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OBLIGACIONES Y DEBERES DE LOS CONTRIBUYENTES

ASUNTO: SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

Conoce la Sala los recursos de apelacién interpuestos por la parte
demandante y demandada, confra la sentencia de primera instancia
proferida el 4 de julio de 2018 por el Juzgado Séptimo Administrativo Oral del
Circuito de Tunja, mediante la cual se accedieron parcialimente a las
pretensiones de la demanda.

I ANTECEDENTES
1. DEMANDA

1.1. Declaracionesy condenas (fls. 1-5)

TRANSPORTES LOS MUISCAS SA, COOTRANSCOL, ASOPROBOY, TRANSPORTES
TAXI YA SA, Y COOTAX TUNJA, a fravés de apoderado judicial, acudieron
ante esta jurisdiccion en ejercicio del medio de confrol de Nulidad, a fin de
que se declare lo siguiente:

“1- DECLARACION:

DECLARAR LA NULIDAD PARCIAL DEL ACUERDO MUNICIPAL N° 0031 DEL 29
DE DICIEMBRE DE 2005, "Por el cual se dictan disposiciones en materia de
rentas, tasas y contribuciones en el Municipio de Tunja, se dictan ofras
disposiciones de cardcter fributario y se concede una autorizacion al
Alcalde mayor de la ciudad”.

Los apartes demandados por indebida delegacion los resaltados en negrilla
y subrayado por los que se pide la nulidad parcial son:
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1.1.  Art 139: Autorizar hasta el dia treinta y uno (31) de diciembre de
dos mil cinco (2005) al sehor Alcalde mayor de la ciudad de Tunja
para adoptar por decreto el régimen sancionatorio vy
procedimental aplicable en materia tributaria municipal acorde a
lo senalado en el Estatuto Tributario Nacional.

2. DECLARACION:

DECLARAR LA NULIDAD PARCIAL DEL DECRETO 0363 DEL 30 DE DICIEMBRE DE
2005, "Por medio del cual se compila técnicamente en un solo cuerpo la
normatividad Tributaria del Municipio de Tunja, se incorporan los demads
impuestos, tasas, importes, derechos de rentas ocasionales reguladas por el
Acverdo 034 de 1998 y Acuerdos modificatorios y se adopta el régimen
sancionatorio y procedimental acorde a lo sefalado en el Estatuto Tributario
Nacional’.

2.1

Los apartes demandados, por violacion del principio de legalidad, falta de
competencia impositiva del orden territorial y extralimitacién funcional, por
los que se pide la nulidad parcial son:

La totalidad de los siguientes articulos y sus pardagrafos, SANCIONATORIOS:

333 (m), 334, 335, 336, 337, 338, 339, 340, 341, 342, 343, 344, 345, 346,
347, 348, 349, 350, 351, 352, 353, 354, 355, 356, 357, 358, 359, 360, 361,
362, 363, 364, 365, 366, 367, 368, 369, 370, 371, 372, 373, 374, 375,
contenidos en los CAPITULOS |, Il Y Ill, del TITULO I, que integra el LIBRO
SEGUNDO-PROCEDIMIENTO TRIBUTARIO Y SANCIONES.

2.2.

Los apartes demandados por violacién del principio de legalidad, falta de
competencia impositiva del orden teritorial y extralimitacién funcional, por
los que se piden la nulidad parcial son:

La fotalidad de los siguientes articulos y sus pardgrafos que contienen los
DEBERES Y OBLIGACIONES DE LOS CONTRIBUYENTES O RESPONSABLES.

306, 307, 308, 309, 310,311,312, 313,314, 315,316,317, 318, 319, 320, 321, 322,
323, 324, 325, 326, 327, 328, 329, 330, 331, contenidos en el CAPITULO |, II, Il
del TITULO I- LIBRO SEGUNDO-PROCEDIMIENTO TRIBUTRAIO (sic)-SANCIONES.

3- DECLARACION:

DECLARAR LA NULIDAD PARCIAL DEL DECRETO N° 389 DEL 29 DE DICIEMBRE
DE 2006, "Por el cual se ordena y remunera el Estatuto de Rentas del
Municipio de Tunja compilando en un solo cuerpo juridico la totalidad de la
normatividad tributaria del Municipio de Tunja.”

3.1. (sic) Los apartes demandados por violacién del principio de legalidad,
falta de competencia impositiva del orden territorial y extralimitacion
funcional, por los que se pide la nulidad parcial son:

son (sic):

La fotalidad de los siguientes articulos y sus pardgrafos SANCIONATORIOS:
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321, 322, 323, 324, 325, 326, 327, 328, 329, 330, 331, 332, 333, 334, 335, 336, 337,
338, 339, 352, 341, 342, 343, 344, 345, 346, 347, 348, 349, 350, 351, 352, 353, 354,
355, 356, 357, 358, 359, 360, 361, 362, 363, contenidos en el TITULO lil, del LIBRO
SEGUNDO-PROCEDIMIENTO-TRIBUTARIO Y SANCIONES.

3.2.

Los apartes demandados por violacién del principio de legalidad, falta de
competencia impositiva del orden teritorial y extralimitacién funcional, por
los que se piden la nulidad parcial son:

La totalidad de los siguientes articulos y sus pardagrafos que contienen los
DEBERES Y OBLIGACIONES DE LOS CONTRIBUYENTES O RESPONSABLES.

294, 295, 296, 297, 298, 299, 300, 301, 302, 303, 304, 305, 306, 307, 308, 309, 310,
311, 312, 313, 314, 315, 316, 317, 318, 319, contenidos en el CAPITULO |, Il 1l
del TITULO I-LIBRO SEGUNDO-PROCEDIMIENTO TRIBUTARIO Y SANCIONES.”

1.2. Fundamentos facticos (fis. 10-11)

El apoderado de la parte demandante senald como fundamentos facticos
los siguientes:

“1- El Estatuto de Rentas o Cdédigo de Rentas del municipio de Tunja, ha
tenido el siguiente desarrollo normativo:

1.1 ACUERDO MUNICIPAL N° 034, del 30 de diciembre de 1998: "Por medio
del cual se adopta el cédigo de Rentas para el municipio de Tunja y se
establece el régimen procedimental”.

1.2 ACUERDO MUNICIPAL. N° 020, del 30 de agosto de 1999: "Por medio el
cual se modifica el art 237 y se adiciona el acuerdo 0034 de 1998 y se
establece la CONTRIBUCION AL DEPORTE MUNICIPAL en el municipio de
Tunja'".

1.3 ACUERDO MUNICIPAL N° 0039, del 30 de diciembre de 1999: "Por medio
del cual se modifica y adiciona el ACUERDO N° 0034 de diciembre de 1998,
Cddigo de Rentas”.

1.4 ACUERDO MUNICIPAL N° 0049, del 20 de diciembre de 2001: "POR MEDIO
DEL CUAL SE MODIFIC A El ACUERDO 0034 DE 1998 O CODIGO DE RENTAS DEL
MUNICIPIO DE TUNJA™

1.5 ACUERDO MUNICIPAL N° 0037, del 28 de diciembre de 2002: "POR MEDIO
DEL CUAL SE MODIFICA EL ACUERDO 0034/98 0 CODIGO DE RENTAS DEL
MUNICIPIO DE TUNJA".

1.6 ACUERDO MUNICIPAL N° 0020, del 20 de septiembre de 2005: "Por el cual
se modifica el art 121 del Acuerdo municipal 034 de 1998, Estatuto de Rentas
del municipio de Tunja.

1.7 ACUERDO MUNICIPAL N° 0031 del 29 de diciembre de 2005: "Por el cual
se dictan disposiciones en materia de rentas, tasas y contribuciones en el
Municipio de Tunja, se dictan otras disposiciones de cardcter fributario y se
concede una autorizacién al Alcalde mayor de la ciudad".

1.8 DECRETO 0363 del 30 de diciembre de 2005: "Por medio del cual se
compila técnicamente en un solo cuerpo la normatividad Tributaria del
Municipio de Tunja, se incorporan los demds impuestos, tasas, importes,
derechos de rentas ocasionales reguladas por el Acuerdo 034 de 1998 y
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Acuerdos modificatorios y se adopta el régimen sancionatorio 'y
procedimental acorde a lo seAalado en el Estatuto Tributario Nacional.

1.9 ACUERDO 029 DE 2006: "Por medio del cual se modifican y actudlizan
algunos articulos del Estatuto de Rentas del municipio de Tunja”.

1.10 DECRETO N° 389, del 29 de diciembre de 2006: Por el cual se ordena y
renumera el Estatuto de Rentas del Municipio de Tunja compilando en un
solo cuerpo juridico la totalidad de la normatividad fributaria del Municipio
de Tunja".

2- El art 139, del ACUERDO MUNICIPAL N° 0031 del 29 de diciembre de 2005,
"DELEGO" al sefior Alcalde del municipio de Tunja, para adoptar por decreto
el REGIMEN SANCIONATORIO Y PROCEDIMENTAL, establecido en el ESTATUTO
TRIBUTARIO NACIONAL.

3- El propio 29 de diciembre de 2005, el sefor Alcalde de la ciudad de Tunja,
procede a sancionar el citado acuerdo.

4- Al dia siguiente, esto es el 30 de diciembre de 2005, el sefior Alcalde del
municipio de Tunja, en cumplimento de la delegacién conferida, profiere el
acto administrativo DECRETO N° 0363, mediante el cudl, en un solo cuerpo
normativo, organiza y codifica el CODIGO DE RENTAS MUNICIPAL,
ADOPTANDO el régimen sancionatorio y procedimental del ESTATUTO
TRIBUTARIO NACIONAL.

5- El REGIMEN SANCIONATORIO delegado, lo implementa a partir del art 333
al 375, que conforme a la codificacién, quedd contenido en el CAPITULO |,
1Y Ill, del TITULO Il, que integra el LIBRO SEGUNDO, del DECRETO N° 0363 de
2005.

6- Sin delegacién alguna y de manera auténoma, el sefor Alcalde del
municipio de Tunja, implementa el conjunto de "DEBERES Y OBLIGACIONES
DE LOS CONTRIBUYENTES RESPONSABLES", a partir del art 306 al 331,
contenidos en los CAPITULOS I, I, lil, del TTULO I-LIBRO SEGUNDO-
PROCEDIMIENTO TRIBUTARIO Y SANCIONES, del DECRETO N° 0363 de 2005.

7- Nuevamente y al afo siguiente, el Honorable Concejo municipal de Tunja,
mediante el ACUERDO N° 029 de 2006, del 28 de diciembre, en su articulo
quinto, faculta al sefor Alcalde para que "ORDENE Y RENUMERE, EL
ARTICULADO DEL ESTATUTO DE RENTAS DEL MUNICIPIO DE TAL FORMA QUE SE
COMPILE Y ORGANICEN EN UN SOLO CUERPO JURIDICO LA TOTALIDAD DE
LAS NORMAS QUE REGULAN LOS IMPUESTOS ADMINISTRADOS POR LA
ADMINISTRACION TRIBUTARIA MUNICIPAL'",

8- En cumplimiento de la tarea encomendada, el sefor Alcalde del
municipio de Tunja, expide el DECRETO N° 389, del 29 de Diciembre de 2006
y es asi como el REGIMEN SANCIONATORIO, se codifica ahora a partir del art
321 al 363, contenidos en el TITULO i, del LIBRO SEGUNDO-PROCEDIMIENTO
TRIBUTARIO Y SANCIONES.

9- En la nueva codificacion y actual "ESTATUTO DE RENTAS DEL MUNICIPIO DE
TUNJA", Decreto N° 389 de 2006, los DEBERES Y OBLIGACIONES DE LOS
CONTRIBUYENTES O RESPONSABLES, en cumplimiento de la Ultima tarea
asignada por el Honorable Concejo Municipal de Tunja, el sefior Alcalde los
implementé a partir del art 294 al 319, contenidos en el CAPITULO |, Ii, lii, del
TITULO II-LIBRO SEGUNDO-PROCEDIMIENTO TRIBUTARIO Y SANCIONES.”

1.3. Fundamentos de derecho (fls. 12-20)

Consideré como preceptos normativos violados los siguientes:
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Arficulos 1, 2, 3, 4, 6, 29, 287, 313-4, 338, de la Constitucion Politica, articulo 1,
literal a), Ley 84 de 1915; y articulo 1, Ley 97 de 1913.

Indicé que los actos administrativos acusados de nulidad parcial, fueron
expedidos contrariando abiertamente la Constitucion Politica y las leyes,
que autorizan a las entidades territoriales, en virtud de la autonomia fiscal
que les confiere la propia carta, a implementar y fijar sus tributos locales, a
partir de una ley habilitante de cardcter general y abstracto, la cual, alo
sumo, podrd ocuparse de identificar el sujeto activo y pasivo de la
obligacién impositiva, para que los érganos de representacion popular se
encarguen de configurar los restantes elementos de la obligacién tfributaria,
como lo son el hecho generador, la base gravable y la tarifa, sin restriccion
respecto de los sujetos pasivos, en todo caso, con potfestad exclusiva e
indelegable de configuracion del DERECHO SUSTANTIVO TRIBUTARIO, que no
solamente comprende los elementos de la obligacion tributaria, sino el
SISTEMA SANCIONATORIO y el conjunto de DEBERES Y OBLIGACIONES DE LOS
CONTRIBUYENTES.

Asi mismo, reprochd la criticable y sistemdtica practica del Concejo de
Tunja, consistente en facultar y/o delegar al Alcalde del Municipio para
"Compilar y codificar en un solo cuerpo normativo el Estatuto de Rentas del
municipio, disperso en varias actos administrativos emanados del organo de

representacién popular’, ademds, expuso la violacidn de postulados
Constitucionales que rigen la imposicion de cargas fiscales a los
coasociados, al dejar en manos del ejecutivo, la "compilacion”, de una
parte; y de ofra, el antojo selectivo a conveniencia en la adopciéon de
normas del Estatuto Tributario Nacional, en materia de sanciones, sin que las
mismas guarden coherencia con los impuestos locales, toda vez que fueron
creadas para la elusidon de los impuestos nacionales administrados por la
DIAN. Finalmente, implementando mds alld de lo delegado, con la excusa
que se encuentra dentro del procedimiento fributario, cuando lo cierto es
que se tratan de normas sustantivas, de creaciéon exclusiva del Concejo,
como lo son, el conjunto de DEBERES Y OBLIGACIONES DE LOS
CONTRIBUYENTES.

Ahora bien, a efectos de estructurar los cargos de nulidad, frente a los actos
que se demandan por medio del presente medio de confrol, se sostuvo:

i) NULIDAD PARCIAL DEL ACUERDO N° 031 del 29 de diciembre de
2005, articulo 139.

1. CARGO: Indebida delegacioén - violaciéon de normas constitucionales.
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Senald que el érgano de representacion popular, el Concejo del Municipio
de Tunja, DELEGO ilegalmente al sefior Alcalde la configuraciéon del sistema
SANCIONATORIO tributario local, a partir del adoptado por el Estatuto
Tributario Nacional, violando flagrantemente los articulos 1, 2, 3, 6, 287, 313-
1- y 338 de la Constitucion Nacional, en el entendido que una norma de
cardcter sancionatorio, hace parte integral del derecho sustantivo tributario
y en esa medida, sélo el érgano de representacion popular tiene la facultad
de imponerlas.

Indicé que la peligrosa delegaciéon, le dejé al arbitrio del ejecutivo, la
potestad de represidn por la infraccién tributaria, lo que equivale a darle
facultades como si tratara de un estado excepcidn, convirtiéndolo en un
gobernante totalitario inquisitivo, caracteristica propia de los estados
fascistas, proscrito por nuestra Constitucion desde su  predmbulo,
desbordamiento del d6rgano de representacion popular que no se
compadece con los postulados Constitucionales sobre los que se edifica los
principios y derechos fundamentales; partiendo del Estado de derecho en
el que se fundan los limites al poder punitivo estatal y por sobre todo, el
principio de legalidad, que parte del articulo é de la carta politica, y que
encuentra desarrollo en el concepto segun el cual, "nadie puede ser juzgado
sino conforme a las leyes preexistentes”.

