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REPUBLICA DE COLOMBIA

COMUNICADO No. 34

Septiembre 3 de 2019

‘¢

CORTE CONSTITUCIONAL

EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO DE LA NORMA QUE REGULA EL DESTINO DE LOS RECURSOS PARA
LA CONSERVACION DE PARAMOS SE CUMPLIO EN DEBIDA FORMA, CON LOS PRINCIPIOS DE
CONSECUTIVIDAD, IDENTIDAD FLEXIBLE Y UNIDAD DE MATERIA. LA ASIGNACION DE ESTOS
RECURSOS A PARQUES NACIONALES NATURALES, ADEMAS DE LA CORPORACIONES AUTONOMAS
REGIONALES, NO VULNERA LOS PRINCIPIOS DE LEGALIDAD Y CERTEZA DEL TRIBUTO ESTABLECIDO
PARA TAL OBJETO, NI LA AUTONOMIA DE LAS CAR

I. EXPEDIENTE D-13054 - SENTENCIA C-407/19 (septiembre 3)
M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo

1. Normas demandadas

LEY 1930 DE 2018
(julio 27)

Por medio de la cual se dictan disposiciones para la gestion integral de los paramos en Colombia
ARTICULO 24. Modifiquese el articulo 45 de la Ley 99 de 1993, el cual quedaré asi:

Articulo 45. Las empresas generadoras de energia hidroeléctrica cuya potencia nominal instalada total supere
los 10.000 kilovatios, transferiran el 6% de las ventas brutas de energia por generacion propia de acuerdo con
la tarifa que para ventas en bloque sefale la Comision de Regulacion Energética, de la siguiente manera:

1. El 3% para las Corporaciones Autdnomas Regionales o para Parques Nacionales Naturales que tengan
jurisdiccion en el area donde se encuentra localizada la cuenca hidrografica y del area de influencia del proyecto
y para la conservacion de paramos en las zonas donde existieren.

[..]

Los recursos destinados a la conservacion de paramos seran transferidos a la subcuenta creada para
tal fin en el Fondo Nacional Ambiental (Fonam). En el caso donde los paramos se encuentren dentro del
Sistema Nacional de Parques Naturales seran transferidos directamente a la Subcuenta de Parques Naturales.

[.]
ARTICULO 25. Modifiquese el paragrafo 2 del articulo 43 de la Ley 99 de 1993 adicionado por el articulo 108,
Ley 1151 de 2007 y modificado por el articulo 216 Ley 1450 de 2011, el cual quedara asi:
PARAGRAFO 2 [..]

Un porcentaje de los recursos provenientes del recaudo de las tasas por utilizacién de agua se destinaran de
manera prioritaria a la conservacion de los paramos, a través de la subcuenta establecida para tal fin en

el Fondo Nacional Ambiental (Fonam), bajo la reglamentacion que determine el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible.

2. Decision

Primero. Declarar EXEQUIBLE la expresion "o para Parques Nacionales Naturales”
contenida en el numeral 1° del inciso primero del articulo 24 de la Ley 1930 de 2018, por
los cargos analizados en esta sentencia.

Segundo. Declarar EXEQUIBLES las expresiones "Los recursos destinados a la
conservacion de paramos seran transferidos a la subcuenta creada para tal fin en el Fondo
Nacional Ambiental (Fonam)”y "..a través de la subcuenta establecida para tal fin en e/
Fondo Nacional Ambiental (FONAM), bajo la reglamentacion que determine el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible” contenidas en el inciso quinto del articulo 24 y el inciso
tercero del articulo 25 de la Ley 1930 de 2018, respectivamente, por los cargos analizados
en esta providencia.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993_pr001.html#45
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993_pr001.html#45
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993.html#43
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1151_2007_pr002.html#108
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1450_2011_pr004.html#216
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3. Sintesis de los fundamentos

