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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SUCRE

SALA PRIMERA DE DECISION ORAL

Sincelejo, nueve (9) de abril de dos mil quince (2015)

MAGISTRADO PONENTE: LUIS CARLOS ALZATE RIOS

Sentencia No. 047

TEMAS: IMPUESTO DE ALUMBRADO PUBLICO,
GENERALIDADES — ELEMENTOS DEL
TRIBUTO - PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO

TERRITORIAL. DE DETERMINACION
DEL. IMPUESTO DE ALUMBRADO
PUBLICO - DERECHO FUNDAMENTAL
ALL.  DEBIDO PROCESO EN LA
ACTUACION TRIBUTARIA

INSTANCIA: PRIMERA

Decide la Sala, en primera instancia, el fondo del proceso de la referencia, que en
ejercicio del medio de control de NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO que instauré INTERCONEXIONES ELECTRICAS S.A.E.S.P- ISA
contra el MUNICIPIO DE SUCRE — SUCRE.
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1. ANTECEDENTES:

1.1. LO QUE SE DEMANDA:

Pretende la parte demandante lo siguiente!:

1.1.1.  Que se declare la nulidad de la liquidacién oficial No. 2012-0007, de febrero
de 2012, en donde el tesorero municipal del municipio de Sucre-Sucre,
pretende el pago de la suma de § 119.502.000 correspondiente al impuesto

de alumbrado publico y los intereses moratorios.

1.1.2. Que se declare la nulidad de la Resolucion No. 2014-002 del 21 de febrero
de 2014, por medio de la cual decidi6 el recurso de reconsideracion
interpuesto contra la liquidacién oficial 2012-007 de 2012, la cual confirma

en todas sus partes el acto administrativo recurrido.

1.1.3. Que como consecuencia de lo anterior, se declare que ISA, no adeuda suma
alguna al municipio de Sucre-Sucre, por concepto de alumbrado publico en
los meses de julio a diciembre del afio 2010, y enero a diciembre del afio

2011, y de forma consecuencial sus correspondientes intereses de mora,

liquidados hasta el 31 de marzo de 2012.

1.1.4. Que se condene en costas y agencias en derecho al demandado.

1.2. LOS HECHOS EN QUE SE FUNDA:

Relata la parte demandante que, ISA, es una sociedad dedicada al transporte de
energia de alta tension, la cual cuenta para tal efecto con torres o lineas de

transmision y subestaciones.

1 Fol. 70 del expediente.
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Manifiesta que, si bien es cierto, la sociedad cuenta con torres de energfa y lineas de
trasmision que atraviesan el area rural del municipio de Sucre- Sucre, no posee
subestaciones de energfa en dicha jurisdiccién municipal, en consecuencia, asegura
no ser suscriptor del servicio publico domiciliario de energia eléctrica en este
municipio, y tampoco usa su infraestructura, en la medida que no tiene presencia
en la zona urbana, ademas de no ser beneficiario real o potencial del dicho servicio,

por lo cual no tiene ningun vinculo tributario con este municipio.

Afirma que, mediante la liquidacion oficial del impuesto de alumbrado publico No.
2012-0007 de 2012, la Tesoreria Municipal del municipio de Sucre-Sucre, liquidé el
impuesto en los siguientes términos: un total a pagar por concepto del impuesto
por valor de § 95.172.000, y el monto de § 24.330.000, correspondiente a los

intereses hasta el 31 de marzo de 2012.

Asevera que, anexo a la liquidacion oficial de alumbrado publico, se incorpora la
explicacién sumaria de la liquidacién, por lo cual el 28 de febrero de 2013, ISA,
dentro del término de los 2 meses siguientes a la notificacion, interpuso el recurso
de reconsideraciéon contra dicho acto administrativo, el cual habfa impuesto la
obligaciéon pecuniaria por valor mensual de $ 5.150.000, de los meses de julio a
diciembre de 2010, y un valor mensual de $ 5.356.000, entre los meses de enero a
diciembre de 2011, incluyendo el valor de $ 24.330.000 por concepto de intereses

de mora hasta el 31 de marzo de 2012.