Arguyé igualmente que el Concejo Municipal de Tunja, dejé a voluntad del
ejecutivo, la escogencia de la norma represora, que puede guardar o no
fidelidad con el sistema sancionatorio establecido en el Estatuto de Rentas
Nacional, pues con tales facultades, a discrecion, puede escoger ésta o
aquella, segin convenga y por sobre todo, inspirado en intereses
particulares, manejar el sentido y la descripcion del texto, para direccionarlo
y aplicarlo confrario al querido teleoldgicamente por el legislador, lo que
hace aun mas perverso el articulo 139 del Acuerdo N° 031 del 2005, eso sin
contar, con la correspondencia y coherencia que las sanciones deben
guardar por las infracciones fributarias del orden local, pues no es lo mismo,
que aquellas se estructuren para la elusion del impuesto a la renta vy
complementarios, el IVA, la seguridad democrdtica, el extinto impuesto de
timbre, el impuesto al patrimonio, etc., reglados en el Estatuto Tributario
Nacional, de donde se plagié el sistema sancionatorio local.

Por ofra parte, senaldé que el érgano de represion a la infraccién tributaria
como lo es el CONCEJO MUNICIPAL, NO PUEDE DELEGAR AL EJECUTIVO tal
facultad, por que convierte las sanciones en un abuso, no en justicia, las
convierte en un hecho, no en derecho a castigar, porque viola el principio
de legalidad de la infracciéon, al permitir la creacién de la sanciéon en el
ejecutivo sin facultades Constitucionales y legales, méxime cuando las
mismas sanciones estdn contenidas en un acto administrativo denominado
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DECRETO, que por jerarquia normativa, no tiene el poder de configuracion
para sancionar, por tener reserva legal, asignada al Concejo Municipal,
Unica y exclusivamente, por mandato del arficulo 338 superior; y de paso,
violando el articulo 2, por no garantizar los principios que rigen la imposicion
de tributos, el articulo 3, por defraudar el poder del pueblo depositado en el
Concejo, toda vez que es el llamado a implementar el régimen
sancionatorio por fratarse de una norma sustantiva, el articulo 29, por la
reserva legal para fijar sanciones a la infraccién fiscal, solo se encuentra
radicada en el érgano de representacion popular, no en el ejecutivo, el
arficulo 313-4 y 338, por desconocer el Concejo sus propias competencias,
toda vez que en tiempos de paz, si y solo si, estdn facultados para votar
tributos, que comprende como norma sustantiva que son, las sanciones,
para finalmente y por las mismas razones, violentar el articulo 1° literal a) de
la Ley 84 de 1915, en la medida que solo el Concejo tiene facultades para
crear tributos.

ii) DECRETO 0363 del 30 de diciembre de 2005:
2.1. CARGO-SANCIONES: violacion del principio de legalidad y reserva legal.

Manifestd que, toda sancion debe estar establecida en una ley preexistente
al hecho sancionable, como garantia Constitucional consagrada en el
articulo 29 superior, postulado que se desconoce, al fijarse en el Estatuto de
Rentas del Municipio de Tunja, por DECRETO, el REGIMEN SANCIONATORIO,
revestido de una aparente legalidad, toda vez que se plagid del Estatuto
Tributario Nacional, por cuenta de un acto de delegacion que el drgano de
representaciéon popular del Municipio de Tunja le confié al ejecutivo,
cuando, lo Constitucionalmente aceptado, es que, por tratarse de un
derecho sustantivo Tributario, lo hubiera fijado directamente el Concejo,
adoptdndolo del Estatuto de Rentas Nacional, en cabal observancia del
arficulo 338 de la Carta Politica.

Sostuvo que resulta inconstitucional, aplicar cualquier norma sancionatoria
contenida en el Decreto N° 0343 del 30 de diciembre de 2005, por cuanfo
su creador no fue el Concejo Municipal sino el sefor Alcalde del Municipio
de Tunja, violando el principio de reserva legal asignado al tantas veces
citado érgano de representaciéon Popular, violentando los articulo 313-4 y
338 superiores, por cuanto solamente los Concejos Municipales en fiempos
de paz, pueden votar fributos, comprendido dentro de tales facultades, por
ser norma sustancial, el fijar el régimen sancionatorio.
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2.2. CARGO-SANCIONES: Falta de competencia.

Frente a éste cargo, argumentd que cuando el ejecutivo profiere un acto
administrativo como el Decreto N° 0363 de 2005, en cumplimiento de unas
facultades y delegaciones del Concejo Municipal, debe auto reflexionar
respecto de si legalmente tiene las facultades del encargo, para lo cual,
debe preliminarmente hacer un juicioso andlisis respecto de las
competencias asignadas por la Constfituciéon y la ley, y mas, si se frata de
temas impositivos que siempre generan un impacto social inmediato.

Por lo anterior, expresdé que el hecho de que el Concejo Municipal le haya
delegado el implementar el régimen sancionatorio del estatuto de Rentas
Nacional, per se, no lo hace competente para fijarlo, porque el encargo
naturalmente es inconstitucional y todo lo que se derive de éste, también lo
serd, por desconocer el articulo 313-4 y 338 superior y los limites y facultades
del comitente, toda vez que la soberania popular se materializa a través del
concejo, en los precisos términos del articulo 3 de la C.P, soberania de la
que se apropid el sehfor Alcalde, legislando a través de un acto
administrativo denominado DECRETO.

2.3. CARGO-SANCIONES: Extralimitacién funcional.

Correlativamente a la falta de competencia, manifestd que en el presente
asunto confluye una inevitable extralimitacidn funcional que no advirtié el
ejecutivo en su momento, al cumplir la tarea encomendada por el Concejo
Municipal a través del Acuerdo N° 0031 del 29 de diciembre de 2005, desde
dos Opticas distintas:

a) B Concejo Municipal, no es superior funcional ni jerdrquico del
ejecutivo, como para argumentar que la expedicién del Decreto N°
0363 del 30 de diciembre de 2005, se hizo en cumplimiento de un
encargo o facultad contenida en un acto administrativo que el mismo
sanciond, (el Alcalde se encuentra facultado para sancionar los
acuerdos), como lo es el citado acuerdo, al que el mismo estd obligado
a hacer un control de legalidad, conducta por accidn, que desconoce
el contenido de los articulos 333-4 y 338 Constitucionales, por cuanto
siendo las sanciones de contenido sustancial tributario, no puede
acatar la delegacion, luego no ha debido sancionar dicho acuerdo,
por inconstitucional, especificamente el articulo 139.

b) Porque si de cumplir con juicio la tarea encomendada por el
Concejo, este no lo facultd para plagiar el conjunto de DEBERES Y
OBLIGACIONES DE LOS CONTRIBUYENTES O RESPONSABLES del Estatuto
de Rentas Nacional e incorporarlo a la codificacidn impositiva
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DECRETO N° 0363 del 30 de diciembre de 2005, desconociendo todos
los principios Constitucionales en materia de fijacion de los impuestos
locales, por tratarse de NORMAS SUSTANCIALES, de competencia
exclusiva del Concejo Municipal como ya se dijo, que no deben
confundirse con normas procesales, asi se encuentre dentfro del mismo
libro o capitulo del Estatuto de Rentas Nacionales, como lo ha dicho el
Consejo de Estado en el precedente jurisprudencial, que se resena en
el libelo demandatorio.

iii)) DECRETO N° 0389 del 29 de diciembre de 2006.

Frente a éste acto demandado, precisé el apoderado judicial de la parte
demandante que, juridicamente, se asignan los mismos cargos formulados
al Decreto N° 0363 del 30 de diciembre de 2005, en razdn a que por cuenta
del Articulo 5 del Acuerdo 029 de 2006, se recicld la delegacion, con la
diferencia que a las normas "compiladas” por segunda vez, se les asignd una
distinta codificacion y ubicacion dentro del texto normativo actual, como
se observa en el acdpite petitorio.

2. CONTESTACION DE LA DEMANDA (fls. 482-495)

Dentro de la oportunidad concedida para el efecto, el apoderado judicial
de la entidad demandada presentd escrito de contestacion oponiéndose
a la totalidad de las pretensiones invocadas por la parte actora.

Adujo que el Estatuto de Rentas del Municipio de Tunja ha sufrido
modificaciones en mas de 20 oportunidades mediante expedicidon de otros
Acuerdos Municipales, por lo que el historial ofrecido por el actor carece de
la totalidad de los Acuerdos gue han regulado la normatividad tributaria del
Municipio de Tunja. Asi mismo, que la facultad que revestia al Alcalde era
de adoptar el régimen sancionatorio y procedimental aplicable en materia
tributaria municipal, pero acorde al estatuto tributario nacional mds no
como lo afirmé el actor.

Manifestd que el Concejo Municipal de Tunja tiene dentro de sus
atribuciones constitucionales y legales, la de regular lo relacionado con el
aspecto tributario del municipio, y por tener dicha competencia legal, la
delegacion gue hizo en el Alcalde es totalmente legal, porque la misma es
precisa, por un periodo determinado y se transmite una competencia que
reside en dicho cuerpo colegiado. Asi mismo, senald gue no existe
extralimitacion alguna, pues el ejecutivo en virtud de la delegacion del
Concejo Municipal de Tunja, lo que hizo fue compilar la normatividad
tributaria local ya existente, la cual se encontraba contenida en los
Acuerdos Municipales 034 de 1998 y 039 de 1999, regulacion que tenia la
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discriminacién de derechos y obligaciones; asi mismo, porque lo que hizo el
Alcalde fue consagrar positivamente el régimen sancionatorio, el cual es de
origen legal y estd contenido en el Estatuto Tributario Nacional, mas no cred
normatividad alguna como lo afirmé el actor.

Indicé que conforme a las atribuciones conferidas por el arficulo 313
Constitucional y las leyes especiales, los Concejos Municipales deben
establecer, reformar o eliminar tributos. Que los Concejos en virtud del
articulo 9° de la Ley 489 de 1998, podrdn mediante acto de delegacion
transferir el ejercicio de funciones a sus colaboradores, o a ofras
autoridades, delegacion que en este caso recayd sobre el Alcalde de Tunja,
asigndndole competencias precisas y temporales. Asi, el Alcalde, mediante
el Acuerdo 031 de 2005, recibié la delegacidon de adoptar el régimen
sancionatorio y procedimental aplicable en materia tributaria al Municipio
de Tunja acorde a lo senalado en el Estatuto Tributario Nacional.

Expuso que el Alcalde no cred derechos y obligaciones, sino que lo que hizo
fue materializar la facultad que tenia de compilar las normas tributarias
locales ya existentes, en las cuales se encuentran contenidos los derechos y
obligaciones; y asi mismo, que el actor estd demandando normas locales
que no existen en la vida juridica, lo anterior en atencién al articulo 543 del
Decreto 389 del 29 de diciembre de 2006.

Por Ultimo, formuld como excepciones previas las de (i) incapacidad o
indebida representacion del demandante; (i) no comprender la demanda
a todos los litisconsortes necesarios; (i) ineptitud de la demanda; (iv)
indebida acumulacién de pretensiones; (v) falta de legitimacién en la causa
por pasiva, las cuales fueron objeto de estudio en la Audiencia Inicial de 25
de Junio de 20161,

Asi mismo, con excepciones de fondo, formuld las que denomind:

-Causales de nulidad no sehaladas en la ley para procesos de nulidad
simple/Acverdo 031 de 2005: frente a la cual indicd que el actor senald
como causal de nulidad la INDEBIDA DELEGACION en el Alcalde para que
este adopte por decreto el régimen sancionatorio y procedimental
aplicable en materia tributaria municipal acorde a lo sefialado en el
Estatuto Tributario Nacional. Lo anterior segun lo dispuesto en el articulo 139
del acuerdo, pero, como es una accidén de simple nulidad, se deben
atender las causales indicadas por la ley para atacar la legalidad de los
actos discutidos, las cuales se encuentran dispuestas en el articulo 137 del
CPACA.

1 Como consta a folios 510-524 del expediente. ActaN° 114
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Sefialé que el actor le impone la carga al Municipio de Tunja y de paso al
juez, de intentar encasillar la causal en la que justifica su argumentacion,
aspecto que no es de recibo de dicho extremo procesal, ya que la ley es
clara en imponerle al actor al sustentar el concepto de violacion, no
solamente cudles normas estdn siendo presuntamente contrariadas, sino
que ademds diga cémo lo estd haciendo, situacidon que no se da en el
presente asunto, y la cual se exige mucho mas al estar los demandanftes
representados por apoderado judicial,

-Competencia de delegacién de los Concejos: Indicé que la misma
Constitucion, en el articulo 313 numeral 4, confirid competencia en materias
tributarias a los Concejos Municipales, entre las cuales estd la de discutir los
tributos del municipio; pero que asi mismo, la misma Constitucion, en el
numeral 3 del articulo en cita, le permitid a los Concejos delegar en el
Alcalde de forma pro tempore precisas funciones que le corresponden al
Concejo, por lo que se tiene que en efecto, el Concejo si tiene como
competencia lo referente al tributo municipal, facultad que puede delegar
en el Alcalde por disposicion legal y constitucional.

Sostuvo que el actor confunde los tributos con los procedimientos, pues el
Alcalde en ningUn aparte cred fributo alguno, sino que lo que hizo fue
adoptar con base en una norma nacional el régimen sancionatorio vy
procedimental, lo que atodas luces excluye de aquella reserva que fiene el
Concejo con relacién a los fributos. Trae a colacion la sentencia C-082 de
1996, de la Corte Constitucional.

_Inexactitud e insuficiencia del concepto de violacién /Decreto 363 de 2005
—Decreto 389 de 2006: Expresd que el actor, con relacion ala nulidad parcial
de los decretos en mencién, centra su fesis con ocasion de la falta de
competencia vy _extralimitacién funcional, frente a lo cual indicd que la
delegacion del Concejo al Alcalde de Tunja, no fue respecto de las
facultades privativas contenidas en el articulo 338 constitucional, como o
es la conformacién exclusiva de imponer los tributos fijando directamente
los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables y las tarifas;
siendo que el Alcalde cumplié la labor encomendada dentro de las
facultades y competencias que se encontraban revestidas en la
delegacion, ya que la misma giré en forno a aspectos que no son de
exclusividad en su disertacion al Concejo Municipal.

Ahora bien, con relacién a la EXTRALIMITACION FUNCIONAL que alegé el
actor en cuanto a que el sefor Alcalde al momento de la compilacién
presuntamente creb deberes y obligaciones de los contribuyentes, afirmo
que la misma es und percepcion errada, pues el Alcalde de Tunja al
compilar en los decretos demandados, no hizo cosa distinta que unificar la
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normatividad fributaria local existente, puesto que existian los Acuerdos
Municipales 034 de 1998 y 039 de 1999, los cuales contenian la regulacién
de Deberes y Obligaciones de los contribuyentes, por lo cual indica que no
se hace extensiva la defensa en dicho aspecto, pues de lo anterior existe
prueba suficiente al verificar los acuerdos mencionados y aportados al
proceso; advirtiendose entonces asi que el Alcalde de Tunja de ningun
modo cred regulacion alguna respecto de este item, pues lo Unico que
materializéd fue la delegacién de compilacién normativa.

Agregd gue al revisar el concepto de violacién expresado por el actor, en
el mismo se consolida una carencia en la explicacién del concepto de
violacion de las normas atacadas, asi como una inexactitud en la referencia
del porque existe ilegalidad en cada uno de ellos, citando para el efecto
jurisprudencia constitucional referente al deber del actor de sehalar con
exactitud el concepto de violacidon, para indicar que entonces el actor tiene
una obligacion legal de determinar puntualmente la carencia de legalidad
de la norma, pero hay que entender que dicha carga es completa, o seq,
no puede solo citarse unos articulos presuntamente ilegales con otros
constitucionales, tal como lo hizo el actor, pues si bien sefald cudles eran los
articulos Constitucionales lesionados, se limité solamente a citar los articulos
presuntamente iregulares sin sefialar puntualmente y uno por uno cudl es la
causal de nulidad.

Trae a colacion jurisprudencia del Consejo de Estado, para luego sostener
que si bien el operador juridico puede acudir a la hermenéutica para
esclarecer el sentir del demandante, dicha facultad no es absolutq, pues
argumentd que llevar al extremo intentar pretender comprender cada uno
de los cerca de 100 articulos que se indican en la demanda, es confrario a
derecho. Por tanto, sostuvo que la parte actora no expuso ninguna
argumentacion que sustentara el cargo de nulidad en cada uno de los 100
articulos que sefala en la demanda, como lo exige en forma puntual y
expresa el numeral 4 del articulo 162 de la Ley 1437 de 2011, es decir, que
incumplié con el deber legal de explicar el concepto de violacion.