Los problemas juridicos que le correspondié resolver a la Corte en esta oportunidad
consistieron en determinar: (7) ¢ Si las expresiones demandadas “ o para Parques Nacionales
Naturales'y "Los recursos destinados a la conservacion de paramos seran transferidos a /a
subcuenta creada para tal fin en el Fondo Nacional Ambiental (Fonam).”, contenidas en el
numeral 19 del inciso primero del articulo 24 y el inciso quinto de la Ley 1930 de 2018,
respectivamente, vulneran los principios de consecutividad e identidad flexible y de unidad
de materia consagrados en los articulos 157 (numerales 2 y 3) y 158 de la Constitucion
Politica, al no haber surtido todos los debates y aprobaciones del tramite legislativo y no
tener conexidad con el titulo y la materia de la ley en cuestién? (i) ¢Si las expresiones
demandadas del articulo 24 de la Ley 1930 de 2018 desconocen el principio de legalidad y
certeza tributaria previstos en los articulos 150-12 y 338 de la Carta Politica, al no definir
con claridad el legislador los elementos esenciales del tributo, en este caso, los sujetos
activos de la contribucion del sector hidroeléctrico y las reglas para la distribucion del
tributo? Y (7i) ¢ Si las expresiones contenidas en el articulo 24 y 25 de la Ley 1930 de 2018,
"Los recursos destinados a la conservacion de paramos seran transferidos a la subcuenta
creada para tal fin en el Fondo Nacional Ambiental (Fonam).”, y* a través de la subcuenta
establecida para tal fin en el Fondo Nacional Ambiental (FONAM), bajo la reglamentacion
qgue determine el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.”, vulneran la autonomia
de las Corporaciones Autdnomas Regionales, establecida en el articulos 150-7 de la
Constitucion Politica?. La Corte no abordd el estudio del cargo por presunto desconocimiento
del principio de progresividad, por cuanto no cumplia con los requisitos de aptitud exigidos
de toda demanda de inconstitucionalidad.

De manera previa, la Corte considerd importante observar que el articulo 11 de la Ley 1955
de 2019, por medio de la cual se expidi6 el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto
por Colombia”, “Pacto por la Equidad”, establecié una nueva regulacién sobre los recursos
para la conservacion de paramos, que a su vez modifica el tema de los recursos de que
tratan los articulos 43 y 45 de la Ley 99 de 1993, modificados a su vez por los articulos 24
y 25 de la Ley 1930 de 2018. No obstante, dada la circunstancia de que no se trata de una
subrogacién o derogacién de las disposiciones objetadas y de que las normas demandadas
continlan produciendo efectos juridicos, la Sala estimé que procedia dictar un
pronunciamiento de fondo sobre la constitucionalidad de las expresiones acusadas previstas
en los articulos 24 y 25 de la Ley 1930 de 2018.

3.1. En relacion con el primer cargo, por violacion del principio de consecutividad e
identidad flexible contenido en el articulo 157 (numerales 2 y 3) y 160 de la Constitucion,
el Tribunal considerd que las cuestiones atinentes a los sujetos activos asi como la de la
financiacion y destinacion de recursos (a) se incluyeron entre los temas principales del
proyecto que origind la Ley 1930 de 2018 y se encontraban desde el texto propuesto para
primer debate en la Comision Quinta de la Camara de Representantes, reiterado en el
informe de ponencia para segundo debate en la Plenaria de la misma corporacién, como se
evidencia en la Gaceta 466 del 9 de junio de 201; y (b) se constatd que en el proceso
legislativo se surtié de conformidad con la Constitucion, asi como que se surtié un tramite
de conciliacion de los proyectos de las camaras efectuado por la respectiva Comision
Accidental, cuyo informe fue aprobado en las plenarias del Senado de la Republica y en la
Camara de Representantes, sin modificaciones. En consecuencia, este cargo no prospero.