Senal6 que, los valores liquidados en la liquidacién oficial No. 2012-0007 de 2012,
se discriminaron asf; del mes de julio al mes de diciembre de 2010, la suma de $
5.150.000, y del mes de enero al mes de diciembre de 2011, la suma de $ 5.356.000,
para un total de § 95. 172.000.

Asegura que, el 21 de febrero de 2014, la Tesoreria Municipal de Sucre, profirid

Resolucién mediante la cual se decidi6 el recurso de reconsideracion interpuesto
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contra la liquidacion oficial del impuesto de alumbrado publico, la cual confirma en

todas sus partes el acto recurrido, el cual fue notificado el 7 de mayo de 2014.

Sostiene que, el 31 de julio de 2014, alleg6 a la Tesorerfa Municipal de Sucre -Sucre,
constancia de constituciéon de garantia bancaria No. 07003037800135703 vy
07003037800135729, la cual se constituy6 en la entidad financiera Davivienda S.A.

Indica que, el 13 de agosto de 2014, ISA, mediante solicitud escrita dirigida al
Tesorero Municipal de Sucre, depreca que sea tenida en cuenta dicha consignacion,
por consiguiente el 16 de mayo de 2014, mediante derecho de peticidn, se solicitd
al municipio de Sucre-Sucre copia del acuerdo municipal con su correspondiente
constancia de publicacién, con el propdsito de verificar su oponibilidad por haber

cumplido con el requisito de publicidad del mismo.

1.3. FUNDAMENTOS DE DERECHO:

Fundament6 sus pretensiones en el articulo 338 de la C.N;, articulo 59 de la ley 788

de 2002, y articulo 292 del Acuerdo 007 de 2009.

1.3.1. CONCEPTO DE LA VIOLACION:

Como argumento de violacién a las normas descritas, expone el demandante:

Que la sociedad ISA, no es sujeto pasivo del impuesto de alumbrado publico en el
municipio de Sucre-Sucre, teniendo en cuenta que al ser la sociedad demandante,
transportadora de energia de alta tension, cuenta tanto con lineas de transmision
como con subestaciones para el desarrollo del objeto social, sin embargo, en el
municipio de Sucre-Sucre, la empresa solo tiene torres de energia y lineas de
trasmision que atraviesan el area rural de dicho municipio, mas no posee

subestaciones de energia, y por lo tanto no tienen ningin vinculo tributario con
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este, no pudiéndose inferir de ello que es sujeto pasivo del impuestos de alumbrado

publico, maxime cuando no tiene la calidad de suscriptor del servicio publico de

energfa eléctrica en este municipio.

Sefialé que, de la observancia de los articulos 290 y 292 del Acuerdo Municipal 007
de 2009, se aprecia que si bien, ISA puede estar incluida dentro del universo de los
sujetos pasivos que menciona la norma, no realiza el hecho imponible de la
obligacion tributaria sustancial y en consecuencia dicha obligacién, (lo cual es
requisito sine qua non para tener la calidad de sujeto pasivo) consistente en el deber
de pagar el impuesto de alumbrado publico en el municipio de Sucre, no nace,
dicho de otra manera al ISA no realizar el hecho generador contenido en la norma
citada, por lo que no se cumple con los elementos esenciales del impuesto de
alumbrado publico en este municipio, y en consecuencia, no surge la obligacion
tributaria sustancial al mundo juridico, por lo que el municipio no puede exigir el

cumplimiento de una obligacién que no ha nacido al mundo juridico.

Expuso que, de la forma como concibe el Acuerdo Municipal 007 de 2009 el hecho
generador del tributo de marras, sefiala la prestaciéon del servicio de alumbrado
publico como hecho generador de este, lo que al parecer deviene en que la
Resolucion N° 043 de 1995 articulo 1 de la CREG y el Decreto Reglamentario 2424
del 18 de julio de 20006, definen el servicio de alumbrado publico, pudieron generar
confusion o yerro hermenéutico en cuanto a la determinacién del hecho generador,
pues se confunde las definiciones dadas y lo proceden a implementarlo como hecho

generador del tributo.

