"

Sin perjuicio de lo anterior, es necesario precisar que, si bien en principio, al
Legislador le esta prohibido intervenir en el manejo y aprovechamiento de los
recursos de fuente endégena?®?, tal como lo ha reconocido desde 1992 la Corte

CORTE CONSTITUCIONAL DL COLOMBIA. Sentencia C-244 de 2001,

TCORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C-1051 de 2001.

AL respecto vale Ta pena traer a colacidn el siguiente tragmento de la sentencia C-615 de 2013 de la Corte
Constitucional, en donde se expresa con claridad las razones por las cuales el nivel de interferencia del
Legislador en los recursos de las entidades tervitoriales. dependerd segun su naturaleza exdgena o enddgena:

enddgena o exdgena e fos recursos percibidos, ejecutados o administrados por Iy entidad
territorial. Si son de wpa forma exdgena esta auwtonomia se reduce por el margen de aceion del
lfegistador para intervenir en fa regulacion de los recursos que incluve fa fijacion de su destino. Si
por el contrario son de fuente enddgena la aonomia es mavor v para reconoger ld posible
intervencion del legistador es mds exigenie que en ¢l caso de las jormas exogenas, en este tema solo

serd constifucionalmente admisible la intervencidn del Legislador si, en consideracion del Congreso,
N,
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Constitucional; desde 1997 la jurisprudencia también ha considerado
constitucional la intervencién del nivel Nacional de forma excepcional, siempre
que se frate de una intervencion imprescindible, idénea y estrictamente
proporcionada, para defender recursos nacionales seriamente amenazados, o,
para garantizar la estabilidad macroecon6mica de la Nacion33. Desde este ano, la
Corte Constitucional ha desarroliado una serie de criterios, a partir de los cuales
resulta justificado que el Congreso de la Republica intervenga en la definicién de
la destinacion de recursos propios de las entidades territoriales. En un primer
momento se hablé de tnicamente de dos causales, a saber: j) para conjurar
amenazas a la defensa del patrimonio nacional; y ii) cuando se hace necesario
mantener la estabilidad macroecondémica interna o externa.3

Posteriormente, en la sentencia C-089 de 2001 se han considerado nuevos
criterios  justificadores de la intervencion excepcional del legislador en la
destinacion de los recursos enddgenos de las entidades territoriales. Tales
eventos corresponden a los siguientes:

“...En cuanto a recursos propios de las entidades territoriales o de fuente
endogena de financiacion, la jurisprudencia ha aceptado la limitacién de su
autonomia en por lo menos cuatro eventos: (i) cuando la intervencion ha sido
dispuesta directamente por la Constitucion; (i) para conjurar amenazas a la
defensa del patrimonio nacional; (i) cuando se hace necesario mantener la
estabilidad macroecondmica interna o externa; y (iv) cuando los _asuntos
involucrados trascienden el &mbito estrictamente local.. 35",

A continuacion, se mencionaran algunos eventos de aplicacion de los anteriores
criterios:

(i) En primer lugar, el iegislador puede intervenir en la destinacion de rentas
territoriales cuando la Constitucién asi lo ordena o autoriza expresamente,
como ocurre con el articulo 317, el cual establece que ia ley debe destinar un
porcentaje determinado de los gravamenes sobre la propiedad inmueble “a
las entidades encargadas del manejo y conservacion del ambiente y de los
recursos naturales renovables, de acuerdo con los planes de desarrolfo de los
municipios del area de su jurisdiccién”. Como se ve, a pesar de que el
impuesto predial unificado es un tributo estrictamente territorial, al ser un
gravamen sobre la propiedad inmueble un porcentaje de sus recaudos se
debe destinar mediante ley a las areas precisadas debidamente en la
Constitucion.37

adicionalmente de buscar una finalidad imperiosa, resulta adecuada, necesuria v proporcionade
para alcanzarla...”

* CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C 897 de 1999

“* Al respecto ver sentencias: C-219 de 1997. C 897 de 1999, C-720 de 1999.

'Y CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C- 937 dc 2010.