3.2. Con referencia al cargo por desconocimiento del principio de wnidad de materia,
consagrado en el articulo 158 del ordenamiento constitucional, la Corporacion argumentd
que las expresiones demandas del articulo 24 de la Ley 1930 de 2018 guardan conexidad
directa e interna, tanto con el titulo de la ley y su objetivo, que consiste en la gestion
integral y proteccion de los paramos y cumplen con los requisitos de conexidad causal,
teleologica, tematica o sistematica, satisfaciendo los criterios jurisprudenciales para
determinar la existencia de unidad de materia.

En efecto, la inclusion de Parques Nacionales Naturales como entidad receptora de recursos
destinados a la conservacién de paramos, segun lo previsto en el articulo 24 de la Ley 1930
de 2018 obedece a que esa entidad tiene jurisdiccion en todo el territorio nacional y, en
virtud del principio de especialidad de su competencia, estd encargada de la administracion
y manejo del Sistema de Parques Nacionales Naturales, por lo que haber introducido dicho
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organo no resulta extrafio o novedoso y menos aun separado de la tematica de la ley, mas
tratandose de la proteccién de paramos, ya que gran parte de ellos, se encuentran dentro
del Sistema de Parques Nacionales. En consecuencia, concluyd en la constitucionalidad de
las expresiones demandadas.

3.3. En cuanto al cargo por vulneracién de los principios de legalidad y certeza
tributaria establecidos en los articulos 150-12 y 338 de la Constitucion, este Tribunal
encontrd que (7) el legislador identificd con claridad en el numeral 1° del articulo 24 los
elementos esenciales del tributo, estos son, los sujetos activos, los cuales el legislador
precisd con claridad; los sujetos pasivos; el hecho generador; la base gravable y la tarifa; y
(b) de igual modo, el legislador fijé los criterios para que la autoridad administrativa
ambiental determine aquellos aspectos técnicos, variables y fluctuantes del gravamen
que pueden ser delegados validamente a la administracion, sin que ello conlleve la violacion
de la reserva de ley en materia tributaria, siempre y cuando no vulneren la Constitucion y
derechos fundamentales, lo cual no ocurre en el presente caso; v (iii) las competencias tanto
de las CAR como particularmente de los Parques Nacionales Naturales, frente a la proteccion
de paramos, se encuentran definidas por la ley y el reglamento.

Al respecto, la Corte ya se pronuncio en la Sentencia C-594 de 2010, en la cual analizé el
mismo cargo de inconstitucionalidad formulado contra el articulo 45 de la Ley 99 de 1993
que se modifica por la norma acusada, esto es, por vulneracién del principio de legalidad y
certeza tributaria establecido en el articulo 338 de la Constitucion, toda vez que se
cuestionaba el que dicho articulo no establecia el sujeto activo de la obligacion tributaria,
por lo cual, configura un precedente a considerar en el presente caso. En esa providencia,
la Corte concluyd que resulta valido que el legislador establezca varios sujetos activos y que
la distribucion interna de los gravamenes, en este caso, el calculo de la tarifa a aplicar son
un aspecto técnico, variable, que depende de la situacidn y condiciones de cada caso, por
lo que su reglamentacion le corresponde a la administracion, acorde con el articulo 338 del
ordenamiento superior. En concreto, en dicho pronunciamiento se sefal6 que “ £/ hecho de
que el legislador no hubiese indicado de manera explicita un sujeto activo como acreedor
de la obligacion tributaria, no conduce a afirmar su inexistencia, comoquiera que en las
entidades designadas como destinatarias del tributo, confluye la doble condicion de
beneficiarias y acreedoras de la contribucion. (L)a determinacion por el organo de
representacion popular, de varios sujetos activos de la obligacion tributaria, no
comporta la omision que sobre este elemento del tributo censura el demandante’ (negrilla
fuera de texto). En estos términos, la Corte resolvid el segundo problema planteado en el
mismo sentido, de modo que las expresiones demandadas del articulo 24 de la Ley 1930 de
2018 se encontraron ajustadas a la Constitucion frente al principio de legalidad y certeza
del tributo.