A manera de conclusién sostuvo, que los actos administrativos demandados, recaen
en yerros, tales como, la ilegalidad de la cuenta de cobro del impuesto de alumbrado
publico N° 2012-0007 de 2012 y la indeterminacién insuperable de los elementos

esenciales del impuesto de alumbrado publico en el municipio de Sucre-Sucre.
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1.4. ACTUACION PROCESAL:

Durante el tramite del proceso se surtieron las siguientes etapas:

e Presentacion de la demanda: 29 de julio de 2014 (fol.89).
e Admision de la demanda: 22 de agosto de 2014 (fol. 92).
e Notificacion a las partes: 25 agosto de 2014 (fol. 93-97).

e Recepcion de acuse de recibo de la notificacion: 28 de agosto de 2014
(fol. 100)

e Audiencia Inicial: 21 de enero de 2015 (fol. 125 a 128).
e Audiencia de Pruebas: 23 de febrero de 2015 (fol. 131-132)

1.4.1. RESPUESTA A LA DEMANDA:

La entidad demandada no contestd la demanda.

1.4.2. ALEGATOS DE LAS PARTES:

-PARTE DEMANDANTE: Present6 en tiempo, memorial visible a fol. 134 a
142, en donde reiteré los hechos mas trascedentes de la demanda, también

reiterando la fundamentacion juridica expuestas en la misma.

-PARTE DEMANDADA: El ente demandado, mediante escrito del 9 de marzo
de 2015, visto a folio 143 a 167 del expediente, presenta sus alegatos de cierre
argumentando que, la Sociedad INTERCONEXION ELECTRICA - ISA-, si es
sujeto pasivo del impuesto de alumbrado publico en el municipio de Sucre, al tener
instalada lineas de transmision de energfa eléctrica, condicion de conformidad con
el articulo 5, literal b, del Acuerdo Municipal 007 de 2009, se encuentra gravada
para el cobro del impuesto de alumbrado publico, por lo cual se hace necesario

aclarar, que el hecho generador del servicio de alumbrado publico, es la prestacion,
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por lo que la obligaciéon de cancelarlo es de todos los contribuyentes que sean

beneficiarios directos o indirectos de dicho servicio en la jurisdiccién del municipio

de Sucre.

Senalé que, en el cuerpo del recurso de reconsideracion presentado por ISA, se
observa que es la misma empresa quien acepta que sus lineas de transmision
atraviesan el municipio de Sucre, con lo cual esta aceptando una responsabilidad
fiscal gravada por el acuerdo municipal de tributar el impuesto de alumbrado

publico en el municipio de Sucre, hecho este que ademas hace sujeta del tributo a

la Sociedad INTERCONEXION ELECTRICA S.A.

Que teniendo en cuenta estas situaciones, el municipio no esta violando el debido
proceso de no haber emitido el emplazamiento previo segun lo aduce el
demandante, pues para el caso particular, para el municipio de Sucre-Sucre, el
impuesto de alumbrado publico no es susceptible de presentacion mediante
declaraciones tributarias, pues el Estatuto Tributario no comporta la obligatoriedad
de declarar el impuesto de alumbrado publico, sin embargo, es explicito en advertir
cuales son los impuestos sobre los cuales si es obligatoria la presentaciéon de
declaraciones y por consiguiente, aplicable en caso de fiscalizaciéon del impuesto, el

procedimiento de aforo y demas descrito en dicho estatuto.

Asf las cosas, es evidente que por mandato nacional establecido en el art 574 del
Estatuto Tributario, no es procedente obligar a INTERCONEXION
ELECTRICA S.A., a presentar declaracién del impuesto de alumbrado publico y
por consiguiente, no es requisito previo a la liquidacién oficial la emisiéon del
denominado emplazamiento para declarar, es decir que con el objeto de promover
el pago del impuesto, resulta viable determinar mediante facturacion el tributo en

discusion.

Finalmente expuso, que segun la revision del acto mediante el cual se liquida el
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impuesto, se observa que en ¢l se le da a conocer al contribuyente el acuerdo
municipal aplicado, la tarifa aplicada, la base gravable, el valor a pagar determinado
segun la norma municipal por una tarifa fija y el lugar donde debe hacer la
consignacion, con lo que se pretende demostrar que se actu6 garantizando el debido
proceso a la entidad demandante., al término que este despacho ha resuelto todos
y cada uno de los recursos de reconsideraciéon que ha presentado luego de que mes
a mes éste contribuyente realiza el pago de su impuesto en la misma proporcion
que tributa mensualmente, pues como se dijo la tarifa que le corresponde, fijada en
nuestro estatuto en salarios minimos mensuales en nada varia, solo se actualiza
anualmente al ser reajustado el salario minimo legal, por lo que solicité desestimar

el segundo cargo sefalado en la demanda.