-Inexistencia del acto atacado /Actos derogados /Acuerdo 031 de 2005 -
Decreto 363 de 2005: Argumentd que el Acuerdo 031 de 2005 y el Decreto
363 de 2005, disposiciones administrativas que estdn siendo parcialmente
atacadas en su legalidad, son normas que no se encuentran en la vida
juridica del municipio, y por tanto, no producen efecto juridico alguno, pues
el articulo 543 del Decreto 389 del 29 de diciembre de 2006, "Por medio del
cual se ordena y renumera el Estatuto de Rentas del municipio de Tunja
compilando en un solo cuerpo juridico la totalidad de la normativa Tributaria del
municipio de Tunja", sefiald lo siguiente: “"VIGENCIA Y DEROGATORIAS. El presente
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decreto rige a partir del 1° de enero del ano 2007 y deroga todas las normas que
le sean contrarias.”

Asi, afirmd que lo anterior, sin mayor elucubracion quiere decir que las
normas atacadas en legalidad por el actor distintas al mentado decreto, se
encueniran derogadas y por ende no se encuentran en la vida juridica del
Municipio, por lo cual hacer referencia judicial respecto de las pretensiones
del actor referente a dichos actos, se constituiria en una decision inhibitoria,
pues conforme a lo anterior, no hay duda alguna que se presentd la
derogatoria de las normas atacadas, primero porque asi se dispuso en la
norma compilatoria en el articulo 543, y segundo porque el Decreto 389
mencionado es la expedicién del nuevo Estatuto Tributario, aspecto que ha
sido tratado por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-901 de 2011,
respecto de la cual cita apartes.

-Falta de legitimacion material / Acuerdo 031 de 2005: Respeto de la cual
afirmé que en el presente asunto queda claro que quien expidio el Acto hoy
demandado fue el Concejo de Tunja, organismo que no hace parte del
Municipio de Tunja, por lo que en el presente asunto existe una falta de
legitimacion material, pues no existe relacion juridica entre las partes que las
vincule con la relacién al aspecto juridico que se discute en el proceso. Asi
mismo, trae a colacioén jurisprudencia del Consejo de Estado respecto de la
legitimacion material.

3. SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

El Juzgado Séptimo Administrativo Oral del Circuito de Tunja, mediante
sentencia emitida el 4 de julio de 2018, resolvid lo siguiente (fis. 1142-1183):

“PRIMERO.- DECLARAR LA NULIDAD del articulo 139 del Acuerdo 031 de 2005,
"Por el cual se dictan disposiciones en materia de rentas, tasas y
contribuciones en el Municipio de Tunja, se dictan ofras disposiciones de
cardcter tributario y se concede una autorizacidon al Alcalde mayor de la
ciudad"., el cual sefiala: “(...)"Art 139: Autorizar hasta el dia treinta y uno (31)
de diciembre de dos mil cinco (2005) al sefior Alcalde mayor de la ciudad de
Tunja para adoptar por decreto el régimen sancionatorio y procedimental
aplicable en materia tributaria municipal acorde a lo sefialado en el Estatuto
Tributario Nacional.”, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de
la presente providencia.

SEGUNDO.- DECLARAR LA NULIDAD de los siguientes articulos: 337, 338, 342,
343, 344, 345, 347, 348, 351, 362, 370, 371, 372, relacionados con el
procedimiento tributario y sanciones, asi como los articulos 314, 315, 318, 324,
327, relacionados con los deberes y obligaciones de los contribuyentes y
responsables, que hacen parte del Decrefo 0363 de 2005, "Por medio del cuadl
se compila técnicamente en un solo cuerpo la normatividad Tributaria del
Municipio de Tunja, se incorporan los demds impuestos, tasas, importes,
derechos de rentas ocasionales reguladas por el Acuerdo 034 de 1998 y
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Acuerdos modificatorios y se adopta el régimen sancionatorio y
procedimental acorde a lo sefalado en el Estatuto Tributario Nacional™; la
cual tendrd efectos refroactivos, desde que el mismo tuvo eficacia, esto es, el
extremo temporal comprendido entre el 6 de enero de 2006, hasta el 31 de
diciembre de 2006, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de
esta providencia.

TERCERO: DECLARAR LA NULIDAD de los siguientes articulos: 325, 326, 330, 331,
332, 333, 335, 336, 339, 350, 358, 359, 360, relacionados con el procedimiento
tributario y sanciones, asi como los articulos 302, 303, 306, 312, 315,
relacionados con los deberes y obligaciones de los confribuyentes y
responsables, que hacen parte del Decreto 0389 de 29 de diciembre de 2006,
"Por el cual se ordena y renumerar el Estatuto de Rentas del Municipio de Tunja
compilando en un solo cuerpo juridico la totalidad de la normatividad
tributaria del Municipio de Tunja.”, la cual tendrd efectos retroactivos, desde
que el mismo tuvo eficacia, esto es, desde el 9 de enero de 2007, en adelante,
de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

CUARTO: NEGAR Ias demds pretensiones de la demanda, conforme a las
razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

Para adoptar tal determinacion, el juez de instancia indicé como problemas
juridicos a resolver los siguientes:

“Establecer si los actos administrativos acusados de nulidad parcial,
esto es, el Acuerdo Municipal N° 0031 del 29 de diciembre de 2005, en
especifico su articulo 139; asi como [os articulos senalados en la
demanda respecto del Decreto N° 0363 del 30 de diciembre de 2005,
y el Decreto N° 389, de 29 de diciembre de 2006, fueron expedidos
contrariando abiertamente la Constitucion Politica y las leyes, tal
como se sostiene en la demanda, y si dentro del presente asunto, se
encuentran configurados los cargos de nulidad endilgados, referentes
a la indebida delegacion, violacion del principio de legalidad, falta
de competencia impositiva del orden territorial y extralimitacion
funcional.”

“Establecer si el Concejo Municipal de Tunja, tiene la competencia
para delegar en el Alcalde municipal, la facultad para compilar y
adoptar por medio de decreto, el Régimen Sancionatorio y
Procedimental del Municipio, de conformidad con el Estatuto
Tributario Nacional.”

“Establecer si el Alcalde de Tunja, extralimitd sus funciones al proferir
los decretos demandados, con ocasion de la facultad conferida por
el Concejo Municipal, para ordenar y renumerar el articulado del
estatuto de rentas del Municipio, compilando y organizando en un
solo cuerpo juridico la totalidad de las normas que regulan |os
impuestos municipales.”

“Establecer si denfro del presente asunto, tal y como lo expone Ia
parte demandante, como pretension sobreviniente, se encuentra
configurada la ineficacia del Decreto 0389 de 2006, por indebida
publicacion.”
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Luego de trascribir las normas que cobijan sistema tributario Colombiano; las
competencias y funciones constitucionales y legales de los Concejos
Municipales y de los Alcaldes, en materia tributaria; del Poder y la Potestad
Tributaria; del Principio de Reserva de Ley en materia tributaria = de la
Potestad de delegacién de los Concejos Municipales en el Alcalde, en
materia de COMPILACION de normas tributarias — Jurisprudencia del
Consejo de Estado, la facultad impositiva territorial — municipal — Autonomia
de las entidades territoriales para regular el Régimen sancionatorio fributario
— Jurisprudencia Consejo de Estado, aterrizd al caso concreto, senalando in
extenso que:

Como primera norma demandada, se tuvo en concreto el articulo 139 del
Acuerdo No. 0031 del 29 de diciembre de 20052, que sehald lo siguiente:

(..)

“Art 139: Autorizar hasta el dia treinta y uno (31) de diciembre de dos mil
cinco (2005) al sefior Alcalde mayor de la ciudad de Tunja para adoptar por
decreto el régimen sancionatorio y procedimental aplicable en materia
tributaria municipal acorde a lo sefalado en el Estatuto Tributario Nacional.”

Sobre lo anterior, concluyé el a quo que indico que el cargo de anulacion
estuvo determinado por una indebida delegacién, y por tanto, que debia
examinarse si reaimente la compilacién a que refieren los Decretos 0363 de
2005 y 0389 de 2006, en lo relativo al régimen sancionatorio fributario y los
deberes y obligaciones de los contribuyentes, se llevé a cabo por el Alcalde
de manera material y limitdndose a ello, o si por el contrario, el mismo fue
mds alld de dicha autorizacion, desbordando los limites de lo que le fue
delegado y autorizado. Previo a ello, abordé el estudio de los decretos
precitados, por la relevancia en el asunto.

Al respecto, dijo que en el titulo del Decreto 0363 de 30 de diciembre de
2005, se sefiald: "Por medio del cual se compila técnicamente en un solo cuerpo
la normatividad Tributaria del Municipio de Tunja, se incorporan los demas
impuestos, tasas, importes, derechos de rentas ocasionales reguladas por el
Acuerdo 034 de 1998 y Acuerdos modificatorios y se adopta el régimen
sancionatorio y procedimental acorde a lo sefalado en el Estatuto Tributario
Nacional; y en el Decreto 0389 de 29 de diciembre de 2006, se senald: "Por el
cual se ordena y remunera el Estatuto de Rentas del Municipio de Tunja compilando
en un solo cuerpo juridico la fotalidad de la normatividad tibutaria del Municipio
de Tunja.”

Afirmo que, presuntamente, lo que serealizd fue una compilacién, en un solo
cuerpo juridico, de la normatividad tributaria municipal, con base en la

2 "por el cual se dictan disposiciones en materia de rentas, tasas y contribuciones en el
Municipio de Tunja, se dictan ofras disposiciones de cardcter tributario y se concede una
autorizacion al Alcalde mayor de la ciudad™.
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autorizacidbn emanada por parte del Concejo Municipal, reflejada en el
articulo 139 del Acuerdo 031 de 2005, el cual también se demandd en el
medio de control de la referencia; asi lo concluyd haciendo un cuadro
comparativo de uno a uno de los articulos involucrados en la demanda y
respecto de los cuales se presentan los cargos de nulidad.

Concluyé que en la mayoria de los arficulos analizados se observd un
gjercicio compilatorio por parte del ejecutivo municipal, pues es coincidente
el contenido tanto de los articulos referentes al Decreto 0363 de 2005, asi
como al Decreto 0389 de 20064, que se encuentran demandados, con lo
dispuesto por parte del Concejo Municipal previamente, en los Acuerdos
Municipales que éste ha expedido y que hacen parte del historial del
Cdédigo de Rentas Municipal, desde 1998 a 2004, allegados al expediente,
en concreto los Acuerdos 0034 de 1998, 0039 de 1999, 0029 de 2006, mismos
que infrodujeron o establecieron modificaciones o adiciones que en efecto
se compilaron por el ejecutivo en los actos administrativos que se
demandan.

Precisé el fallador de instancia que en el andlisis efectuado, se pudo
observar que en varios articulos se presentaron variaciones del contenido
normativo, asi como adiciones, supresiones U omisiones, e incluso, la
consagracion de articulos distintos o nuevos, dentro de la organizaciéon que
se hiciera de lo relacionado con el régimen procedimental sancionatorio
fributario y los deberes y obligaciones de los contribuyentes y responsables.

Asi pues, de lo anterior se fiene que en relacién con la actividad desplegada
por el ejecutivo (Alcalde), no fue la de la simple compilacion normativa
impositiva, como lo ha sostenido el Consejo de Estado, pues dentro de la
misma, y como se dijo antes, se presentan variaciones, cambios, adiciones,
modificaciones o supresiones de distintas normas e incluso articulos distintos
y nuevos, por lo que en concreto se sostuvo que se estaba frente a un
ejercicio compilatorio general, pese a que en otros articulos si se presentd el
mismo contenido.

Entonces, luego del ejercicio comparativo de las normas, sefald el a quo
cudles de los arficulos anadlizados y demandados por el extremo actor,
contenidos tanto en el Decreto 0363 de 2005 y Decreto 0389 de 2006, donde
no se reflejéd un ejercicio compilatorio sino que realmente hubo una
extralimitaciéon por parte del Alcalde municipal, al momento de Ia
expedicion de dichos actos administrativos, siendo necesaria frente a los
mismos la declaratoria de nulidad, pues en éstos, se repite, se manifestd una
extralimitacion por parte del ejecutivo municipal, en lugar de una
compilacién normativa.
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Por lo anterior, indicd que también deviene en nulidad el articulo 139 del

Acuerdo 031 de 20053, el cual senala: “(...)"Art 139: Autorizar hasta el dia treinta y
uno (31) de diciembre de dos mil cinco (2005) al sefor Alcalde mayor de la ciudad de Tunja
para adoptar por decreto el régimen sancionatorio y procedimental aplicable en materia

tributaria municipal acorde a lo sefalado en el Estatuto Tributario Nacional.”, en relacion
con los articulos respecto de los cuales no existid realmente un ejercicio
compilatorio por parte del ejecutivo municipal (Alcalde), sino que se refleja
una extralimitacidn en sus funciones, en lorelativo al procedimiento tributario
y sanciones, asi como los deberes y obligaciones de los confribuyentes y
responsables.

En resumen, el juzgado de conocimiento declard la nulidad de:

- Los articulos 337, 338, 342, 343, 344, 345, 347, 348, 351, 362, 370, 371,
372, relacionados con el procedimiento tributario y sanciones, asi
como los articulos 314, 315, 318, 324, 327, relacionados con los deberes
y obligaciones de los contribuyentes y responsables, que hacen parte

del Decreto 0363 de 2005, "Por medio del cual se compila técnicamente
en un solo cuerpo la normatividad Tributaria del Municipio de Tunja, se
incorporan los demdas impuestos, tasas, importes, derechos de rentas
ocasionales reguladas por el Acuerdo 034 de 1998 y Acuerdos modificatorios
y se adopta el régimen sancionatorio y procedimental acorde a lo seAalado
en el Estatuto Tributario Nacional™.

- Los articulos 325, 326, 330, 331, 332, 333, 335, 336, 339, 350, 358, 359,
360, relacionados con el procedimiento tributario y sanciones, asi
como los articulos 302, 303, 306, 312, 315, relacionados con los deberes
y obligaciones de los contribuyentes y responsables, que hacen parte
del Decreto 0389 de 29 de diciembre de 2006, "Por el cual se ordena y
renumera el Estatuto de Rentas del Municipio de Tunja compilando en un
solo cuerpo juridico la totalidad de la normatividad tributaria del Municipio
de Tunja.”

Lo anterior, reiteré el fallador, toda vez que del andlisis efectuado, logré
determinarse que en efecto, con dichas normas, el ejecutivo municipal no
realizé un ejercicio compilatorio tfributario, sino que se extralimité en sus
funciones, habida cuenta que fue maés alld de la autorizacién que le hiciere
el Concejo Municipal, pues éstos asuntos, como lo son el régimen
sancionatorio y procedimental tributario, asi como los deberes y
obligaciones de los contribuyentes o responsables, son competencia propia
del érgano de representacion popular que a nivel territorial, en éste caso, se

3 "Por el cual se dictan disposiciones en materia de rentas, tasas y contribuciones en el
Municipio de Tunja, se dictan otras disposiciones de cardcter tributario y se concede una
autorizacion al Alcalde mayor de la ciudad”,
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encarna en el Concejo Municipal, en atencién al principio de reserva de ley
en materia fributaria, teniendo en cuenta lo decantado por la jurisprudencia
del Consejo de Estado y la Corte Constitucional.

Por otra parte, en cuanto a los efectos de la declaratoria de nulidad, se
indicd lo siguiente:

- Frente al Decreto 0363 de 2005:

Que la declaratoria de nulidad de los articulos ya enunciados, tendria
efectos refroactivos, desde que el mismo tuvo eficacia, esto es, el extremo
temporal comprendido entre el 6 de enero de 2006, dia siguiente a su
desfijacion#, hasta el 31 de diciembre de 2004, teniendo en cuenta que el
mismo fue derogado desde el 1 de enero de 2007, por el articulo 543 del
Decreto 0389 de 2006.

- Frente al Decreto 0389 de 2006

Que la declaratoria de nulidad de los articulos ya enunciados, tendria
efectos retroactivos, desde que el mismo tuvo eficacia, esto es, desde el 9
de enero de 2007, dia siguiente a su desfijaciéns, en adelante.

2.1. Respecto de la pretension sobreviniente de declaratoria de ineficacia
del Decreto 0389 de 2006, por indebida publicacién.

Sobre el particular, el a quo atendié el escrito de alegatos de conclusidn
presentado por la parte demandante en el senfido de que el Municipio de
Tunja, “confesd” que no habia realizado en debida forma la notificacion del
Decreto 0389 de 2006, pues senald que la constancia de publicacion no
corresponde a dicho acto sino que corresponde al Decreto 0436 de octubre
de 2007, “"Por medio del cual se adopta el plan de cultura de Tunja 2007-2017",
sefalando que esto es un error no menor que debe incidir en las resultas del
proceso, dado que segun sostiene, juridicamente solo con la publicacion
del acto administrativo en debida forma, es que produce efectos juridicos,
y segin se manifestd, se encuentra probado que no los produce porque
adolece de una debida publicacién, que conlleva a una indebida
notificaciéon, afectando la eficacia del acto.