3.4. Enrelacidn con el cargo concerniente al presunto desconocimiento de la autonomia
de las corporaciones autonomas regionales, por haber destinado también a Parques
Nacionales Naturales recursos para la conservacion de paramos que antes eran exclusivos
de las CAR, autonomia que se encuentra prevista en el articulo 150.7 de la Constitucion, la
Corte determind que este cargo tampoco estaba llamado a prosperar. Sefialé que, si bien
es cierto que el Constituyente consagré para dichas corporaciones un régimen de
autonomia, también lo es, que no se trata de una autonomia absoluta, toda vez que la
delimitacién del ambito de autonomia de las CAR es de la competencia del Legislador, en
particular, cuando se trata de la regulacién de asuntos de interés general, como es la
proteccion del ambiente y de los recursos naturales.

Por tanto, para la Corte la destinacién de los recursos dirigidos a la conservacion de
paramos, tanto a las CAR, como a Parques Nacionales Naturales (a) no vulnera la autonomia
de las CAR, ya que se trata de la regulacién de asuntos de interés nacional que conciernen
a la gestién integral y proteccion de los paramos en todos los niveles territoriales, en los
gue concurren ambas entidades; (b) no se afecta el funcionamiento de las CAR, que cuenta
con fuentes de recursos propios para el desarrollo de sus funciones y competencias,
claramente definidas en la ley, al igual que las de Parques Nacionales Naturales, las cuales
ejercen dentro de la drbita de su jurisdiccion; (c) las CAR podran tener acceso a los recursos
que les correspondan directamente para la proteccion de paramos de conformidad con su
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jurisdiccion y competencia sobre estos ecosistemas de conformidad con el articulo 11 de la
Ley del Plan Nacional de Desarrollo 1955 de 2019. (d) Se trata de recursos de caracter
nacional sobre los cuales el legislador tiene una amplia facultad de regulaciéon. En
consecuencia, los apartes normativos demandados de los articulos 24 y 25 de la Ley 1930
de 2018 fueron declarados exequibles, frente al cargo de desconocimiento de la autonomia
de las CAR.

4. Salvamento parcial y aclaraciones de voto

La Magistrada Cristina Pardo Schlesinger manifestd que aunque compartia la decisién
sobre la exequibilidad de la expresion "o para Parques Nacionales Naturales” contenida en
el inciso 1° del articulo 24 de la Ley 1930 de 2018, aclara su voto en el sentido de indicar
que la interpretacion de la misma acogida en la sentencia hubiera debido llevar a la adopcion
de una sentencia de exequibilidad condicionada, por cuanto la lectura textual de dicha
expresion permite una interpretacion contraria a la Constitucion. Ciertamente, el uso de la
conjuncién disyuntiva “o” permite entender que el sujeto activo de la contribuciéon que se
regula en el articulo 24 parcialmente acusado puede ser o la CAR respectiva o Parques
Nacionales, entidad del orden nacional. Esta forma de interpretar la expresion demandada
es factible a partir de su propio texto y, en esta forma de leerla, evidentemente trae consigo
un problema de certeza tributaria, pues no es posible a saber con certeza cual de las dos
entidades viene a ser el sujeto activo del tributo.

Respecto de la decisidon de declarar exequibles las expresiones "Los recursos destinados a
la conservacion de paramos seran transferidos a la subcuenta creada para tal fin en el Fondo
Nacional Ambiental (Fonam)”y "..a través de la subcuenta establecida para tal fin en e/
Fondo Nacional Ambiental (FONAM), bajo la reglamentacion que determine el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible” contenidas en el inciso quinto del articulo 24 y el inciso
tercero del articulo 25 de la Ley 1930 de 2018, respectivamente, por estar surtiendo efectos,
la magistrada salvé su voto, por las razones que a continuacién se exponen:

Los recursos destinados a la conservacion de paramos, que en virtud de lo resuelto sobre
la exequibilidad de la expresion "o para Parques Nacionales Naturales”debe entenderse que
se dirigen tanto a esta Ultima entidad como a las CAR, respecto de estas ultimas son
recursos propios. Tanto es asi que la Ley 1955 de 2019, que modificd el articulo que
contiene las expresiones demandadas, asi lo sefiala expresamente. Ahora bien, la
transferencia de estas rentas propias de las CAR a una subcuenta de un Fondo Nacional
(FONAM), cuya administracion se establece por reglamentacion del Ministerio de Ambiente,
implica sin duda una afectacién muy fuerte de la autonomia administrativa y financiera de
estas corporaciones, pues no solo no podran disponer de los mismos libremente, a pesar de
ser recursos enddgenos, sino que, para su destinacion a los fines de proteccion ambiental y
manejo de cuencas establecidos en la ley, y que son responsabilidad suya, tendran que
cumplir las condiciones que el Gobierno Nacional unilateralmente establezca. En tal virtud,
estimd que se veia seriamente afectada la autonomia constitucional de las CAR.

La Magistrada Gloria Stella Ortiz Delgado se reservo la posibilidad de presentar una
aclaracion de voto relativa a algunas de las consideraciones contenidas en esta sentencia.

LA CORTE PREVIO A ADELANTAR EL ESTUDIO DE LA CONSTITUCIONALIDAD DE ALGUNAS
DISPOSICIONES CONTENIDAS EN LA LEY 62 DE 1937, CONSTATO QUE DICHO CUERPO
NORMATIVO PERDIO VIGENCIA AL TRATARSE DE UNA NORMA PRECONSTITUCIONAL CUYO
OBJETO HABIiA SIDO CUMPLIDO, Y POR LO TANTO, SE DECLARO INHIBIDA POR CARENCIA
ACTUAL DE OBJETO.

II. EXPEDIENTE D-13076 - SENTENCIA C-408/19 (septiembre 3)
M.P. Carlos Bernal Pulido
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1. Norma demandada
LEY 62 DE 1937
(septiembre 7)

Por la cual se decreta la construccion de varias obras de utilidad publica en la Ciudad de Cartagena y se dictan
otras disposiciones

ARTICULO 1. Decrétase la construccion de las siguientes obras en la ciudad de Cartagena, que se declaran, para
todos los efectos legales, de utilidad publica:

Primera. La limpia, canalizacion y angostamiento de los cafios de la bahia, desde el punto en que el mar entra a
ella por el canal Juan Angola, hasta el lugar donde los cafios salen a la bahia plena, en jurisdiccion del Corregimiento
de La Quinta, cruzando El Cabrero, los puentes de El Espinal, del Pie del Cerro y el Manga-Popa.

Segunda. Terraplenado y urbanizacién de las orillas de los cafios de Cartagena, terraplenado de las orillas nortes
de la bahia de Las Animas y construccion de Avenidas entre las urbanizaciones y los canales.

Tercera. Terraplenado de la zona comprendida entre el extremo del antiguo muelle de La Machina y la punta de
muralla que cierra el patio del cuartel de Cartagena. Este sector de la obra se hara de acuerdo con su aplicacion al
ensanche de la base naval.

()

ARTICULO 7. El Gobierno Nacional trazara los planos de la urbanizacion de las orillas de los cafios de Cartagena
y de la Bahia que sean terraplenadas, y vendera los lotes de dicha urbanizacion en la forma que lo estimare
conveniente.

ARTICULO 8. El Gobierno Nacional queda autorizado para contratar con las personas que deseen adquirir los lotes
de las urbanizaciones a que se refiere la presente Ley, en forma que el precio de compra pueda ser pagado parcial
o totalmente con el trabajo que el comprador verifique para realizar el terraplenado y arreglo del lote que haya
escogido, sometiéndose a las condiciones y planos que el Gobierno le indique.

ARTICULO 9. El Gobierno procedera a llevar a cabo las obras de que trata la presente Ley, con los recursos que
apropie el Congreso y con el producido de las ventas de los lotes urbanizados, de que trata el inciso 2 del articulo
1, con destinacién exclusiva para este fin”.