‘® CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA, Sentencia C 262 de 2015.
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(i) En segundo lugar, una interferencia iegislativa de esa naturaleza es admisible
cuando resulte necesaria para proteger el patrimonio de la Nacién o mantener
la estabilidad constitucional o macroecondmica interna o externa. Esta
excepcion ha sido aplicada, por ejemplo, en 108 siguientes casos:

En la C-837 de 2001 en donde se examina la constitucionalidad fa ley 617 de
2000, demandada por la presunta violacién de la autonomia de las entidades
territoriales al crear prioridades de gasto que les corresponde a ellas, de
acuerdo con los procedimientos para la fijacién de su propio presupuesto y la
determinacién de sus gastos e inversiones, limitando la administracién de ios
recursos propios.

En esta oportunidad la Corte considera que esta intervencion es justificada
dentro de la excepciéon estudiada, pues “las normas acusadas son una
respuesta del Legisiador ante la crisis macroecondmica que se perfila por el
desbalance fiscal y el casi incontrolable endeudamiento de las entidades
territoriales [...] Existe una grave crisis macroeconomica, que potencialmente
se vera catalizada por la situacion deficitaria de las entidades territoriales,
cuya estructura de gastos es una de las fuentes directas de la situacion; esta
situacion, que rebasa la esfera propia de los intereses exclusivos de fas
entidades territoriales, es la que se pretende conjurar con la medida nacional
de limitacién genérica del gasto, a través de normas organicas del
presupuesto "€,

Se puede ver como en estos casos, la intervencion del legislador es permitida
como Ultima medida de urgencia para mitigar crisis economicas de las
entidades territoriales gque podria terminar afectando la misma autonomia,
haciendola nada mas un atributo formal.

(iii) Finalmente, la cuarta excepcion se refiere a que ‘los asuntos involucrados
trascienden el ambito estrictamente local’, ha sido tratada por la
jurisprudencia en casos como el desarrollado en la sentencia C 089 de 2001.

En esta sentencia se resuelven las objeciones presidenciales al proyecto de
Ley No. 07/99 Senado 97/98 Camara “Por la cual se autoriza la emisién de la
estampilla Universidad Distrital Francisco José de Caldas -50 afios’, por
presuntamente desconocer el principic de autonomia de las entidades
territoriales, en la medida que sefiala la destinacion especifica de los
recaudos por concepto de la emisidn de la estampilla.

En esta oportunidad la Corte considera bajo la cuarta excepcion de
intervencion del legislador en rentas endogenas: “Que las condiciones
sociales y la naturaleza de la medida asi lo exigen por trascender el ambito
simplemente local o regional.” Se encuentra justificada la intervencion en este
caso, toda vez que fa Universidad Distrital Francisco José de Caldas afronta

(‘OR_TE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C 837 de 2001
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serios problemas financieros y que en tales circunstancias el legislador
considerc pertinente adoptar medidas de naturaleza tributaria. Iqualmente,
para esta Corte es claro que los eventuales beneficios superan el dmbito local
0 regional, en fanto cobijan a estudiantes provenientes de otras ciudades y
municipios del pafs. pero especialmente a los de condiciones sociales
dificiles, fodo lo cual redunda en dltimas en el fortalecimiento de la educacion
superior colombiana.™?.

Generalmente, en los casos en los que se ha tratado esta excepcion se tiene
en cuenta que la afectacion de una renta territorial que tiene relacién directa
con una competencia propia de la respectiva entidad territorial. En efecto, se
trata de la financiacion de universidades publicas que hacen parte de la
estructura administrativa territorial, en las que con los recursos nuevos y
propios -estampillas- se pretende mejorar su situacion financiera. Es decir, se
condiciona el uso del recurso tributario para mejorar el desempefio de estas
universidades, que tienen alcance no solamente municipal, sino también
regional. Por esta razén, la Corte declara la exequibilidad de las mencionadas
normas legales.

Otro denominador comin que se encuentra en la jurisprudencia de la Corte
Constitucional hace referencia a la proporcionalidad que debe tener la ya
excepcional intervencién del legislador en las rentas propias o enddgenas de las
entidades territoriales. En efecto, en sentencias como la C-346 de 2017 se
establece una relacion directa entre la proporcionalidad de la medida y el respeto
al nucleo esencial de la autonomia tributaria y presupuestal de las entidades
territoriales.