En ese sentido, expresd el fallador de instancia, que lo anterior obedece a
una interpretacién realizada por el extremo actor, con ocasion de los
respuestas allegadas por parte del Municipio de Tunja, a los requerimientos
efectuados por este estrado judicial, denfro del transcurso y trémite del

4 Como se refleja en la constancia de publicacion visible a folio 278 del expediente.
5 Como se refleja en la constancia de publicacién visible a folio 1110, y 1133 del expediente.
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presente asunto, y en concreto, en lo referente a que se indicara la fecha
exacta en que dicho acto administrativo enjuiciado (Decreto 0386 de 2006),
habia sido publicado, con el fin de tener claridad respecto de la fecha en
la cual el mismo surgidé a la vida juridica y surtié efectos respectivamente.

De igual manera, sostuvo que lo que se manifestd por el extremo actor no
corresponde con el derecho sobre el cual versa el litigio, pues el mismo no
hace parte del petitum, ni fampoco del concepto de violacidon expuesto en
el libelo introductorio, razdn por la que de conformidad con los principios de
debido proceso, confradiccién, asi como de justicia rogada, imperante en
el dmbito de lo contencioso administrativo, dichos argumentos no serian
tenidos en cuenta, por cuanto los mismos no hicieron parte de las
pretensiones de la demanda o el concepto de violacion como tal.

En virtud del principio de eficacia del acto administrativo, considerd el a quo
indispensable se allegara dicha prueba por parte del ente accionado, pues
la constancia allegada con la demanda no resultaba del todo clara frente
a ello, razdén por la que se requirid dicha informacion con la finalidad de
establecer los efectos a partir de los cuales empieza a regir el acto
administrativo de cardcter general. Sobre el particular, se verificd que, segun
respuesta efectuada por el Municipio de Tunja, mediante oficio 1.4.1-5 -020,
visto a folio 1129 y ss. del expediente, suscrito por el Secretario de Hacienda
Municipal, se senalod:

“esta secretaria expuso a su Despacho de manera precisa y certera la
informacidén que reposa en los archivos de la Alcaldia Municipal, respecto
de la entrada en vigencia del Decreto Municipal No. 0389 de 2006,
sefalando para tal fin que el mencionado decreto nacid a la vida juridica
el 29 de diciembre de 2006, produciendo efectos juridicos a partir del T de
enero de 2007, siendo eficaz es decir obligatorio y oponible a terceros a partir
del 9 de enero de 2007.

.. en el cuerpo del Decrefo 0389 de 2006, aparece la constancia de
publicacién, que realizé en su momento la Secretaria del Despacho del
Alcalde Municipal, cual es el Gnico documento que evidencia la publicacion
del mismo que se realizé desde el 2 de enero de 2007, hasta el 8 de enero
de la misma anualidad...”

Asi pues, se encontré que el acto como tal, fue debidamente publicado,
pues el medio idéneo para el efecto, en casos de actos de cardcter
general, es la publicacion del mismo, tal como se redlizé en el presente
asunto, ello de conformidad con lo dispuesto en el articulo 43 del C.C.A.

No obstante lo anterior, precisé el juez de primera, que tal y como obra a
folio 1110y 1133 del expediente, el Decreto 0389 de 2006, “Por medio del cual

se ordena y renumera el Estatuto de Rentas del Municipio de Tunja compilando en
un solo cuerpo juridico la totalidad de la normatividad tributaria del Municipio de
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Tunja”, fue publicado por parte de la autoridad municipal a partir del 2 de
enero de 2007, hasta el 8 de enero de la misma calenda y de conformidad
con el articulo 49 en concordancia con el art 62 del C.C.A., contra los actos
de cardcter general no procede recurso alguno, y por lo tanto, dichos actos
qguedan en firme al dia siguiente de su publicacion.

Para el caso que se estudia, se dijo que el acto demandado fuvo plenos
efectos a partir del 9 de enero de 2007, esto es, el dia siguiente a la
desfijacién de la publicacién anteriormente examinada, y tal como lo
certifico el Secretario de Hacienda Municipal (fl. 1129-1132).

Ahora bien, para el a quo la publicacion del acto administrativo
demandado fue claro en su parte introductoria, al establecer:

"PUBLICACION

DECRETO MUNICIPAL NUMERO 0389 DE 2006
(29 DIC)

“Por medio del cual se ordena y renumera el Estatuto de Rentas del Municipio de
Tunja compilando en un solo cuerpo juridico la totalidad de la normatividad
tributaria del Municipio de Tunja™

Asi pues, expresd el a quo que las fechas de fijacion de la publicacién segun
constancia tanto de fijacibn como de desfijacion corrieron entre el 2 de
enero de 2007, al 08 de enero del mismo ano, tal como obra en la
plurimemorada constancia reposante en el expediente.

Teniendo en cuenta lo anterior, en el presente asunto se considerd que el
acto administrativo contenido en el Decreto 0389 de 2006, tuvo plenos
efectos, pues fue dado a conocer mediante el medio dispuesto por la ley
para ello, al fratarse de un acto de cardcter general, es decir, mediante la
figura de la publicacion, la cual, tiene como fin Ultimo precisamente dar a
conocer el contenido del acto emitido por la administracién, situacion que
se enmarca dentro del presente caso, y que se refuerza con la constancia
de publicacién de dicho acto, allegada al plenario, en la cual es claro su
enunciado, al referir que la misma corresponde al Decreto 0389 de 2006, tal
como se observa a folio 1129 y 1132, sin que se entienda que el error de
transcripcion alegado por la parte actora, tenga la virtualidad de afectar o
hacer irregular la publicacion de dicho acto administrativo general, pues se
reitera, el medio utilizado para notificar y dar a conocer dicho acto, fue la
publicacién, de conformidad con el articulo 43 del C.C.A., y en este caso, a
través de dicha constancia, fijada en la cartelera de la Secretaria del
despacho de la Alcaldia Municipal, siendo entonces que fue eficaz y
oponible desde el dia siguiente a su desfijacion, esto es, desde el 09 de enero
de 2007.
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De conformidad con todo lo anteriormente expuesto, se consideréd que lo
alegado por el extremo actor como pretension sobreviniente, en concreto
la solicitud de declaratoria de ineficacia del Decreto 0389 de 2006, por
indebida publicacion, no tenia vocacién de prosperar.

4. FUNDAMENTOS DE LA APELACION.
a. Parte demandante (fis. 1186-1198)

El apoderado de la parte demandante interpuso recurso de apelacion,
aduciendo como motivos de inconformidad, los siguientes:

Recordd en primer lugar el “petitum"” del medio de control, asi:

(i) Que rogé la nulidad parcial de los siguientes actos
administrativos de contenido general y abstracto: Articulo 139 del
Acuerdo Municipal No. 0031 del 29 de diciembre de 2005, Decreto 363
de 2005 y Decreto 389 de 2006, que contienen el Estatuto de Rentas del
Municipio de Tunja.

(ii) Que las declaratorias de nulidad parcial se fundan por
“indebida delegacién” del articulo 139 del Acuerdo Municipal 0031 de
2005, mediante el cual el Concejo Municipal “autoriza al Alcalde
Municipal “adoptar” por Decreto, el Régimen Sancionatorio, acorde
con lo sehalado en el Estatuto Tributario Nacional, ademds,

(iii) Que sin delegacion, el Alcalde de manera autonoma
implementé el conjunto normativo que contiene “deberes vy
obligaciones de los confribuyentes responsables” en el citado estatuto
de rentas municipales.

(iv) Que se declare la nulidad de todos y cada uno de los articulos
que integran el régimen sancionatorio implementado en los actos
administrativos, Decretos 363 de 2005 y 389 de 2006.

(V) Que se declare la nulidad de todos los articulos que integran el
conjunto de ‘“deberes y obligaciones de los contribuyentes
responsables”, implementado en los actos administrativos, Decretos 363
de 2005y 389 de 2006.

(vi) Que no fue motivo de nulidad el hecho de que el ejecutivo
haya “compilado” en un solo cuerpo normativo el Estatuto de Rentas
del Municipio de Tunja.

(vii) Que en el escrito de alegatos, se solicitdé se declarara la
ineficacia del Decreto 0389 de 2009, por indebida publicacién, habida
cuenta que de las documentales aportadas al proceso por parte de la
entidad demandada, se evidenciaba que el Estafuto de Rentas se
encontraba afectado por yerros no menores en su publicacion,
consistentes en que el contenido de la constancia de la misma, no
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corresponde al Estatuto de Rentas y que aun cuando no fuera pedida
la ineficacia del Decreto 389 de 2009 por indebida publicaciéon en el |
escrito introductorio, la misma se alegd con fundamento en la esencia |
del medio de control de nulidad, a voces del Consejo de Estado vy el
articulo 281 del CGP.

El recurrente en su alzada senald algunos argumentos en los que se fundd la
decisidon de primera instancia, para manifestar que el enfoque a partir del
cual el a quo abordd la solucidn a uno de los problemas juridicos, fue en
torno a la autorizacion por parte del Concejo Municipal de Tunja, de
“"COMPILAR" en un solo cuerpo normativo la dispersa norma impositiva, en
lo relacionado con el régimen sancionatorio y el conjunto de deberes y
obligaciones de los contribuyentes. ‘

De igual manera, que se realizd un cotejo de articulos para verificar si hubo
alguna modificacién, adicidn, supresion o cambio en el sentido de dichas |
normas, y asi establecer la extralimitacion funcional del ejecutivo, en donde ‘
se concluyd que en la mayoria de articulado censurado se hizo una valor
“compilatoria”, pero que en varios articulos se presentaron variaciones de
contenido normativo, asi como adiciones, supresiones u omisiones, por lo
que resolvid la nulidad de dichos articulos. ;

De otra parte, sobre la pretensidn sobrevinientes de declaratoria de
ineficacia del Decreto 0389 de 2006 por indebida acumulacién, no lo
atendié por no ser objeto de las pretensiones de la demanda, pero sin !
embargo concluyd que la publicacion fue clara en su parte infroductoria y
que hubo un error de franscripcion.

Lo anterior, para aterrizar los motivos de inconformidad en el siguiente
sentido:

1.- Que se equivocd el a quo en la resolucién del problema juridico, pues
parti® Unicamente de la “AUTORIZACION" al ejecutivo para que
“COMPILARA" en un solo cuerpo la normatividad fributaria municipal, la cual
estd prevista en el articulo 140 del Acuerdo 031 de 2005, cuando este articulo
no fue objeto de pretensién alguna con fines de nulidad.

2.- Que no se abordd la nulidad propuesta del régimen sancionatorio
contenido en los dos actos administrativos del ejecutivo, a partir de fa
indebida delegacién del Concejo al Seior Alcalde, para que lo adoptara i
de conformidad con el Estatuto Tributario Nacional, como se pidié en la 1
demanda, es decir, considerd probado, cuando no lo estd, que el Alcalde |
solamente hizo una labor de compilacién de normas tributarias municipales

dispersas y NO se valid del ETN, pero aun asi declaré la nulidad de la
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autorizacién del Concejo Municipal de Tunja.

3.- Que al declarar la nulidad del articulo 139 del Acuerdo 031 de 2005, ha
debido declarar la nulidad de todos y cada uno de los arficulos censurados
en el acdpite petitorio de la demanda, contenidos en los Decretos 363 de
2005 y 389 de 2006, correspondientes al régimen sancionatorio, por |o
siguientes:

a)-. Porque la adopcion por decreto del régimen sancionatorio y
procedimental, fue fruto de una indebida delegacion, como jurisprudencial
y doctrinalmente lo motivé el a quo, luego resulta viciados fodos los articulos
qgue contienen supuestos de hechos punitivos por infracciones fiscales que
se implementaron en el Estatuto de Rentas municipal por decrefo.

b)-. Porque resulta incongruente y contradictorio que se declare la
nulidad del articulo 139 del Acuerdo 031 de 2005 y tenga efectos de nulidad
solamente respecto de unos cuantos articulos del régimen sancionatorio
contenidos en los dos actos administrativos demandados.

c)-. Porque pese a la extensa argumentacion jurisprudencial 'y
doctrinaria respecto del poder tributario radicado Unica y exclusivamente
en cabeza del érgano de representacion popular en materia sancionatoria
fiscal, la nulidad del articulado solo tiene como motivacion el cotejo
normativo histérico desde el Acuerdo 034 de 1998, en aras de verificar la
genuina franscripcion y solo por no calcar la fidelidad del texto es que se
declara la nulidad, luego se pregunta zpor qué razén entonces declard Ia
nulidad del articulo 139 del Acuerdo 031 de 2005¢.

4- Que el a quo desechd la argumentacion contenida en los alegatos de
conclusién, sobre la pretensidn sobreviniente de ineficacia del Decreto 389
de 2006, aun cuando se estd al frente de una accidn constitucional que
privilegia lo sustancial sobre lo formall.

b. Parte demandada (fl. 1199-1213)
La entidad accionada, expuso su inconformidad de la siguiente manera:

En cuanto a la nulidad del articulo 139 del Acuerdo 031 de 2015, sobre la
cual sefald el a quo que genera confusidn para saber en esencia si fue una
autorizacién para adoptar el régimen sancionatorio y tributario o para gue
el Alcalde pudiera regular el asunto directamente, considerd gue la facultad
fue de "ADOPTAR", lo cual es legal y cuenta con los parGmetros claros, pues
estos eran los contenidos en el Estatuto Tributario Nacional vigente para la
época, y por tanto, se dispersa la duda, es decir, no se traté de una
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atribucién para regular el asunto directamente. Asi entonces, que los
articulos declarados nulos corresponden a la redaccidon a lo senalado en el
mencionado Estatuto Tributario Nacional.

Conforme lo anterior, anuncié algunos precedentes jurisprudenciales del
Consejo de Estado respecto de la facultad de adopcidn y/o armonizacion
de las sanciones contenidas en el Estatuto Tributario Nacional para los
impuestos locales.

Que para adoptar y compilar en los Decretos 363 de 2005 y 389 de 2006, Ias
normas sancionatorias nacionales no se excedieron las facultades
otorgadas, se tuvo en cuenta uno de los principios que rige en materia
tributaria, es el denominado principio de “pretederminacién”, en virtud del
cual, el senalamiento de los elementos objetivos de la obligacidn tributaria
debe hacerse exclusivamente por parte de los organismos de
representacion popular; y en relacion con el aspecto sancionatorio
tributario, ha precisado que la consagracién positiva del régimen
sancionatorio vinculado a los tributos, es de origen legal, siendo asi que el
Alcalde Municipal de Tunja, no determind las conductas sancionables,
bases o tarifas, pues estos criterios estaban previamente establecidos en el
mencionado estatuto.

Concluyd que el Acuerdo No. 031 de 2005 y las normas adoptadas en el
régimen sancionatorio por los Decretos 363 de 2005 y compiladas en el
Decrefo 389 de 2006, son legales porque se armonizan con la norma
nacional.

Ahora, indicé que si bien en algunos casos llega a diferir su redaccidon formal
respecto del Estatuto Tributario Nacional, no se ha presentado modificacién
al contenido normativo como tampoco va en contravia de la esencia y
finalidad de cada disposicidon, y que en el caso de los articulos seAalados
Ccomo nuevos, precisd que estos fueron adoptados por el Acuerdo 031 de
2005 y después compilados en el Decreto 0389 de 2006, atendiendo a la
redaccién original del Estatuto Nacional, por lo cual el Alcalde armonizé el
articulo de la norma nacional a las condiciones propias del municipio,
teniendo este la facultad propia como lo dispone el articulo 59 de la Ley 788
de 2002.

Como peticidn subsidiaria, el recurrente, expuso que conforme lo dispuesto
en los numerales SEGUNDO Y TERCERO de la providencia apelada, la
totalidad de los articulos alll sefalados son declarados nulos al considerar
que en algunos apartes de cada una de las disposiciones objeto de
pronunciamiento se realizaron variaciones respecto de la norma original
contenida en el Acuerdo 034 de 1998.
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En esa medida, y que en caso de encontrar procedente la declaratoria de
nulidad por considerar que lo realizado por el ejecutivo municipal no
correspondié a un ejercicio compilatorio, se aplique la mencionada nulidad
solo a las expresiones que dentro de cada articulo se consideran
adicionada o modificadas, y no a la totalidad del articulo correspondiente,
pues la diferencia sefialada por el fallo de primera instancia, es minima, y
ella no puede afectar la totalidad del contenido normativo de cada
articulo, pues se estaria viciando el aparte o la expresion subrayada en fe!
providencia objeto de apelacion, que no afecta la esencia de la sancion o
de la conducta u omision sancionable, pues son expresiones que
Unicamente corresponden al monto o limite de la sancién (los cuales en
todo caso, estdn establecidos por el Estatuto Tributario Nacional y en su
totalidad son menores y por ende mds benéficos para los contribuyentes).