A manera de conclusiéon afirma, que marco normativo enunciado, se puede
desprender, no solo la legalidad de la actuaciéon administrativa iniciada por el
municipio, sino también, que al tener en cuenta que la legalidad de los tributos es
un principio constitucional, pues de conformidad con la ley, los acuerdos emitidos
por las corporaciones edilicias, se presumen validos juridicamente toda vez que se
consideran que por su contenido no violan la normatividad vigente y que fueron
expedidos conforme a los requisitos que esta misma sefiala. Esa presuncion de
legalidad sélo la pueden dejar sin valor los Tribunales de lo Contencioso
Administrativo, que tienen facultad para suspender la vigencia de los acuerdos o

decretar su nulidad.

Como sustento y base jurisprudencial de sus alegatos, cité varias sentencias de la

H. Corte Constitucional y del Organo de cierre en lo Contencioso Administrativo.

1.4.3. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: El Ministerio

Publico dentro de la oportunidad procesal, no rindié concepto.

2 Folio 153 y ss.
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2. ARGUMENTOS DE LA CORPORACION:

Cabe advertir que la Sala no observa causal de nulidad alguna que pueda invalidar
lo actuado, por lo que se procede a decidir el fondo del asunto, previas las siguientes

consideraciones.

2.1. LOS PRESUPUESTOS PROCESALES DE LA ACCION, DE LA
DEMANDA Y DE SENTENCIA DE FONDO, JURISDICCION Y
COMPETENCIA:

En este punto y como condicion para la decision de fondo del proceso, se pronuncia
el Tribunal sobre los presupuestos procesales atinentes a la acciéon y la demanda, la
jurisdicciéon y competencia, la capacidad para comparecer al proceso, las formalidades
de la demanda, la capacidad de los litigantes para ser partes, el ejercicio del derecho de

postulacion, la caducidad y la legitimacion en la causa.

La Sala considera que los presupuestos procesales atinentes al medio de control y a la

demanda se encuentran reunidos, existiendo demanda en forma a la luz de los

articulos 161 y 162 del C.P.A.C.A.

La legitimacion en la causa por activa se encuentra debidamente probada, dado que el

accionante es el interesado y afectado con los actos administrativos que se demandan.

La legitimacion en la causa por pasiva, igualmente se encuentra acreditada, por ser la

entidad demandada la que expidi6 los actos administrativos cuya nulidad se solicita.

Con relacion a los requisitos de procedibilidad, es claro que efectivamente si se
agotaron, dado que se demando tanto el acto administrativo que determiné e impuso
el cobro del tributo, como el acto que resolvié el recurso de reconsideracion

interpuesto contra la anterior decision (fol. 70). Por otro lado, al girar la presente
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conciliacién previa’,

En cuanto a la caducidad, se tiene que el medio de control deprecado se present6 en
tiempo, por cuanto, el acto administrativo que resolvio el recurso de reconsideracion
contra la decisioén primigenia, fue notificado el dia 7 de mayo de 2014 (folio 41), en
consecuencia, los cuatro (4) meses para pretender la nulidad y el restablecimiento del
derecho fenecian el 8 de agosto del afio 2014; por tanto, al haber sido presentada la
demanda el 29 de julio del 2014, huelga concluir sin hesitacion alguna que el medio de

control del caso de marras se ejercio dentro de la oportunidad legal.

2.1.1. DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS ACUSADOS:

Pretende la parte demandante se declare la nulidad de la liquidacién oficial No.
2012-0007, de febrero de 2012, en donde el tesorero municipal del municipio de
Sucre-Sucre, pretende el pago de la suma de $ 119.502.000, correspondiente al
impuesto de alumbrado publico y los intereses moratorios, asi también, la nulidad
de la Resoluciéon No. 2014-002 del 21 de febrero de 2014, por medio de la cual
decidi6 el recurso de reconsideracion interpuesto contra la liquidacion oficial 2012-

007 de 2012.

