DESCUENTO DE PRIMA DE VACACIONES AL NIVEL EJECUTIVO DE LA
POLICIA NACIONAL A FAVOR DEL INSTITUTO DE SEGURIDAD SOCIALY
BIENESTAR DE LA POLICIA NACIONAL - Por tener caracter parafiscal su
creacion es competencia del legislador y no del Presidente de la Republica.
Suspensién provisional

De acuerdo a la clausula general de competencia prevista en el numeral 12 del
articulo 150 de la Constitucién Politica de 1991 la competencia para establecer
contribuciones fiscales y excepcionalmente parafiscales uUnicamente le esta
atribuida al Congreso de la Republica, esto bajo las condiciones que hubiera
establecido la misma ley. En primer lugar, el descuento establecido en el
paragrafo 2 del articulo 11 del Decreto 1091 de 1995 tiene el caracter de una
contribucion parafiscal, en la medida en que en €l se observan a primera vista los
elementos caracteristicos de este tipo de contribuciones, a saber: la obligatoriedad
a un grupo especifico y su destinacion sectorial, que para el caso concreto la
constituyen de una parte los miembros del Nivel Ejecutivo de la Policia Nacional y,
de otra, el Instituto para la Seguridad Social y Bienestar de la Policia Nacional. Y
en segundo lugar, que para la expedicién de la norma acusada el Presidente de la
Republica invocé como fundamento la Ley 4 de 1992, por la cual se “sefalan las
normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno Nacional para la
fijacion del régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los
miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica.”. Lo anterior, entre otras
razones por que la Ley 4 de 1992, como ya se dijo, Unicamente establece las
normas, objetivos y criterios que debe seguir el ejecutivo para fijar el régimen
salarial y prestacional de los servidores publicos, sin que en ella el legislador
expresa o tacitamente hubiera creado, o por lo menos establecidos los elementos
basicos de la referida contribucion parafiscal. Bajo el esquema unitario que rige el
sistema tributario en el pais, en el caso concreto no le estaba dado al Presidente
de la Republica establecer motu proprio mediante el Decreto 1091 de 1995 una
contribuciéon de naturaleza parafiscal y, mucho menos, invocar para ello las
normas generales previstas en la Ley 4 de 1992.
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Demandado: GOBIERNO NACIONAL

Se decide la admision de la demanda presentada por el sefior Juan Carlos Alvear
Tobar contra la Nacion, Presidencia de la Republica, Ministerio de Defensa,
Ministerio del Interior y de Justicia y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

De igual forma, se decide sobre la solicitud de suspension provisional del
paragrafo 2 del articulo 11 del Decreto 1091 de 1995, expedido por el Presidente
de la Republica, por el cual se adopta el Régimen de Asignaciones y Prestaciones
para el personal del Nivel Ejecutivo de la Policia Nacional, creado mediante
Decreto 132 de 1995.

ANTECEDENTES

Juan Carlos Alvear Tobar, actuando en nombre propio, acudié a la jurisdiccion en
ejercicio de la accién consagrada en el articulo 84 del Cddigo Contencioso
Administrativo, solicitando la nulidad del paragrafo 2! del articulo 11 del Decreto
1091 de 1995, “Por el cual se expide el Régimen de Asignaciones y Prestaciones
para el personal del Nivel Ejecutivo de la Policia Nacional, creado mediante
Decreto 132 de 1995".

SOLICITUD DE SUSPENSION PROVISIONAL

En acapite separado de la demanda se solicitd la suspension provisional de la
norma acusada, argumentando para ello, que la Ley 4 de 1992 no le confiere al
Presidente de la Republica la potestad de establecer contribuciones parafiscales,
mucho menos dentro del régimen salarial y prestacional de los servidores

publicos, entre ellos los miembros de la Fuerza Publica.

1 “ARTICULO 11. PRIMA DE VACACIONES. El personal del nivel ejecutivo de la Policia Nacional
en servicio activo, tendrd derecho al pago de una prima de vacaciones por cada afio de servicio
equivalente a quince (15) dias de remuneracion, conforme a los factores que se sefialan en el
articulo 13 de este Decreto. (...)