5. TRAMITE DE SEGUNDA INSTANCIA

Los anteriores recursos fueron concedidos a través de auto dictado el 10 de
agosto de 2018 por el Juzgado Séptimo Administrativo Oral del Circuito de
Tunja (fl. 1224-vto), y admitido por esta Corporacion mediante auto del 27 de
septiembre de 2018 (fl. 1229). A través de proveido de 11 de octubre de 2018,
se prescindié de la audiencia de que trata el inciso 4° del articulo 247 del
C.P.A.C.A Yy se ordené correr fraslado para alegar de conclusion (fl. 1233)

6. ALEGATOS DE CONCLUSION
a. Parte demandante (fl. 1234-1235)

El apoderado de la parte demandante precisé que el objeto de recurso, no
son los articulos declarados nulos correspondientes al Decreto 389 de 2006,
articulo 302, 303, 306, 312y 315.

Ademds, frente a la consideracion de la parte accionada sobre el
precedente que prevé la posibilidad de que las “autoridades” implanten las
disposiciones del ET, por insuficiencia normativa de la norma local que no
permite la remision directa, senaldé que si bien es ello cierto, de manera
alguna fijla el precedente la constitucionalidad de que el organo de
representacion popular local pueda autorizar al ejecutiva a que haga Id
tarea de le corresponde, por cuanto es solo el Concejo Municipal el que
puede adoptar lo pertinente del ET, no lo puede delegar por prohibicién
constitucional del articulo 338, asi el ejecutivo respete la redaccion del ET,
que para el caso tampoco la respetd, como se evidencio en las
motivaciones de la sentencia recurrida, al cotejarse uno a uno los articulos

censurados.
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Frente al articulo 59 de la Ley 788 de 2002, indicd que ella no autoriza la
delegacién del Concejo de una de sus mds importantes tareas reservadas
por el arficulo 338 superior, pues esta norma autoriza a las entidades
territoriales a aplicar los procedimientos establecidos en el ET para la
administracion, determinacién, discusion, cobro, devoluciones, régimen
sancionatorio, respecto de los impuestos locales administrativos por dichas
entidades territoriales, autoridad autorizada que se entiende es el Concejo
o la Asamblea segUn el caso, ho se refiere al ejecutivo, ni mucho menos
autoriza la delegacidon de tamana funcidn.

Ademds, que los reproches van encaminados al régimen sancionatorio,
pero no repard en los articulos nulos que corresponden a los deberes y
obligaciones de los contribuyentes responsables contenidos en los decretos
363 de 2005 y 389 de 2006, por lo que se debe entender que esta decisidon
quedod en firme y asi se solicita se declare por el a -quem.

Le llamd la atencidn la peticion subsidiaria del recurrente demandado,
pretendiendo con ello, crear una tercera norma, ademds que resulta
sorpresiva esta peticidon por cuanto la misma no fue objeto de debate
durante el transcurso de primera instancia, aspiracion que viola el debido
proceso y el derecho de contradicciéon de la parte demandante.

b. Parte demandada
Guardd silencio.
c. Ministerio PUblico (fl. 1236-1241)

En esta oportunidad el agente del Ministerio PUblico expuso que el problema
juridico aresolver es si existié exceso en la competencia compilatoria que le
fue delegada al burgomaestre municipal por parte del Concejo Municipal.

Para el efecto, se refirié a la facultad compilatoriac en el marco del
procedimiento sancionatorio tributario municipal y los derechos y deberes
de los confribuyentes, partiendo de los principios rectores del sistema
tributario, como son, la legalidad tributaria y la certeza de los tributos.

También sostuvo que en relacion con la facultad que tienen los drganos de
representacion popular de delegar en la administracion la fijaciédn de las
tarifas, la jurisprudencia constitucional ha precisado, con fundamento en el
articulo 338 de la Carta Politica, que el ejercicio de esa atribucidn no es
absoluta, pues la autoridad delegante debe fijar el sistema y el método que
el delegatario debe tener en cuenta para definir los costos y beneficios que
causan los servicios que el Estado presta, asi como la forma de hacer su
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reparfo.

Que conforme la Seccién Cuarta del Consejo de Estado, las Ordenanzas y
Acuerdos pueden delegar en las autoridades administrativas la fijacion de
las tarifas de las tasas y contribuciones, pero deben fijar directamente el
sistema y el método para definir los costos y beneficios, pues dicha facultad
se debe entender con sujecidon a la norma constitucional, ya que la
autoridad administrativa no puede arrogar facultades propias de las
Corporaciones PUblicas de eleccion popular.

De igual manera, expresoé sobre la potestad de delegacion, su fundamento
constitucional y legal, asi como la postura jurisprudencial vigente sobre el
tema, la que ha manifestado que debe existir expresa autorizacion legal
para poder entender delegadas las potestades sancionatorias con que
cuenta la administracion.

Aterrizando al caso concreto, precisé que aln en procesos de simple
nulidad, la sentencia se debe proferir dentro del marco de la litis que se
plantea en la demanda en atencion al principio de congruencia, que enfre
otras cosas, pretende el derecho de defensa de las parfes y la no
vulneracién de su derecho al debido proceso. En ese sentido, encontrd la
agencia del Ministerio PUblico que en el concepto de violacion si se habld
de una errdénea practica al facultarse al Alcalde de Tunja para hacer la
compilacién y por tanto, el andlisis suscitado en el fallo en dicho senfido, se
ajusta a derecho, contrario a lo expuesto por la parte demandante.

Asi, conforme el andilisis realizado en el fallo de primera instancia advirtié que
las nulidades declaradas estan fundadas en que dichas adiciones y
modificaciones realizadas, no fueron autorizadas jamdas por el Concejo
Municipal al Ejecutivo.

En cuanto a la ineficacia del Decreto 389 de 2009, por falta de publicacion,
indicé que ante una eventual iregularidad, ésta no genera como efecto,
nulidad del acto en cuestion.

Sobre los argumentos expuestos en la alzada por el Municipio de Tunja,
menciond que realmente el debate que debe analizarse en el caso
concreto no es la comparacidon del EIN vs decretos municipales
demandados (caso en el cual en efecto existe una posibilidad de armonizar
el régimen municipal a las normas nacionales), sino que se da de las normas
que conceden la autorizacién (Acuerdo 034 de 1998 a los Decretos
Municipales.

Sostuvo que si se analiza el primer escenario, que no fue considerado en la
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sentencia, porgque no se expuso como cargo de la demanda, no existiria
ningun inconveniente legal, pero si se analiza el segundo escenario, el
Acuerdo 034 de 1998 vrs Decretos 363 de 2005 y 389 de 2006, se llegaria ala
conclusidon de que en efecto el ejecutivo se excede al realizar adiciones o
modificaciones a los que dice compilar.

Frente a aspectos relacionados con las conductas sancionables, bases o
tarifas que el Municipio de Tunja senald estaban ya definidas por el Concejo
Municipal, considerd que se evidencia lo contfrario ante la comparacién
surtida, y por tanto, que sin autorizacion alguna expedida por el Concejo
Municipal, se estdn creando unas sanciones.

Finalmente, la Unica consideracion que encuentra razonada el agente del
Ministerio Publico conforme lo sefalado en la alzada del Municipio de Tunja,
es la pretension subsidiaria relacionada con que se limite la declaratoria de
nulidad de aquellos apartes donde se evidencia que el Ejecutivo Municipal
agregd, modificé o adicioné el Acuerdo 034 de 1998 (y no frente a la
totalidad del articulado), pues resulta natural que solo el aparte frente al
cual el Alcalde no contaba con competencia, sea lo Unico en que se
advierta, que excedio el uso de facultades que no le fueron otorgadas en
el precitado acuerdo Municipal.

. CONSIDERACIONES

Transcurrido en legal forma el trdmite de segunda instancia, se establece
que no existe causal de nulidad que invalide lo actuado, por lo que se
ocupa la Sala de desatar el recurso de apelacién interpuesto por la parte
demandante y la parte demandada contra la sentencia del 4 de julio de
2018, proferida por el Juzgado Séptimo Administrativo Oral del Circuito de
Tunja.

1. LIMITES DEL AD QUEM

Previo a resolver el objeto de la contfroversia, resulta necesario precisar los
limites a los cuales se ve compelido el ad-quem en lo que respecta a la
apelacion. Para el efecto, conviene sefalar que el a quo en la sentencia
desata una controversia inicial delimitada por la demanda, la contestacion
a la misma y las pruebas recaudadas en el trdmite procesal. Dicho debate
concluye con una providencia que tiene la virtud de poner fin a la diferencia
y que se fundamenta en razones de hecho y de derecho derivadas de o

probado en el plenario y de la aplicacidon concreta del ordenamiento
juridico al caso debatido.
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Asi las cosas, a través del recurso de apelacion se ejerce el derecho de
impugnacion confra una decisién judicial determinada; por lo que le
corresponde al recurrente confrontar los argumentos que el juez de primera
instancia considerd para tomar su decision, a efectos de solicitar al superior
que decida sobre los punfos o asuntos que se cuestionan ante la segunda
instancia. Lo anterior de conformidad con lo establecido en el articulo 320
del C.G.P. por remisién expresa del CPACA, que consagra:

“Articulo 320. Fines de la apelacién.

El recurso de apelacién tiene por objeto que el superior examine la cuestion
decidida, Gnicamente en relacién con los reparos concretos formulados por
el apelante, para que el superior revoque o reforme la decision.

(...)"

Sin embargo, el superior podrd resolver sin limitaciones cuando ambas parfes
hubiesen apelado toda la senfencia, o la que no apeld hubiere adherido el
recurso, a que aquél resuelva sin limitacionesé.

En este orden de ideas, resulta claro que para el juez de segunda instancia,
su marco de competencia lo constituyen las referencias conceptuales y
argumentativas que se aducen y esgrimen en contra de la decision que
adoptada en primera instancia, por lo cual, en principio, los demas
aspectos, diversos a los planteados por el o los recurrentes se excluyen del
debate en la instancia superior, toda vez que operan tanto el principio de
congruencia de la sentencia, como el principio dispositivo, razdn por la cual
la jurisprudencia ha sostenido que “las pretensiones del recurrente y su voluntad
de interponer el recurso, condicionan la competencia del juez que conoce del
mismo. Lo que el procesado estime lesivo de sus derechos, constituye el ambito
exclusivo sobre el cual debe resolver el ad quem: ‘tantum devolutum quantum
appellatum™7:

Otra de las limitaciones relevantes a las cuales se encuentra materialmente
sujeta la competencia del juez ad quem, para efectos de proferir el fallo
respectivo con el cual ha de desatarse la apelacién interpuesta contfra una
sentencia, la constituye la garantia de la no reformatio in pejus, por virtud de
la cual no es validamente posible que, con su decision, el juez de la segunda
instancia agrave, empeore o desmejore la situacion que en relacion con el
litigio correspondiente le hubiere sido definida al apelante Unico mediante
la sentencia de primera instancia, ello, salvo que ambas partes hayan
apelado todo la sentencia, pues asi si podrd el superior resolver sin
limitaciones.

Bajo tales apreciaciones, €l estudio que abordard la Sala se contrae a

6 articulo 328 del CGP
7 Al respecto, ver por ejemplo, sentencia de la Corte Constitucional C-583 de 1997.
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desatar la inconformidad de las partes. En este sentido, se circunscribird a la
revision de la materia objeto de los recursos, de fodo aquello que le sea
conexo y que se encuentre dentro de su giro normal, asi como de lo
indispensable para resolverlo, salvo lo referente a los articulos declarados
nulos en el fallo de primera instancia, que corresponden a los deberes y
obligaciones de los contribuyentes responsables contenidos en los Decretos
Nos. 363 de 2005 y 389 de 2006, pues el demandando no se pronuncié sobre
ello en el escrito de alzada, y el demandante no hizo ningun repard sobre la
decisién adoptada.

2. PROBLEMAS JURIDICOS

En los términos de los recursos de apelacion interpuestos por la parte
demandante y la parte demandada, procederd la Sala a determinar:

(i) Si la potestad delegada al Ejecutivo por el Concejo Municipal de Tunja, con el
fin de adoptar el régimen sancionatorio y procedimental del municipio, conforme
el Estatuto Tributario Nacional, materializado a fravés de los Decretos Nos. 343 de
2005y 389 de 2004, incurre en violacidn constitucional, por ser, en consideraciéon de
la parte demandante, normas de contenido sustancial, que son indelegables?.

(i) Si el Ejecutivo se extralimitd en sus funciones conferidas por el Concejo Municipal
y violb el principio de legalidad, al proferir los decretos demandados, para ordenar
y renumerar el articulado de rentas del municipio, compilando y organizando en
un solo cuerpo juridico la totalidad de las normas que regulan los impuestos
municipales?.

(ii) Si es viable considerar la proposicidon de una pretensién sobreviniente en el
franscurso del proceso, por considerarse que se trata de una accién puiblica; y
como consecuencia de ello, si debe andlizarse la configuracién de la ineficacia
del Decreto No. 0389 de 2006, por indebida publicacién, que pueda generar la
nulidad del acto administrativo?.

3. RESOLUCION DE FONDO
3.1. Fundamentos fdcticos

Del material probatorio que milita en el expediente, resulta oportuno resaltar
lo siguiente:

El Concejo Municipal de Tunja, expidié el Acuerdo Municipal No. 0031 del 29
de diciembre de 2005 "por el cual se dictan disposiciones en materia de Rentas,
tasas y contribuciones en el Municipio de Tunja, se dictan otras disposiciones de
caracter tributario y se concede una autorizacién al Alcalde Mayor de la ciudad”.
Asi, el libro primero del precitado Acuerdo, tratd sobre “INGRESOS
TRIBUTARIOS DIRECTOS", vy el libro segundo, sobre “INGRESOS TRIBUTARIOS
INDIRECTOS", desplegados dichos libros en titulos y capitulos. (fl. 40-105).
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En lo pertinente, el articulo 138, consagro que:

“ARTICULO 138. Los demds impuestos, tasas, importes, derechos, rentas
ocasiones, aportes, participaciones, rentas con destinacion especifica y
recurso de capital regulados por el Acuerdo 034 de 1998 y ACUERDOS
MODIFICATORIOS continuaran vigentes EN LO QUE NO LE SEAN CONTRARIOS
AL PRESENTE ACUERDO y se DEBERAN incorporan al presente estafuto.”

A su furno, el articulo 139, dispuso expresamente lo siguiente:

" ARTICULO 139.- Autorizar hasta el dia treinta y uno (31) de diciembre de dos
mil cinco (2005) al sefior Alcalde Mayor de la ciudad de Tunja, para adoptar
por Decreto el régimen Sancionatorio y Procedimental aplicable en materia
fributaria municipal acorde a lo sefialado en el Estatuto Tributario Nacional”.
[negrilla fuera de fexto)

El articulo 140 ibidem, también autorizd al ejecutivo como sigue:

“ARTICULO 140.- Autorizar al Sefior Alcalde Municipal de Tunja, hasta el dia
treinta y uno (31) de diciembre de dos mil cinco (2005), para que compile
técnicamente en un solo cuerpo la normatividad tributaria municipal vigente
organizado de la siguiente manera: Libro | Régimen Sustanfivo, Libro I
Régimen Sancionatorio, Libro Il Régimen Procedimental.” (negrilla fuera de
texto)

En virtud de las autorizaciones otorgadas al Ejecutivo en el precitado
Acuerdo Municipal, el Alcalde Mayor de Tunja, emitié el Decreto No. 363 del
30 de diciembre de 2005 “Por medio del cual se compila técnicamente en un
solo cuerpo la normatividad Tributaria del Municipio de Tunja, se incorporan los
demds impuestos, tasas, importes, derechos, rentas ocasionales reguladas por el
Acuerdo 034 de 1998 y Acuerdos Modificatorios, y se adopta el regimen
sancionatorio y procedimental acorde a lo sehalado en el Estatuto Tributario
Nacional.” (negrilla fuera de texto)

Especificamente, sus tres primeros articulos, son el punto de partida, para
ejecutar la facultad encomendada.