‘Las prerrogativas que se derivan de la autonomia que se confiere a las
entidades territoriales, se ejercen en los términos establecidos en la Constitucion
y la ley, y en este sentido, no son de carécter absoluto. En efecto, el Legislador
puede limitarlas, condicionarlas o restringirias, cuando esté autorizado por otra
disposicion constitucional, siempre que tal limitacién no afecte el nicleo esencial
de la autonomia, y resulte necesaria, Gtl, y proporcionada al fin constitucional
que se busca alcanzar.” Sentencia C-346/2017.

Se puede concluir que la consecuencia principal de que un recurso sea clasificado
como de caracter endégeno es que, como regla general, limita la disposicién que
del mismo pueda hacer el nivel Nacional. Sin embargo, como toda regla general se
admiten excepciones, las cuales han sido desarrolladas en varios casos por la
Corte Constitucional y se pueden clasificar en cuatro criterios, a saber: (i) cuando
la intervencion ha sido dispuesta directamente por la Constitucién; (i) para
conjurar amenazas a la defensa del patrimonio nacional; (i) cuando se hace
necesario mantener la estabilidad macroeconémica interna o externa; y (iv) cuando
los asuntos involucrados ftrascienden el ambito estrictamente local. Esto, sin
olvidar que en todo caso, la intervencion del nivel central también debe responder

" CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C 089 de 2001
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a un criterio de proporcionalidad que no vacie el nlcleo esencial del derecho
constitucional de la autonomia territorial.

CONCLUSIONES:
A partir de las anteriores consideraciones expuestas se puede concluir que:

1. La Corte Constitucional ha desarrollado una serie de criterios que pueden
ser utilizados como herramienta para distinguir el caracter endogeno o
exdgeno de las rentas territoriales. Estos criterios son: El criterio formal,
organico y material. Siendo el primero de aplicacion prevalente y los demas
unicamente de caracter subsidiario.

2. No existe un manejo unificado de los criterios necesarios para determinar
la naturaleza enddgena o exdgena de una renta. En efecto, en multiples
sentencias la Corte ha sefalado |la prevalencia del criterio organico, pero
en otras ha afirmado que este puede resultar insuficiente o que no es
capaz de brinda una total certeza sobre la titularidad del tributo. Un ejemplo
concreto de esta complejidad se da en el impuesto al consumo de
cigarrillos de procedencia extranjera, en el que desde el criterio formal éste
impuesto es distrital -Ley 223 de 1995- pero la Corte Constitucional lo ha
considerado nacional desde el punto de vista organico, tal como ya se ha
sefialado.

Este manejo poco sistematico se agudiza aun méas cuando se analiza la
interpretacién dada por otras autoridades como la Direccion de Apoyo
Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a los criterios
estudiados. A diferencia de la Corte Consfitucional, la DAF considera gue
el criterio al que se debe dar una aplicacion prevalente es el formal, habida
cuenta de que en materia tributaria es el Legislador el primer sujeto
facultado para definir, entre otros elementos, el sujeto titular de una renta.

3. La consecuencia principal de que un recurso sea clasificado como de
caracter endogeno es que, como regla general, limita la disposicion que del
mismo pueda hacer el nivel Nacional. Sin embargo, como toda regla
general se admiten excepciones, las cuales han sido desarrolladas en
varios casos por la Corte Constitucional y se pueden clasificar en cuatro
criterios, a saber: (i} cuando la intervencion ha sido dispuesta directamente
por la Constitucion, (ii) para conjurar amenazas a la defensa del patrimonio
nacional, (iii}  cuando se hace necesario mantener la estabilidad
macroeconomica interna o externa, y (iv) cuando los asuntos involucrados
trascienden el ambito estrictamente local Esto, sin olvidar que en todo
caso, la intervencidn del nivel central también debe responder a un criterio
de proporcionalidad gue no vacie el nucleo esencial del derecho de
autonomia territorial.
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Este concepio sustituye los conceptos que en sentido contrario ha emitido esta
Direccion sobre las tematicas abordadas en el mismo. La Subdireccién Juridica
de Hacienda hara la anotacidn respectiva en la pagina WEB de la entidad.

LEO O PAZOS GALINDO
Director Juridico

Reviso: Manuel Avila Olarte
Proyecté: Natalia Andrea Vasquez Orjuela, Sonia Lorena Russi Neguera
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