PARAGRAFO 20. De la prima de vacaciones se descontara el valor correspondiente a tres (3) dias
del sueldo basico, el que ingresara al Instituto para la Seguridad Social y Bienestar de la Policia
Nacional, con destino a planes de recreacion.”



Se argumentd que, es el Congreso de la Republica, de acuerdo con lo dispuesto
en el numeral 12 del articulo 150 de la Constitucion Politica, a quien le
corresponde exclusivamente establecer contribuciones  fiscales v,
excepcionalmente, contribuciones parafiscales, en los casos y bajos las

condiciones que establezca la ley.

Precis6 que, segun lo ha dispuesto la jurisprudencia constitucional las
contribuciones parafiscales “son gravamenes de caracter obligatorio que afectan a
un determinado y Unico grupo social y econdémico, en beneficio del propio sector”,
establecidos por el legislador en desarrollo del principio de soberania fiscal del
Estado.

Concluy6 que, el Presidente de la Republica al expedir el Decreto 1091 de 1995,
concretamente su articulo 11, paragrafo 2, se arrogd una competencia que el
constituyente de 1991 le atribuy6é de manera privativa al Congreso de la Republica

cual es, la de establecer contribuciones fiscales y parafiscales.

CONSIDERACIONES

Para decidir sobre la solicitud de suspension provisional del acto acusado se

observa lo siguiente:

De la medida de suspension provisional

De conformidad con el articulo 152 del C.C.A., para proceder a decretar la
suspension provisional del acto acusado, “basta que haya manifiesta infraccion de
una de las disposiciones acusadas invocadas como fundamento de la misma, por

confrontacién directa o mediante documentos publicos aducidos con la solicitud”.

La suspension provisional de los actos administrativos, tratandose de la accion de
simple nulidad, opera cuando al hacer una confrontacion del acto con una norma
de rango superior, aquél viola dicha norma en forma ostensible, sin que se

requieran mayores elucubraciones para determinar la infraccion cometida.

A este respecto se pronuncié la Sala Plena del Consejo de Estado en auto del 22
de marzo de 2011 afirmando que en el estudio de la medida de suspension



provisional no se hacen consideraciones valorativas de fondo, elucubraciones
juridicas ni juicios valorativos significativos, pues dicho analisis consiste en realizar
un cotejo a doble columna entre el acto administrativo acusado y la norma superior

gue se dice transgredida, para establecer si se viola esta Ultima.

Se destacé también, que el referido estudio requiere de una argumentacion que no
tiene la envergadura del examen realizado en el fallo, pero que si implica un
trabajo de interpretacion pues “pretender que el Juez no desarrolle ningln ejercicio
hermenéutico ni argumentativo ante una expresion legal (como por ejemplo la
incluida en el articulo 152 del CCA: “manifiesta infraccion de las disposiciones
invocadas como fundamento de la misma”), sino que aplique sin consideracién
alguna la disposicion, es desconocer abiertamente la necesaria relacion entre
interpretacion, argumentacion, actividad judicial y el deber de los jueces de motivar
sus decisiones, postulado propio de toda sociedad enmarcada en los preceptos
del Estado Social y Democratico de Derecho.”.

En el mismo sentido considera el Despacho que la interpretacion de las normas
confrontadas y la argumentacién de la decisibn de suspender o no el acto
acusado, son garantias necesarias para la administracion y para el accionante
teniendo en cuenta que se esta frente a la suspension provisional de los efectos
de un acto administrativo (art. 152 CCA), que en virtud de aquélla temporalmente

pierde su fuerza ejecutoria y deja de ser ejecutable.

En el sub examine, la solicitud de suspension provisional de la norma acusada se
sustenta en el hecho de que el Presidente de la Republica no se encontraba
facultado para establecer una contribucion parafiscal, de acuerdo con lo previsto

en el numeral 12 del articulo 150 de la Constitucién Politica.