El articulo primero dispone en virtud de lo encomendado en el articulo 140
del Acuerdo 031 de 2005:

"PRIMERO. Este decreto compila técnicamente en un solo cuerpo la
normatividad tributaria municipal vigente, Acuerdos Municipales 034 de 1998,
020 de 1999, 039 de 1999, 049 de 2001, 037 de 2002, 020 de 2005 y 031 de 2005,
que conforman el Estatuto Tributario Municipal, organizado de la siguiente
manera: Libro | Régimen Sustantivo, Libro Il Régimen Sancionatorio, Libro il
Régimen Procedimental.” (negrilla fuera de texto)

El articulo segundo, dispone lo sefalado en el articulo 138 del precitado
acuerdo:
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"SEGUNDO. Este decreto incorpora de conformidad con el Acuerdo
Municipal 031 del 29 de diciembre de 2005, articulo 138, los demds impuestos,
tasas, importes, derechos, rentas ocasionales, aportes, participaciones, rentas
con destinacion especifica y recursos de capital regulados por el acuerdo 034
de 1998 y acuerdos modificatorios, en lo que no le san contrarios al
mencionado acuerdo.” (negrilla fuera de texto)

Y el articulo tercero, consagra lo dispuesto en el articulo 139 del mismo
acuerdo municipal:

“TERCERO. Este Decreto adopta el Régimen Sancionatorio y Procedimental
acorde a lo senalado (sic) Estatuto Tributario Nacional.

(A 109) (negrilla fuera de texto)

Asi pues, el Decreto se materializd con la siguiente estructura:

- LIBRO PRIMERO: REGIMEN SUSTANTIVO: Del articulo 42 al articulo 290 (fl. 118-

196).
- LIBRO SEGUNDO:
TITULO UNO:

PROCEDIMIENTO TRIBUTARIO Y SANCIONES: Del articulo 291 al articulo 305,
de disposiciones generales (fl. 196-200).

DEBERES Y OBLIGACIONES DE LOS CONTRIBUYENTES O RESPONSABLES: Del
articulo 306 al 332 (fl. 200-210).

TITULO DOS:

REGIMEN SANCIONATORIO: Del articulo 333 al 375 (fl. 211-228).

.- LIBRO TERCERO:

REGIMEN PROCEDIMENTAL: Del arficulo 376 al articulo 554 (fl. 229-276).

A su turno, el Concejo Municipal de Tunja, mediante Acuerdo Municipal No.
0029 del 28 de diciembre de 2006, modific y suprimié algunos articulos del
Decreto 0363 de 2005 “Estatuto de Rentas del Municipio de Tunja” (fl. 279-295), y
en su arficulo quinto, expresd:

“ARTICULO QUINTO. Facultar al Alcalde Mayor de Tunja, hasta el 31 de
diciembre del afo 2006, para que ordene y renumere el artficulado del
estatuto de Rentas del Municipio de Tunja de tal forma que se compilen y
organicen en un solo cuerpo juridico la totalidad de las normas que regulan
losimpuestos administrativos porla Administracion Tributaria Municipal”(fl. 295)

En virtud de esa facultad nuevamente concedida al Ejecutivo, se expidié el
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Decreto No. 389 del 29 de diciembre de 2006 “Por medio del cual se ordenay
renumera el Estatuto de Rentas del Municipio de Tunja compilando en un solo
cuerpo juridico la totalidad de la normatividad tributaria del Municipio de Tunja™.
(fl. 299-473) (negrilla fuera de texto).

Este Decreto se estructurd asi:

.- LIBRO PRIMERO:

REGIMEN SUSTANTIVO: Del articulo 41 al articulo 278 (fl. 307-386).
- LIBRO SEGUNDO:

PROCEDIMIENTO TRIBUTARIO Y SANCIONES: Dentro de este acdpite se
ubican:

DEBERES Y OBLIGACIONES DE LOS CONTRIBUYENTES Y RESPONSABLES: Del
articulo 294 al articulo 320 (fl. 386-401).

SANCIONES: Del articulo 321 al articulo 384 (fl. 401-427).

De otra parte, se advierte que como fundamento para la compilacion
realizada, se tuvieron en cuenta los siguientes Acuerdos Municipales:

- El Acuerdo Municipal No. 034 del 30 de diciembre de 1998 “adopfa el
Cédigo de Rentas para el Municipio de Tuna y se establece el Régimen
Procedimental” (fl. 714-906 cuad. 2).

- El Acuerdo No. 0020 del 30 de agosto de 1999 "modifica el articulo 237 y se
adiciona el Acuerdo 0034 de 1998 y se establece la confribucion al deporte
municipal en el Municipio de Tunja” (fl. 910-914).

- El Acuerdo Municipal No. 0039 del 30 de diciembre de 1999 “por medio del
cual se modifica y adiciona el Acuerdo No. 0034 de 1998" (fl. 917-958)

- El Acuerdo Municipal No. 0009 del 21 de marzo de 2001 “por el cual se
adiciona al articulo 332 del Acuerdo No. 034 de 1998 unos pardgrafos fransitorios”

(fl. 960-961).

- El Acuerdo Municipal No. 0018 del 27 de junio de 2001 ** por medio del cual
se modifican los numerales 4 y 5 del articulo 237 del Acuerdo No. 0034 de 1998".

- El Acuerdo Municipal No. 0044 del 14 de diciembre de 2001 “por medio del
cual se concede unas facultades al Sefior Alcalde de Tunja” (fl. 969)
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- El Acuerdo Municipal No. 0049 del 20 de diciembre de 2001 “por medio del
cual se modifica el Acuerdo 0034 de 1998" (fl. 973- 978)

.- El Acuerdo Municipal No. 0037 del 28 de diciembre de 2002 “por medio del
cual se modifica el Acuerdo No. 0034/98" (fl. 982-9%0).

- El Acuerdo Municipal No. 0005 del 10 de febrero de 2003 “por medio del cual
se modifica el Acuerdo 0034 de 1998” (fl. 993).

.- El Acuerdo Municipal No. 0040 del 12 de diciembre de 2003 “por medio del
cual se modifica el Acuerdo Municipal No. 034 de 1998" (fl. 997).

.- El Acuerdo Municipal No. 0008 del 2004 “por medio del cual se adiciona un
pardagrafo transitorio al articulo 466 del Acuerdo No. 0034/98™ (fl. 1001-1002)

- El Acuerdo Municipal No. 0004 del 15 de febrero de 2005 “por medio del cual
se adiciona un pardgrafo transitorio al articulo 4 del Acuerdo Municipal 039 de 1999,
modificatorio del articulo 22 del Acuerdo Municipal 034 de 1998" (fl. 1006-1007).

- El Acuerdo Municipal No. 0020 del 20 de septiembre de 2005 “por el cual se
modifica el arficulo 121 del Acuerdo Municipal 034 de 1998". (fl. 1011-1012).

.- El Acuerdo No. 0003 del 14 de marzo de 2012 “por medio del cual se modifica
y adiciona el Decreto 389 de 2006, que contiene los Acuerdos 034 de 1998 y 039 de
1999 y se adoptan otras disposiciones” (fl. 1039-1042).

3.2. De la autorizacion otorgada al Ejecutivo por el Concejo Municipal
de Tunja, para ADOPTAR el régimen sancionatorio del Estatuto
Nacional Tributario.

Senald elrecurrente demandante que el érgano de representacion popular,
esto es, el Concejo Municipal de Tunja delegé ilegalmente al senor Alcalde
a fravés del articulo 139 del Acuerdo 0031 de 2005, la configuracion del
sistema sancionatorio fributario local, a partir de lo adoptado por el Estatuto
Tributario Nacional, en el entendido que las normas de cardcter
sancionatorio, como o es, el r’égimen sancionatorio, hace parte integral del
derecho sustantivo tributario y en esa medida, solo le asiste al cuerpo
colegiado la facultad de imponerlas.

Por su parte la enfidad accionada, contra - argumentd que la delegacion
en este asunto era posible porque no se tratdé de la determinacién del
régimen sancionatorio o de una atribucién directa para regular el asunto,
sino simplemente de la adopcion del sistema contenido en el Estatuto
Tributario Nacional armonizando la normatividad local, es decir, a la
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estructura propia de la administracion y sus impuestos.

Al respecto, el agente del Ministerio PUblico que acompana el andlisis del
sub lite, considerd que la delegacién en la administracion con fundamento
en el articulo 338 CP es viable, pues si bien es una facultad asignada al
Concejo Municipal, esa atribucion no es absoluta. Esto, aunado a que se
encuentre expresamente autorizada la delegacién, conforme a derecho.

Asi pues, cabe recordar en esta instancia que con el advenimiento de la
Constitucién Politica se estatuyd las competencias y funciones que les
atribuyen, entre otros, a los Concejos Municipales y al ejecutivo, en asuntos
de indole tributaria.

Les corresponde entonces a los Concejos, segun el articulo 313
constitucional “... Votar de conformidad con la Constitucion y la ley los tributos y
los gastos locales.” De igual forma, el arficulo 338 de la CP expresa:

"En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales
y los concejos distritales y municipales podran imponer contribuciones
fiscales o parafiscales. La ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar,
directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables,
y las tarifas de los impuestos.” (...) (negrilla fuera de texto)

Por su parte, le corresponde al Alcalde, segun el articulo 315 ibidem 1.
Cumplir y hacer cumplir la Constitucién, la ley, los decretos del gobierno, las
ordenanzas, y los acuerdos del concejo.” (...] (negrilla fuera de texto)

A su turno, la Ley 136 de 1994, "Por la cual se dictan normas tendientes a
modernizar la organizacién y el funcionamiento de los municipios”, dispone en su
articulo 32, modificado por el articulo 18 de la Ley 1551 de 2012, como
atribuciones de los Concejos, entre otros “6. Establecer, reformar o eliminar

1

tributos, contribuciones, impuestos y sobretasas, de conformidad con la ley”.

Y como funciones se determinan en el articulo 91, modificado por el articulo
29 de la Ley 1551 de 2012, la de “6. Reglamentar los acuerdos municipales.”
(negrilla fuera de texto)

En relacion con el procedimiento sancionatorio tributario, la Ley 387 de
19978, en su articulo 66, consagrd lo siguiente:

“Arficulo 66. Administracién y control. Los municipios y distrifos, para efectos
de las declaraciones tibutarias y los procesos de fiscalizacion, liquidacion
oficial, imposicién de sanciones, discusion y cobro relacionados con los
impuestos administrados por ellos, aplicaran los procedimientos establecidos

8 Por la cual se expiden normas tendientes a fortalecer la lucha contra la evasion y el
contrabando, y se dictan otras disposiciones.
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en el Estatuto Tributario para los impuestos del orden nacional'. (negrilla fuera
de texto)

Posteriormente, la Ley 788 de 20027, en su articulo 59, senald que:

“Arficulo 59. Procedimiento fributario territorial. Los departamentos y
municipios aplicardn los procedimientos establecidos en el Estatuto Tributario
Nacional, para la administracién, determinacién, discusion, cobro,
devoluciones, régimen sancionatorio incluida su imposicién, a los impuestos
por ellos administrados. Asi mismo aplicardn el procedimiento administrativo
de cobro alas multas, derechos y demds recursos territoriales. El monto de las
sanciones y el término de la aplicacidon de los procedimientos anteriores,
podrdn disminuirse y simplificarse acorde con la naturaleza de sus tributos, y
teniendo en cuenta la proporcionalidad de estas respecto del monto de los
impuestos.”

Es asi, que la facultad impositiva de las entidades territoriales, entendida
como la autonomia para gestionar sus intereses, dentro de los limites de la
Constitucion y la ley, se da tanto en las asambleas departamentales como
los concejos municipales para decretar los tributos y gastos locales; es decir,
determinan las normas fributarias, para dejar la potestad tributaria o la
materializacidon de las mismas, en el Ejecutivo. Para el efecto, se desprenden
dos de los principios rectores del sistema tributario, a saber: gl de legalidad
tributaria y el de certeza de los fributos.

El primer principio precitado exige que sean los érganos de eleccidn popular
los que de manera directa senalen los sujetos activo y pasivo, el hecho
generador, la base gravable vy la tarifa de la obligacion tributaria, es decir,
los elementos esenciales del tributo. Por excepcidn, respecto de la tarifa de
las tasas y contribuciones, el articulo 338 CP autoriza que se atribuya la
competencia de fijarla a las autoridades administrativas, siempre que en la
ley, la ordenanza o el acuerdo respectivo se fije el sistemay el método para
determinarla.

Por su parte, el segundo principio, esto es, el principio de certezq, tiene la
finalidad de garantizar que todos los elementos del vinculo impositivo entre
los administrados y el Estado estén establecidos de manera inequivoca en
la ley, ordenanza o acuerdo, bien porque las normas que crean el tributo los
expresan con claridad, o porque en el evento en que una disposicion remite
a otra para su integracion, es posible identificar dentro del texto remitido el
sujeto activo, el sujeto pasivo, el hecho gravable, la base gravable y la
tarifa.10

 Por la cual se expiden normas en materia tributaria y penal del orden nacional y territorial;
y se dictan otras disposiciones.
10 Corte Constitucional, Sentencia C-891 de 2012
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En ese orden, la atribuciéon concebida a los Concejos Municipales en la
determinacién de los tributos no es absoluta, como bien lo afirmé el agente
del Ministerio PUblico, pues dicha atribucién puede ser autorizada para que
el ejecutivo fije los aspectos relacionados con las tarifas de las tasas y
confribuciones'!, conforme los pardmetros determinados por el érgano
popular.

Sin embargo, debe dejarse en claro, que los aspectos anteriormente
analizados no emergen o se circunscriben en el asunto analizado, pues bajo
ninguna consideracion se observa que se traté de la determinacion de los
elementos de los tributos locales, ni tampoco del establecimiento de las
tarifas de las tasas y contribuciones, segUn se desprende de la literalidad del
articulo 139 del Acuerdo 031 de 2005; alli lo que se advierte, es que se
autorizé al Alcalde a ejercer con limites temporales y sustanciales algunas
funciones que le correspondian en principio al Concejo Municipal; es decir,
que la administracién (alcalde) fuvo como fundamento para ejecutar la
actuaciéon encomendada, la facultad que le otorgd el Concejo Municipdl,
con arreglo a las concesiones que en ese senfido puede hacer por
disposicién constitucional, sin que de ello se desprenda a juicio de esta
instancia razén para declarar su nulidad, como lo decidio el fallo de primera
instancia.

En efecto, el articulo 313 de la CP establece que también les corresponde a
los Concejos: “3° Avutorizar al alcalde para celebrar contratos y ejercer
protempore precisas funciones de las que corresponden al concejo’. (negrilla fuera
de texto)

Por su parte, en virtud del articulo 9 de la Ley 489 de 1998:

“ Las autoridades administrativas, en virtud de lo dispuesto en la Constitucion
Poliica y de conformidad con la presente ley, podran mediante acto de
delegacién, transferir el ejercicio de funciones a sus colaboradores o a otras
aqutoridades, con funciones afines o complementarias.

Sin perijuicio de las delegaciones previstas en leyes orgdnicas, en fodo caso,
los ministros, directores de departamento administrativo, superintendentes,
representantes legales de organismos y entidades que posean una estructura
independiente y autonomia administrafiva podran delegar la atencion y
decisién de los asuntos a ellos confiados por la ley y los actos organicos
respectivos, en_los empleados publicos de los niveles directivo y qasesor
vinculados al organismo correspondiente, con el propésito de dar desarrollo
a los principios de la funcién administrativa enunciados en el articulo 209 de
la Constitucidn Politica y en la presente ley.”

11 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, de 12 de diciembre de 2014, Exp. 08001-23-31-000-2008-
00645-01{19037), C.P. Hugo Femando Bastidas Barcenas; de 9 de marzo de 2017, Exp. 68001-23-
31-000-2008-00021-01(21083), C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez
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Asi las cosas, en relaciéon con el caso en concreto, es claro que el Concejo
de Tunja tenia la facultad constitucional de otorgar al Alcalde Municipal el
ejercicio de una de sus funciones, ello con cardcter pro tempore, pues se
advierte que debe cumplir estrictamente con el numeral 3° del articulo 313
del CP; en otras palabras, que el Acuerdo fije como limites de sus efectos un
periodo determinado y sea sobre asuntos que no estén prohibidos por
imposicion constitucionall2,

Respecto del cumplimiento del cardcter pro tempore de la autorizacion, el
maximo érgano de lo Contencioso, ya se ha pronunciado, refiriéndose, en
asuntos, tales como, a las limitantes o condicionamientos para el actuar de
los gobernadores por autorizacién de las asambleas, al senalar:

“El primer limitante es de orden temporal, como quiera que la habilitaciéon no
puede otorgarse de forma indefinida, razén porla cual en la ordenanza debe
determinarse cudl es el plazo en el que puede actuar el Gobernador; el
segundo condicionamiento es sustancial o material, por ello el ordenamiento
juridico exige precisidon y detalle en el oforgamiento de la facultad, de forma
tal que, por fuera de lo encomendado, no le es permitido al ejecutivo local
pronunciamiento alguno..."'3 (Se resalta).