2. Decision

Declararse INHIBIDA para proferir un pronunciamiento de fondo en relacién con los
articulos 1, 7, 8 y 9 de la Ley 62 de 1937, por haberse configurado la carencia actual de
objeto.

3. Sintesis de los fundamentos

El actor sefald que los articulos 1, 7, 8 y 9 de la Ley 62 de 1937 desconocian las
disposiciones constitucionales relacionadas con la imprescriptibilidad, inembargabilidad e
inalienabilidad de los bienes de uso publico (articulo 63 de la C.P.), la proteccion del espacio
publico (articulo 82 de la C.P.) y la conformacidn del territorio nacional (articulo 102 de la
C.P.), al indicar que un Estado Social de Derecho debe “cuidar de manera diligente o solicita
la integridad del espacio publico y su destinacion al uso comun, el cual prevalece sobre el
interés particular”, el cual resultaba presuntamente afectado por la norma preconstitucional
demandada, al permitir la venta y urbanizacién de ciertos lotes derivados del relleno o
terraplén de orillas de los canos y bahias de la ciudad de Cartagena.

La Corte verificd que, si bien la demanda cumplié a cabalidad con cada uno de los requisitos
formales exigidos en el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991, en el curso del tramite de esta
accion publica de inconstitucionalidad: (7) algunos intervinientes solicitaron inhibicidon por
derogatoria de la ley bajo control por su abierta incompatibilidad con la legislacion
ambiental, (7) se constatd que al tratarse de una norma preconstitucional expedida hace
82 afos para la construccion especifica de unas obras de utilidad publica, en unas areas
determinadas y con una fuente precisa de financiacién, la misma no se encuentra
produciendo efectos al operar el fendmeno de agotamiento de objeto y, (7ii) como resultado
del estudio iniciado desde el afio 2013 por el Ministerio de Justicia y del Derecho, se radicd
el proyecto de ley 199/18 — Senado y 169/18 — Camara -pendiente de sancidn presidencial-
en cuyo articulo 3 el legislador dispuso expresamente la pérdida de vigencia y exclusion del
ordenamiento juridico de varios cuerpos normativos -dentro de ellos, la Ley 62 de 1937-, al
verificar que los mismos alcanzaron la finalidad para la cual fueron expedidos, sin que el



Comunicado No. 34. Corte Constitucional. Septiembre 3 de 2019 6

jefe del sector vivienda - construccidn presentara oposicion frente a su depuracién. De todo
ello resultd evidente que la ley no contaba materialmente con la capacidad de seguir
proyectando sus efectos juridicos con posterioridad al agotamiento de su objeto.

Adicionalmente, se constaté que la Ley 62 de 1937 perdié vigencia formalmente al agotar
la finalidad por la cual fue expedida, tal y como se verificd, y materialmente, por un lado,
destacd que la aplicacion de una norma por parte de autoridades administrativas (por
ejemplo, subcontrataciones) o judiciales, no equivale a dotar de ultractividad a una ley que
perdid vigencia, pues dicha competencia es exclusiva del Congreso de la Republica, y por
otro, cumplié la finalidad prevista por el legislador preconstitucional al referirse a la
construccion de ciertas obras de utilidad publica en unas areas especificamente
determinadas dentro de la ciudad de Cartagena y en el marco de unas precisas fuentes de
financiacion.

Por las anteriores razones, la Corte considerd que no era competente para pronunciarse de
fondo sobre la misma. En consecuencia, se declar6 inhibida por presentarse el fendmeno
de carencia actual de objeto.

4, Aclaraciones de voto

La Magistrada Diana Fajardo Rivera y el Magistrado José Antonio Lizarazo Ocampo
se reservaron la posibilidad de presentar eventuales aclaraciones de voto frente algunas
consideraciones de la parte motivan.

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Presidenta