Sobre el particular, el Despacho que sustancia la presente causa considera

necesario hacer las siguientes precisiones.

De la facultad para establecer contribuciones fiscales y parafiscales

2 Consejo de Estado, Sala Plena, M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa, 22 de marzo 2011, expediente 11001-03-26-
000-2010-00036-00.



En relacion con este punto, el articulo 150 de la Constitucion Politica erige una
clausula general de competencia a favor del Congreso de la Republica, que
determina las materias en relacién con las cuales puede ejercer ampliamente su
funcion legislativa, esto es, la de crear leyes. En efecto, es asi como el numeral 12
del referido articulo 150 de la Constitucion Politica le confiere la posibilidad de
establecer contribuciones fiscales y excepcionalmente parafiscales, de acuerdo
con lo establecido por la misma ley.

Para mayor ilustracion se transcriben los apartes pertinentes del articulo 150 de la

Constitucion Politica:

“ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por
medio de ellas ejerce las siguientes funciones:

12. Establecer contribuciones fiscales vy, excepcionalmente,
contribuciones parafiscales en los casos y bajo las condiciones que
establezca la ley (...).".

De acuerdo con la norma transcrita, el constituyente de 1991, con el fin de
asegurar la coherencia y estabilidad en la politica fiscal del Estado y en desarrollo
de los principio de legalidad, soberania fiscal y representacién del tributo, le
atribuyé expresamente al legislador la facultad de establecer contribuciones de

caracter fiscal y excepcionalmente parafiscal.

Sobre el particular, la Corte Constitucional en sentencia C-711 de 5 de julio de
2001, sostuvo que:

“(...) La potestad impositiva del Estado se halla ligada al
principio de legalidad en cuanto fundamento de competencia y
poder creador de tributos, para cuyo ejercicio se hace
indispensable la participacion eminente de corporaciones de
eleccion popular, habida consideraciobn de la vocacion
democratica que usualmente las anima y de la estructura de
poder que informa al Estado. Por ello mismo cabe esperar que,
con apoyo en las normas constitucionales y legales la competencia
impositiva se halle primeramente en cabeza de una corporacion con
poderes legislativos, en orden a garantizar el surgimiento y
desarrollo del tributo a partir de una génesis legal.

Ese principio de legalidad, aunque con diferentes alcances, ya
figuraba en el articulo 43 de la Constitucion de 1886 (acto legislativo
No. 3 de 1910). La nueva Carta Politica retomd su contenido y
avanz0 hacia una preceptiva mucho mas comprensiva, tal como



puede apreciarse a términos del articulo 338 superior, en
consonancia con el articulo 150-12 ibidem. (...)

Bajo esta perspectiva el Congreso de la Republica aparece
como el 6érgano soberano en materia impositiva. Vale decir, el
Congreso a través de ley crea los tributos de estirpe nacional o
territorial, pudiendo frente a estos ultimos fijar unos parametros que
le permitan a las asambleas y concejos decretarlos dentro de sus
respectivas jurisdicciones. Sin perjuicio, claro es, de las facultades
reglamentarias que con arreglo a la Constitucion y la ley
correspondan a las asambleas y concejos.”.

Bajo esto supuestos, no hay duda de que en vigencia de la Constitucion Politica
de 1991 es el legislador a quien le corresponde, en desarrollo de la clausula
general de competencia, prevista en el numeral 12 del articulo 150 de la
Constitucion Politica, desarrollar el marco legal referido a la facultad impositiva del
Estado, esto mediante el establecimiento de tributos, entendidos como impuestos,

tasas y contribuciones.