De cara a la situacion juridica expuesta por el recurrente demandante y que
contradice el demandado, concluye la Sala que una cosa es que el Alcalde
estuviere facultado para ejercer de manera pro tempore funciones que le
competen en principio al Concejo Municipal, como lo es adoptar el sistema
sancionatorio de tributos conforme lo sefialado en el Estatuto Nacional
Tributario, y ofro, que disponga directamente o cree normas de dicho
talante, lo cual es indelegable, pues la facultad impositiva es Unica para la
Corporacion edilicia; situacién que no ocurrid en el sub lite, y por tanto, el
cargo de anulacion por indebida delegacién no prospera.

Ahora bien, vale la pena indicar que el a quo decidié analizar la legalidad
en primer lugar de los Decreto demandados, para luego referirse al articulo
139 del Acuerdo 031 de 2005, asumiendo que como quiera que de los
primeros se pregonaba extralimitacién de funciones del ejecutivo, que
generaba la nulidad de algunos articulos, corria la misma suerte el articulo
que habia conferido la autorizaciéon para el efecto; lo cual juridicamente es
incorrecto, pues el fundamento de la expedicién de los decretos, fue el
Acuerdo, y no a la inversa, como quedd plasmado en la sentencia que se
recurre.

12 Consejo de Estado, Seccidn Primera, sentencia del 16 de febrero de 2012 M.P. Marco
Antonio Velilla Moreno Rad. 0501-23-31-000-2004-03952-01

13 Consejo de Estado, Seccidon Tercera Subseccién C. Sentencia de 21 de febrero de 2011.
C. P: Enrique Gil Botero. Rad. 2007-00011 (34756).
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En ese sentido, considera la Sala que los actos administrativos expedidos en
ejercicio de las facultades conferidas al Alcalde de Tunja, conservan
relacion juridica con el Acuerdo por medio del cual el Concejo, autorizd al
burgomaestre para adoptar el régimen sancionatorio; de tal suerte, emerge
necesariamente en primer lugar, estudiar la legalidad del Acuerdo
fundamento de la expedicion de los decretos, porque donde se llegase @
declarar la nulidad de la norma habilitante (horma que autoriza), él, o los
actos administrativos de él derivados, en este caso, los decretos expedidos
por el ejecutivo, deben seguir su misma suerte; y como consecuencias
propia del mandato del articulo 189 del CPACA, declarar la nulidad de los
mMismos.

Aunado a lo anterior, el fallo de primera instancia se estructuré teniendo
como punto de partida un solo cargo de anulacion, cual fue el de la
extralimitacidon de funciones del ejecutivo en cuanto a la facultad de
“compilar”; cuando en realidad, sobre el articulo 139 del Acuerdo 031 de
2005, recaia como cargo de anulacion la indebida delegacion, conforme
la facultad otorgada de “adoptar” el sistema sancionatorio del ETN, mientras
que el de extralimitacién de funciones, estaba intimamente ligado con la
faculta de “compilar” las normas fributarias del municipio, que tuvo como
fundamento el articulo 140 del mismo acuerdo municipal, que no fue
acusado en nulidad, y el Acuerdo 029 de 2006, que también autorizd la
organizacién de las normas tributarias, en el afo 2006. Por consiguiente, el
andlisis surtido se quedd corto en su exposicion, lo cual reprocha la parte
demandante y merece la consideracion que se trae en este escrito,

Conforme lo expuesto, si bien no se configura la indebida delegacion
propuesta contra el articulo 139 del Acuerdo 031 de 2005, se hace necesario
analizar la materializacién de la autorizacion, es decir, la forma en que se
ejecuto la adopcidn del sistema sancionatorio dentro del Decreto 363 de
2005, que fue el que desarrolld esa autorizacién; para luego concretar si es
del caso, la falta de competencia o extralimitaciones de funciones que
pregond la parte demandante en el libelo introductorio y que reiterd en el
recurso de alzada. Sin embargo, se dird desde ya, que, contrario a lo
expuesto por el Ministerio PUblico y plasmado en el fallo apelado, el ejercicio
comparativo debe hacerse acorde a lo sefalado en el Estatuto Tributario
Nacional, pues asilo establecié el Acuerdo 031 de 2005, y no con el Acverdo
034 de 1998, ya que sobre él recaia era la compilacién consignada en el
articulo 140 del mismo acuerdo.

En esa medida, en cuanto al régimen sancionatorio, observa estd instancia
que los articulos 335, 336, 337, 338, 339, 341, 342, 346, 347, 350, 353, 357, 358,
360, 361, 363, 367, 368, 370,371, 374, y 375 del Decreto 363 de 2005, tiene un
contenido idéntico al Estatuto Tributario Nacional vigente para la época de
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la adopcién del sistema, siendo evidente que no confrarian lo establecido
para el momento de su adopcién, por lo que la Sala considera que el enfe
demandado no excedié la potestad delegada, teniendo en cuenta que el
articulo 139 del Acuerdo 031 de 2005 asi lo autorizd.

Sin embargo, no puede pasar por alto esta instancia, que los articulos 333,
334, 340, 343, 344, 345, 348, 349, 351, 352, 354, 355, 356, 359, 362, 364, 365, 366,
369, 372, 373, y 374 del precitado decreto, fueron objeto de modificaciones,
adiciones o supresiones, y ajustes respecto del texto original del Estatuto
Tributario. Sobre el asunto, justificé el Municipio de Tunja, que la autorizacién
imponia aplicar el Estatuto Tributario Nacional acorde al régimen
sancionatorio municipal, aunado a que el articulo 66 de la Ley 383 de 1997,
y posteriormente, el articulo 59 de la Ley 788 de 2002, disponen que las
entidades territoriales podrian aplicar los procedimientos de la normativa
nacional y ademds que podrian disminuir las sanciones y simplificar los
procedimientos consagrados en el Estatuto Tributario Nacional. Dice la
norma precitada:

“ARTICULO 59. PROCEDIMIENTO TRIBUTARIO TERRITORIAL. Los departamentos
y municipios aplicaran los procedimientos establecidos en el Estatuto
Tributario Nacional, para la administracién, determinacién, discusidon, cobro,
devoluciones, régimen sancionatorio incluida su imposicién, a los impuestos
por ellos administrados. Asi mismo aplicaran el procedimiento administrativo
de cobro a las multas, derechos y demas recursos territoriales. El monto de las
sanciones y el término de la aplicacién de los procedimientos anteriores,
podrdn disminuirse y simplificarse acorde con la naturaleza de sus tributos, y
feniendo en cuenta la proporcionalidad de estas respecto del monto de los
impuestos”.

En resumen, segun la disposicion anterior, los entes territoriales quedaron
facultados para i) disminuir el monto de las sanciones teniendo en cuenta
su proporcionalidad dentfro del monto de sus impuestos vy ii) simplificar los
procedimientos que antesrefiere, es decir, la administraciéon, determinacion,
discusion, cobro, devoluciones y régimen sancionatorio, incluida su
imposicion, de los impuestos que administran.

Atendiendo lo consignado en el articulado de interés, el ejecutivo conforme
a la facultad concedida, podria imponer las sanciones determinadas en el
citado estatuto nacional, tomando en consideraciéon las particularidades de
cada tributo local y lo aplicable en materia tributaria municipal.

Por lo anterior, la Sala no comparte la decision del a quo de declarar la
nulidad de los articulos referenciados en el numeral segundo de la parte
resolutiva, relativos al régimen sancionatorio, porque, se itera, no le asiste
razéon cuando sostuvo que se habia ejercido por fuera de la competencia
atribuida por el Cuerpo edilicio del municipio, pues la autorizaciéon era vdlida
y la adopcion debia hacerse acorde a lo sefialado en el Estatuto Tributario
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Nacional, pero aplicable en materia municipal; dicho de otra manera, en el
Decreto 363 de 2005 reposa el régimen sancionatorio, armonizado vy
graduado al procedimiento y las sanciones del Estatuto Tributario Nacional
vigente para la época, y a la naturaleza de los fributos locales.

Sea de insistir, el hecho de que el Concejo haya delegado en el Alcalde y
que este a su vez, haya expedido el decreto acusado, no significa un
quebrantamiento de las normas constitucionales invocadas en la demanda
y en el recurso de apelacién presentado por la parte demandante, pues en
ningun momento se estan imponiendo tributos ni senalando los elementos
esenciales del mismo, asi como tampoco se estdn creando nuevos tipos
juridicos de sanciones que no haya previsto previamente el legislador en
esta materia, lo que efectto el Decreto fue armonizar y graduar el
procedimiento y las sanciones a la naturaleza de los tributos locales.

De igual manera, es necesario para la Sala llamar la atencién de la parte
demandante, pues la simple circunstancia de enunciar un cargo de
anulacidn dentro del marco de la demanda, o un desacuerdo genérico, no
permite per se que el juez se extienda de oficio en sus argumentos para
encontrar més motivos de ilegalidad que no hubiesen sido incorporados en
la demanda.

Justamente, se echa de menos, las razones de oposicidn en cada uno de
los articulos solicitados en nulidad dentro de los decretos demandados, pues
si bien ellos sugieren una unidad temdatica, para decidir si las adiciones,
modificaciones, y supresiones que ocurrieron al momento de adoptar el
régimen sancionatorio, tienen el mérito para declarar su nulidad, el
demandante debid invocar en el concepto de violacion del libelo de
manera clara, puntual y légica las razones legales de controversia en lo que
le respecta a cada uno de los articulos involucrados; como ello ho ocurrio,
no puede esta instancia abordar un estudio de reproches distinto al que se
compromete con la sentencia apelada.

En este estado de las cosas, es imprescindible destacar que el recurso de
apelacion tiene por objeto que el superior examine la cuestion decidida,
consecuente entre las pretensiones de la demanda, los fundamentos de
hecho, las razones facticas, la contestacion y la sentencia'l4. *(...) Asi, queda
proscrita cualquier posibilidad de que la apelacién plantee aspectos ajenos
o carentes de identidad con el grupo de razones y fundamentos
anteriormente sefalados. El recurso que desconozca esta restriccion, viola
el deber de lealtad entre las partes, irespeta el debido proceso y quebranta
el derecho de defensa de aquéllas, bajo el marco trazado por quien en

14 Articulo 320 del CGP
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cada caso asuma la condicion de opositora's.”¢(Resaltado fuera de texto
original).

En ese orden, se confirmard el numeral segundo y tercero de la parte
resolutiva de la sentencia de primera instancia, excepto los apartes
relacionados con el procedimiento tributario y sanciones, frente a los cuales
se niegan las pretensiones

3.3. De la Extralimitacion de funciones y/o falta de competencia en
vitud de la delegacién conferida al ejecutivo al compilar las
normas tributarias sancionatorias en materia de procedimiento, y
deberes y obligaciones de los sujetos tributarios.

En este punto de la apelaciéon le corresponde a la Sala decidir sobre la
legalidad de los articulos citados enla demanda, contenidos en los Decretos
Nos. 363 de 2005 y 389 de 2006, expedidos por el Alcalde Municipal de Tunja,
mediante los cuales compild el régimen sancionatorio, y los deberes y
obligaciones de los contribuyentes y responsables.

Advierte esta instancia, que el numeral segundo de la parte resolutiva de la
sentencia apelada declaré la nulidad de los articulos 314, 315, 318, 324 y 327
relacionados con los deberes y obligaciones de los contribuyentes y
responsables que hacen parte del Decreto 0363 de 2005. Por su parte, el
articulo tercero del mismo fallo, declard la nulidad de los articulos 302, 303,
306, 312 y 315 del Decreto No. 0389 de 2006, que tratan el mismo asunto,
esto es, de los derechos y obligaciones de los contfribuyentes. En este
aspecto, la parte recurrente, Municipio de Tunja, no manifesté argumento
alguno para cuestionar la decision. Como quiera que al demandante solo
apeld la decision sobre los articulos que NO fueron declarados nulos, esta
instancia, no podrd modificar dicha decisidn, y se limitard tan solo a analizar
los articulos que no fueron anulados en primera instancia.

De ofra parte, en cuanto al régimen sancionatorio, el ejercicio que debid
surtirse fue el de verificar la compilacion que se hiciera sobre el Decreto 363
de 2005 dentro del Decreto 389 de 2006, pues lo cierto es que no era viable
compilar dicho asunto sancionatorio sobre el Acuerdo 034 de 1998, cuando
éste ya habia sido modificado en ese aspecto por el Decreto del afio 2005.
Se itera, la resolucién al asunto, dependerd de si analizd correctamente la
recopilacion del Decreto 363 de 2005.

15 Sentencia de 4 de noviembre de 2004, Exp. 14403

16 Consejo de Estado. Seccién Cuarta. C.P. Dr. Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Sentencia
de 14 de agosto de 2013. Radicacién nimero: 73001-23-31-000-2006-01785-01(18580) Actor:
CEMEX COLOMBIA S.A. Demandado: MUNICIPIO DE SAN LUIS
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De ofra parte, el recurrente demandante, en el escrito de alzada, menciond
con asombro que el alcance de la demanda no discufia la compilacion
normativa, pues su petitum se arraigaba en la falta de competencia de la
facultad impositiva de las entidades territoriales; empero, como lo dejé ver
el Ministerio PUblico, la integralidad de la demanda, asoma dicha
inconformidad, y por lo tanto, los limites de esta instancia hacen posible
dicho andilisis, los cuales también fueron expuestos en el recurso inferpuesto
por la entidad accionada.

Aunado alo anterior, recordd el apelante demandante que las pretensiones
de nulidad del conjunto normativo que contiene los deberes y obligaciones
de los contribuyentes se edifican en que el ejecutivo no tenia delegacion, y
que de manera auténoma habia implementado lo dicho en los decretos
acusados de nulidad.

Sobre lo anterior, desde ya se dird que el ataque de validez del Decreto 389
de 2006, se planted en la demanda, con fres aristas, a saber: i) el
desbordamiento de las funciones del ejecutivo, ii) la violacidn al principio de
legalidad, yiii) la falta de competencia impositiva del orden territorial.

Los aspectos relacionados con el principio de legalidad y la falta de
competencia estdn intimamente ligados con el andlisis surfido al momento
de desatar el cargo de anulacién por indebida delegacion, razén por la
cual se llega a la conclusidn que no tiene vocacion de prosperidad.

En lo concerniente al desbordamiento de funciones por parte del ejecutivo,
la replica el recurrente, al sostener que el ejecutivo de manera autébnoma e
independiente tomé la rienda de agrupar o compilar normas sobre las que
no tenia atribucién; sin embargo, echa de menos el recurrente que la
facultad de compilar llevada a cabo en el Decreto 363 de 2005, deviene
del articulo 140 del Acuerdo 0031 de 2005, en donde textualmente se lee:

“Autorizar al sefor Alcalde Municipal de Tunja, hasta el dia freinta y uno (31)
de diciembre de dos mil cinco (2005) para que compile técnicamente en un
solo cuerpo la normatividad tributaria municipal vigente organizado de la
siguiente manera: libro | Régimen Sustantivo, Libro Il Régimen Sancionatorio,
Libro lll, Régimen Procedimental.”

Por su parte, de la autorizacién expresada en el Acuerdo 0029 de 2006,
articulo quinto, el Alcalde de Tunja, expidid el Decreto 389 de 2006. Para el
efecto, la atribucion se plasmd como sigue:

“ Facultar al Alcalde Mayor de Tunja, hasta el 31 de diciembre del ano 2006,
para que ordene y renumere el arficulado del estatuto de rentas del Municipio
de Tunja, de tal forma que se compilen y organicen en un solo cuerpo juridico
la totalidad de las normas que regulan los impuestos administrativos por la
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Administracion Tributaria Municipal”

Asi entonces, tanto el Decreto 363 de 2005 como el Decreto 389 de 2006,
constituyen un cuerpo normativo compilatorio de norma tributarias locales
en armonia de normas nacionales, y producto de la facultad conferida al
Alcalde bajo el amparo del articulo 313 numeral 3°) de la CP, y que, como
tal, se encuentra sujeto a las restricciones de tiempo y contenido impuestas
en los Acuerdos que autorizd la expedicion de dichos actos administrativos.

Téngase en cuenta, que como compilacion que es, los decretos precitados
sélo podian integrar las normas tributarias aplicables al orden territorial, las
cuales se encontraban dispersas en varios documentos normativos
expedidos desde el ano 1998. No de ofra manera lo entiende esta
Corporacién, segin se deduce de su significado semdanticol’, en el que la
agrupacién o recopilacién de disposiciones juridicas sobre un tema
especifico, en un solo texto, sin variar su naturaleza y contenido normativo,
fluye como rasgo distintivo y en todo ajeno al ejercicio de la actividad
legislativa y codificadora, como forma concreta de ordenacion normativa
con exigencias de exhaustividad y sistematicidad en un alto nivel's.

En suma, la jurisprudencia ha aceptado las facultades compilatorias de
normas impositivas siempre que no abran paso al ejercicio de la potestad
indelegable de establecer las tarifas y los elementos del impuesto, sino que
se circunscriban a la organizacion y estructuracion logica de las normas
vigentes'?.

Al redlizarse el ejercicio comparativo de las disposiciones involucradas, la
Sala descarta que las facultades conferidas mediante el articulo 140 del
Acuerdo 031 de 2005 vy el arficulo quinto del Acuerdo 0029 del 28 de
diciembre de 2006, conlleven una extralimitacion del ejecutivo, cuando
compilé6 en un solo cuerpo normativo, el régimen sancionatorio, y los
deberes y obligaciones de los contribuyentes y responsables.

En el caso concreto, las normas demandadas por exiralimitacion de
funciones y violacion del principio de legalidad, integran en su orden, el
Estatuto de Rentas del Municipio consagrado en el Acuerdo 0034 de 1998, y
sus modificaciones, compilados finaimente en el Decreto 0389 de 2006, en
el cual se dispuso ordenary enumerar el Estatuto de Rentas del Municipio de
Tunja en un solo cuerpo juridico, la totalidad de la normatividad tributaria
del municipio, sin que se advierta la existencia de alguna discordancia
sustantiva, y que revista ilegalidad dicho articulado, pues estos no
desarrollaron actividad mas alld de la autorizada.

17 REA
18 C-100 de 2013
12 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia del 5 de diciembre de 2003, exp. 13911
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Asi pues, comoquiera que la compilacién no contraviene ni el principio de
legalidad y ninguna norma de indole constitucional, no procede la nulidad
de las normas acusadas por la parte demandante, manteniéndose
incolume su legalidad. De conformidad con lo anterior, la Sala confirmard
la sentencia en este aspecto.

3.4. Pretension sobreviniente en el transcurso del proceso. Ineficacia
del Decreto 0389 de 2006, por indebida publicacion.

Otro de los argumentos del recurso de apelacion alegado por la parte
demandante, estd relacionado con el cuestionamiento que se hizo del fallo
de primera instancia, cuando desestimé la pretension de nulidad por la
presunta ineficacia del Decreto 0389 de 2006, por indebida publicacion,
advertida en los alegatos de conclusidon, pues desconoce, en su parecer,
que se frata de una accién de nulidad que debe privilegiar lo sustancial
frente a lo forma, ademds de involucrar un interés general.

El planteamiento asi esbozado, ubica el andlisis de esta Corporacion en el
marco del principio de congruencia de la sentencia, como sigue:

El Medio de control de nulidad, se reguld en el articulo 137 del CPACA, en
donde se determina su finalidad. Asi mismo, el articulo 162 ibidem determind
los requisitos de la demanda

De conformidad con las normas citadas, la accidn de nulidad busca
garantizar el principio de legalidad, asegurando la vigencia de la jerarquia
normativa y la integridad del orden juridico a partir de la supremacia de la
Constitucion Politica y en ella, el juez debe comparar el acto demandado
con las hormas superiores en las cuales debe fundarseC.

En relacion con el requisito del numeral 4 del articulo 137 del C.C.A.,
contenido ahora en el numeral 4 del articulo 162 del CPACA, la Corte
Constitucional al estudiar su exequibilidad, indico:

“Carece de toda racionalidad que presumiéndose la legalidad del acto
tenga el juez administrativo que buscar oficiosamente las posibles causas de
nulidad de los actos administrativos, mas aun cuando dicha busqueda no
sélo dispendiosa sino en extremo dificil y a veces imposible de concretar,
frente al sinnUmero de disposiciones normativas que regulan la actividad de
la administracién. Por lo tanto, no resulta irazonable, desproporcionado ni
innecesario que el legislador haya impuesto al demandante la mencionada
obligacién, la cual contribuye ademds a la racional, eficiente y eficaz
administracién de justicia, si se tiene en cuenta que el contorno de la decisién
del juez administrativo aparece enmarcado dentro de la delimifacién de la

20 Corte Constitucional, Sentencia C-197/99, M.P. Dr. Antonio Barrera Carbonell.
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problemdética juridica a considerar en la sentencia, mediante la
determinacién de las normas violadas y el concepto de la violacion."!
(Negrillas fuera del texto)

Asi pues, desde antafo, ha sido claro que las normas violadas y el concepto
de violacién que se desarrolla en la demanda, constfituye el marco dentro
del cual el juez en su sentencia debe pronunciarse para decidir la
controversia, de manera que respete el principio de congruencia, antes
aludido. En ese sentido, el Consejo de Estado ha senalado:

“Este principio de la congruencia de la sentencia, exige de una parte que
exista armonia entre la parte motiva y la parte resolutiva de la misma, lo que
se denomina congruencia interna, y de ofra, que la decisién que ella
conlenga, sea concordante con lo pedido por las partes tanto en la
demanda, como en el escrifo de oposicion, denominada congruencia
externa, es decir, se tome la decision conforme se ha marcado la
controversia en el proceso.

Cuando en una providencia judicial, no se respeta el principio de Ia
congruencia, se incurre en lo que la doctrina ha llamado fallo “ultrapetita”
que consiste en reconocer un mayor derecho que el invocado por el
demandante, “extrapetita’: cuando se reconoce un derecho que no ha sido
reclamado o cuando se reconoce un derecho reclamado o se acoge la
pretensidon pero por una causa diferente o deducida de hechos no alegados,
y “minuspetita”: cuando se omite el pronunciamiento sobre una de las
pretensiones.

Con el cumplimiento de este principio fundamental, se busca no solo la
proteccidén del derecho de las partes a obtener una decision judicial que dé
certeza juridica al asunto que se ha puesto a consideracion de un juez, sino
que se salvaguarde el derecho de defensa de la contraparte, quien ha
dirigido su actuacién a controvertir los argumentos y hechos expuestos en la
demanda”.

En efecto, la demanda en materia contenciosa marca el limite dentro del
cual el funcionario judicial debe pronunciarse para decidir la controversia, las
normas violadas y su concepto de violaciéon se constituyen en el marco de
andlisis y estudio al momento proferir la sentencia y si con ellas no se logra
desvirtuar la legalidad del acto administrativo, no por ello puede el juez
proceder posteriormente al estudio oficioso de toda una normatividad
superior para establecer posibles ilegalidades, ni mucho menos hacerlo en
forma anticipada y previamente a ocuparse del estudio de legalidad”?2.
(Negrillas fuera de texto).

Entonces, en atencién al carécter de “justicia o jurisdiccion rogada” que
reviste la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, una accidn el control
de legalidad se contrae, en su decisidn, a los motivos de violacién alegados

21 C-197 de 1999

22 Sentencia de 16 de agosto de 2002, Exp. 12668, M.P. Dr. Juan Angel Palacio Hincapié,
reiterada en sentencias de 21 de noviembre de 2007, Exp. 15770, M.P. Dra. Maria Inés Ortiz
Barbosa, 6 de octubre de 2009, Exp. 16533 y de 29 de octubre de 2009, Exp. 17003, M.P. Dr.
Héctor J. Romero Dioz.
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por la parte actora y las normas que se senalen como vulneradas, en la
oportunidad legal, por ser el libelo demandatorio un marco de referencia
para gque el operador juridico emita su pronunciamiento judicial.

En ese orden, es de la esencia del proceso contencioso en ejercicio de la
accidén de nulidad, la confrontacién de los actos acusados con las normas
superiores que se predican como transgredidas, labor que no es posible
realizar cuando no se le ha puesto de presente a la parte contraria y pueda
ella ejercer su derecho de defensa y correcta contradiccion, ni tampoco el
juez puede resolver sobre temas que no le han sido puestos a su
consideracién, pues en este evento el marco de la litis y su eventual estudio
no conllevarion que se hagan las declaraciones pretendidas en
oportunidad.

De manera que, en virtud del principio de prevalencia del derecho
sustancial, invocado por el mismo recurrente, pero desde una perspectiva
de justicia y equidad, el juez administrativo no puede estimar el estudio de
la nulidad propuesta en una oportunidad extempordnea, en aras de
justificar que se trata de una accidon publica, porque indefinidamente le
quedaria la carga al fallador de estudiar toda la normativa superior que
establezca posibles ilegalidades y que fuera senalada en cualquier
momento procesal.

En el presente caso, resulta en evidencia que la nulidad invocada tan solo
fue solicitada en los alegatos de conclusién, y por lo tanto, el fallo no podia
irmas alléd con lo pedido en la demanda y con base en los fundamentos que
delimitaron la controversia.

Ahora bien, bajo mejor criterio a lo expuesto, si debiera determinarse si la
publicacién irregular del Decreto 389 de 2006 alegada por el demandante,
origina nulidad, la respuesta a emitir, seria negativa.

La jurisprudencia, ha sido pacifica en considerar que:

“...No puede confundirse la eficacia de un acto administrativo con su validez.
El requisito de la publicacién atiende a la eficacia, es decir, a que el acto
produzca la plenitud de sus efectos, en virtud de haber sido conocido por los
interesados; es, pues, un aspecto extrinseco, que no forma parte de la
decisién sino que consfituye una etapa posterior a la misma. La validez en
cambio tiene que ver con el aspecto intrinseco, esto es, que no adolezca de
vicios en su formacion.

La falta de publicacién de una decisién como la demandada, no constituye
una expedicién irregular, ya que los vicios del acto administrativo se estudian
con referencia al momento de su expedicion, y la publicacién, como requisito
para la eficacia, es posterior a su nacimiento a la vida juridica.
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Para la Sala los defectos que puedan hacer ineficaz un acto no generan su
nulidad, por ftratarse precisamente de vicios que sblo afectan su poder
vinculante o fuerza obligatoria y no su perfeccion. *

En consecuencia, no prospera el argumento expuesto en este aspecto, por
la parte demandante.

4. Conclusiones y alcance de la decisién

a). En cuanto a la potestad delegada al Ejecutivo por el Concejo Municipal
de Tunja, con el fin de adoptar el régimen sancionatorio y procedimental
del municipio, conforme el Estatuto Tributario Nacional, materializado a
través de los Decretos Nos. 363 de 2005 y 389 de 2006, determina esta
instancia que una cosa es que el Alcalde estuviere facultado para ejercer
de manera pro tempore funciones que le competen en principio al Concejo
Municipal, como lo es adoptar el sistema sancionatorio de fributos conforme
lo sehalado en el Estatuto Nacional Tributario, y otro, que disponga
directamente o cree normas de dicho talante, lo cual es indelegable, pues
la facultad impositiva es Unica para la Corporacion edilicia; situacion que
no ocurrid en el sub lite, y por tanto, el cargo de anulacidén por indebida
delegacién no tiene vocacién de prosperidad.

Por consiguiente, debe revocarse el numeral primero de la decisidon de
primera instancia, y como consecuencia, mantener la legalidad del articulo
139 del Acuerdo 031 de 2005.

b). En cuanto a si el Ejecutivo se extralimitd en sus funciones, conferidas por
el Concejo Municipal y violé el principio de legalidad al proferir los decretos
demandados, para ordenar y renumerar el articulado de rentas del
municipio, compilando y organizando en un solo cuerpo juridico la totalidad
de las normas que regulan los impuestos municipales, la Sala determina que
no existe certeza de dicha ocurrencia, y por tanto, no comparte la decisidn
del a quo de declarar la nulidad de los articulos referenciados en el numeral
segundo y tercero de la parte resolutiva, relativos al régimen sancionatorio,
porque la autorizacién era valida y la adopcidn debia hacerse acorde a lo
senalado en el Estatuto Tributario- Nacional, pero aplicable en materia
municipal; dicho de otra manera, en el Decreto 363 de 2005 reposa el
régimen sancionatorio, armonizado y graduado al procedimiento y las
sanciones del Estatuto Tributario Nacional vigente para la época, y a la
naturaleza de los tributos locales.

Ahora bien, al readlizarse el ejercicio comparativo de las disposiciones
involucradas, la Sala descarta que las facultades conferidas mediante el
articulo 140 del Acuerdo 031 de 2005 y el articulo quinto del Acuerdo 0029
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del 28 de diciembre de 2006, conlleven una extralimitacion del ejecutivo,
cuando compild en un solo cuerpo normativo, el régimen sancionatorio, y
los deberes y obligaciones de los confribuyentes y responsables.

En ese orden, se resolverd revocar la decision del a quo contenido en el
numeral segundo de la parte resolutiva de la sentencia de primera instancia,
en cuanto a los arficulos 337, 338, 342, 343, 344, 345, 347, 348, 351, 362, 370,
371, 372 del Decreto 0363 de 2005 relacionado con el procedimiento
tributario y sanciones, frente a los cuales se niegan las pretensiones,
confirmando lo demds.

De igual manera, se revocard la decision contenida en el numeral tercero
frente a los articulos 325, 326, 330, 331, 332, 333, 335, 336, 339, 350, 358, 359,
360 del Decreto 0389 de 2006 relacionados con el procedimiento tributario
y sanciones frente a los cuales se niegan las pretensiones, confirmando o
demds.

c). frente a la proposicion de una pretension sobreviniente en el franscurso
del proceso, por considerarse que se trata de una accidn publica, se senala
por esta instancia que es de la esencia del proceso contencioso en gjercicio
de la accidn de nulidad, la confrontacion de los actos acusados con las
normas supetriores que se predican como fransgredidas, labor que no es
posible realizar cuando no se le ha puesto de presente a la parte contraria
y pueda ella ejercer su derecho de defensa y correcta confradiccion, ni
tampoco el juez puede resolver sobre femas que no le han sido puestos a su
consideracion, pues en este evento el marco de la lifis y su eventual estudio
no conllevarfan que se hagan las declaraciones pretendidas en
oportunidad. Asi las cosas, no tiene vocacion de prosperidad.

5. COSTAS

Finalmente, el articulo 188 del CPACA dispone que “salvo en los procesos en
que se ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en
costas, cuya liquidacion y ejecucion se regirdn por las normas del Cédigo de
Procedimiento Civil". Lo anterior, para senalar que el proceso que se atiende
es de interés publico, lo cual no omerii‘um‘eon tasadas las costas.

. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Sala de Decisidon No. 4 del Tribunal Administrativo

de Boyacd, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la ley
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FALLA:

PRIMERO: REVOCAR el numeral primero de la sentencia de primera instancia,
proferida el 4 de julio de 2018, por el Juzgado Séptimo Administrativo Oral
del Circuito de Tunja, conforme las razones expuestas en la parte motiva de
esta providencia.

SEGUNDO: CONFIRMAR el numeral segundo de la sentencia de primera
instancia, proferida el 4 de julio de 2018, por el Juzgado Séptimo
Administrativo Oral del Circuito de Tunja, excepto los siguientes articulos: 337,
338, 342, 343, 344, 345, 347, 348, 351, 362, 370, 371, 372 del Decreto del
Decreto 0363 de 2005, relacionado con el procedimiento tributario y
sanciones, frente a los cuales se niegan las pretensiones.

TERCERO: CONFIRMAR el numeral tercero de la sentencia de primera
instancia, proferida el 4 de julio de 2018, por el Juzgado Séptimo
Administrativo Oral del Circuito de Tunja, excepto los siguientes articulos: 325,
326, 330, 331, 332, 333, 335, 336, 339, 350, 358, 359, 360 del Decreto 0389 de
2006 relacionado con el procedimiento tributario y sanciones frente a los
cuales se niegan las pretensiones.

CUARTO: CONFIRMESE en lo demds la sentencia de primera instancia,
proferida el 4 de julio de 2018, por el Juzgado Séptimo Administrativo Oral
del Circuito de Tunja.

QUINTO: Sin costas en esta instancia.
SEXTO: Nofificada la presente sentencia, DEVUELVASE el expediente al
Despacho de origen, previo registro en el Sistema Unico de Informacion de

la Rama Judicial *Justicia Siglo XXI”.

Esta providencia se estudio y bd en la Sala segun acta de la fecha.
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