Asi las cosas, resulta razonable que el numeral 10 del articulo 150 de la
Constitucion Politica prohiba expresamente que el Presidente de la Republica
pueda establecer tributos, incluso en ejercicio de las facultades extraordinarias
gue eventualmente le confiere el legislador, con caracter pro tempore. Al respecto
la Corte Constitucional C-690 de 12 de agosto de 2003. M.P. Rodrigo Escobar Gil,
sostuvo que: “En materia tributaria existe un reserva especial de ley prevista en los
articulos 150-12 y 338 de la Constitucion. De conformidad con el primero,
corresponde al Congreso, mediante una ley “establecer contribuciones fiscales vy,
excepcionalmente, contribuciones parafiscales en los casos y bajo las condiciones
gue establezca la ley”. Para ese efecto se ha excluido la posibilidad de
legislacion delegada, por cuanto de acuerdo con el numeral 10 del articulo
150 de la Carta las facultades extraordinarias legislativas no pueden

conferirse para decretar impuestos.”.

Se reitera entonces que, de acuerdo a la clausula general de competencia prevista
en el numeral 12 del articulo 150 de la Constitucion Politica de 1991 la
competencia para establecer contribuciones fiscales y excepcionalmente
parafiscales Unicamente le esta atribuida al Congreso de la Republica, esto bajo

las condiciones que hubiera establecido la misma ley.

Del caso concreto



Sostiene el demandante, en el acapite denominado suspension provisional, “que el
Presidente de la Republica no se encontraba facultado de manera excepcional por
el legislador para establecer”, a través del paragrafo segundo del articulo 11 del
Decreto 1091 de 1995, una contribucion de caracter parafiscal, a favor del

Instituto para la Seguridad Social y Bienestar de la Policia Nacional.

En relacion con el argumento del demandante, advierte el Despacho que en efecto
el Presidente de la Republica, mediante el paragrafo 2, del articulo 11 del Decreto
1091 de 1995, “por el cual se adopta el régimen de las asignaciones y
prestaciones para el personal del Nivel Ejecutivo de la Policia Nacional”,
estableci6 un descuento (equivalente a 3 dias de salario) sobre la prima de
vacaciones del personal ejecutivo de la Policia Nacional, con destino a financiar
los planes de recreacion del Instituto para la Seguridad Social y Bienestar de la

Policia Nacional.

Para mayor ilustracion se transcribe la norma en cita:

“ARTICULO 11. PRIMA DE VACACIONES. El personal del nivel
ejecutivo de la Policia Nacional en servicio activo, tendra derecho al
pago de una prima de vacaciones por cada afio de servicio
equivalente a quince (15) dias de remuneracioén, conforme a los
factores que se sefialan en el articulo 13 de este Decreto.

PARAGRAFO 1o0. Cuando el personal del nivel ejecutivo de la
Policia Nacional, se encuentre en comision en el exterior e hiciere
uso de vacaciones, percibira la prima referida en pesos colombianos
gue se liquidara tomando como base los factores que se sefialan en
el articulo 13 de este decreto.

PARAGRAFO 20. De la prima de vacaciones se descontara el
valor correspondiente a tres (3) dias del sueldo basico, el que
ingresara al Instituto para la Seguridad Social y Bienestar de la
Policia Nacional, con destino a planes de recreacion. (...).".

Sobre el particular, llama la atencion del Despacho, en primer lugar, que el
descuento establecido en el paragrafo 2 del articulo 11 del Decreto 1091 de 1995
tiene el caracter de una contribucion parafiscal, en la medida en que en él se
observan a primera vista los elementos caracteristicos de este tipo de
contribuciones, a saber. la obligatoriedad a un grupo especifico y su
destinacion sectorial, que para el caso concreto la constituyen de una parte los
miembros del Nivel Ejecutivo de la Policia Nacional y, de otra, el Instituto para la

Seguridad Social y Bienestar de la Policia Nacional.



Y en segundo lugar, que para la expedicion de la norma acusada el Presidente de
la Republica invocé como fundamento la Ley 4 de 1992, por la cual se “sefalan las
normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno Nacional para la
fijacion del régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los

miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica.”.

Lo anterior, entre otras razones por que la Ley 4 de 1992, como ya se dijo,
Unicamente establece las normas, objetivos y criterios que debe seguir el ejecutivo
para fijar el régimen salarial y prestacional de los servidores publicos, sin que en
ella el legislador expresa o tacitamente hubiera creado, o por lo menos
establecidos los elementos basicos de la referida contribucion parafiscal.

Bajo el esquema unitario que rige el sistema tributario en el pais, en el caso
concreto no le estaba dado al Presidente de la Republica establecer motu proprio
mediante el Decreto 1091 de 1995 una contribucién de naturaleza parafiscal vy,
mucho menos, invocar para ello las normas generales previstas en la Ley 4 de
1992.

La tesis antes expuesta encuentra sustento adicional en la sentencia de 6 de julio
de 2000. Rad. 300-1998. M.P. Dr. Alejandro Ordéfiez Maldonado, en la cual se

sostuvo que:

“Dicha ley [4 de 1992] sefiala, los criterios y objetivos a los cuales
debe cefiirse el Gobierno Nacional para fijar el régimen salarial y
prestacional, entre otros, de los empleados publicos de la Rama
Judicial. El articulo 4 de dicha ley dispone que, el Gobierno cada afio
modificara el sistema salarial correspondiente a los servidores
enumerados en el articulo 1° de la misma Ley, aumentando sus
remuneraciones, igualmente lo autoriza la ley para que modifique el
régimen de viaticos, gastos de representacién y comisiones.

No faculta la ley al Gobierno Nacional para que en un Decreto de
esa naturaleza, pueda imponer “contribuciones parafiscales” como
lo dispuesto en la disposicion acusada, a los servidores publicos.
Esta razdn seria suficiente para declarar la nulidad del acto acusado.

(...).

Finalmente encuentra la Sala que, la facultad para imponer
contribuciones parafiscales, como lo hace el acto acusado, es
exclusiva y excepcional del legislador, “... en los casos y bajo las



condiciones que establezca la ley”. La misma carta prohibe la
autorizacion al Presidente para expedir normas con fuerza de ley
para decretar impuestos.

(.)."

Teniendo en cuenta las consideraciones expuestas en precedencia, estima el
Despacho que resulta evidente la existencia de una contradiccion entre el
paragrafo 2 del articulo 11 del Decreto 1091 de 1995 y el numeral 12 del articulo
150 de la Constitucién Politica dado que, como ya se dijo, el Presidente de la
Republica no cuenta con la facultad para establecer una contribucion parafiscal de
forma permanente, como ocurrid6 en el caso concreto a través de la norma

acusada.

En las anteriores condiciones, resulta procedente declarar la suspensién
provisional del acto acusado (paragrafo 2 del articulo 11 del Decreto 1091 de
1995) al darse por satisfecho el requisito exigido por el articulo 152 del C.C.A. esto
es, la evidente contradiccién entre el paragrafo 2 del articulo 11 del Decreto 1091
de 1995y el articulo 150, numeral 12 de la Constitucion Politica.

Por las razones que anteceden, se admitira la demanda y se dispondra la

suspension provisional solicitada.

RESUELVE

ADMITESE la demanda instaurada el sefior Juan Carlos Alvear Tobar contra el
paragrafo 2 del articulo 11 del Decreto 1091 de 1995, proferido por el Presidente
de la Republica, “por el cual se expide el Régimen de Asignaciones y Prestaciones
para el personal del Nivel Ejecutivo de la Policia Nacional, creado mediante
Decreto 132 de 1995".

NOTIFIQUESE personalmente al Agente del Ministerio Publico.
NOTIFIQUESE personalmente la admision de esta demanda a los Ministros de

Defensa, Justicia y Hacienda y Crédito Publico, a través de quienes estén delegados

para tal efecto.



FIJESE el asunto en lista por el término de diez (10) dias para los efectos previstos
en el articulo 207-5 del C.C.A.

SUSPENDESE provisionalmente el paragrafo 2 del articulo 11 del Decreto 1091
de 1995 expedido por el Presidente de la Republica, por las razones expuestas en

la parte motiva de esta providencia.

Cébpiese, notifiquese y cumplase.

GERARDO ARENAS MONSALVE