Por lo anterior, le corresponde a la Sala realizar el analisis de legalidad de los actos
determinados, teniendo en cuenta el marco propuesto por el demandante en el acapite

de normas violadas y concepto de la violacion.

2.2. PROBLEMAS JURIDICOS:

Teniendo en cuenta el planteamiento de la demanda y los intervinientes en el

proceso, se presentan los siguientes problemas juridicos:

3 Paragrafo 2 del articulo 59 de la Ley 23 de 1991, modificado por el articulo 70 de la Ley 446 de 1998, en
concordancia con el paragrafo 1° del articulo 2° del Decreto 1716 de 2009.
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e (Es la entidad demandante, por el hecho de poseer unas lineas de
conduccién eléctrica en zona rural de un municipio, sujeto pasivo del
impuesto al alumbrado publico del municipio de Sucre — Sucre?

e Es aplicable el marco normativo consignado en el Estatuto Tributario, al
procedimiento administrativo de determinacién de los impuestos

territoriales, incluido de alumbrado publico?

e De ser afirmativo lo anterior, se plantea ¢se vulnera el derecho fundamental
al debido proceso al no seguir el procedimiento para determinar el impuesto
y efectuar la respectiva liquidacién oficial de aforo, de conformidad a lo

reglado por el Estatuto Tributario?

e Teniendo en cuenta las anteriores hipotesis, se plantea, ¢;Son nulos actos
administrativos expedidos por los entes territoriales, que liquidan y ejecutan
el cobro del impuesto de alumbrado publico, con inobservancia de las reglas

establecidas en Estatuto Tributario Nacional?

Para dar respuesta al anteriores interrogantes, la Sala abordara los siguientes temas,
teniendo en cuenta los planteamientos presentados en los problemas juridicos y las
particularidades del caso bajo estudio: i) El impuesto de alumbrado publico,
generalidades, evolucién normativa y elementos estructurantes, ii) El
procedimiento administrativo tributario territorial, iii) El derecho fundamental al

debido proceso en la actuacion tributaria, y iv) el caso concreto.

2.3. IMPUESTO DE ALUMBRADO PUBLICO, GENERALIDADES Y
EVOLUCION NORMATIVA:

Con la expedicion de las Leyes 142 y 143 de 1994, se empez6 a regular el tema
concerniente a los servicios publicos y domiciliarios y la interconexion, trasmision,

distribucién y comercializacion de electricidad en el territorio nacional, pero fue la
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Resolucion CREG 043 de 1995* quien empez6 por darle una definicién mas
genérica al servicio de alumbrado puablico, no obstante el alumbrado publico tomé
connotacién como servicio publico “no domiciliario” con la entrada en vigencia del
Decreto 2424 de 2006 que lo definié como “e/ servicio priblico no domiciliario gue se presta
con el objeto de proporcionar exclusivamente la iluminacion de los bienes de uso piblico y demads
espacios de libre circulacion con trinsito vebicular o peatonal, dentro del perimetro urbano y rural
de un municipio o Distrito. El servicio de alumbrado piiblico comprende las actividades de
suministro de energia al sistema de alumbrado piblico, la administracion, la operacion, el

mantenimiento, la modernizacion, la reposicion y la expansion del sistema de alumbrado priblico.””

Teniendo en cuenta lo anterior, es claro que es al Estado a quien le corresponde a
través de sus entes territoriales, la responsabilidad de suministrar de manera
eficiente y oportuna el servicio de alumbrado publico y a su vez, la colectividad
tiene el deber de contribuir a financiar para garantizar su sostenibilidad y expansion,
esto a través del sistema de recaudo que por medio del impuesto gravado al servicio,
se desarrolla la actividad de financiamiento y sostenimiento presupuestal para la
debida prestacién de los servicios publicos domiciliarios y no domiciliarios en el

territorio nacional.

El impuesto de alumbrado publico tuvo origen legal en la Ley 97 de 1913, en virtud
de la cual el legislador, en ejercicio de su facultad constitucional, autorizé al Distrito
Capital de Bogota para establecer un impuesto “sobre el servicio de alumbrado
publico”, organizar su cobro y datle el destino mas conveniente para atender los
servicios municipales, posteriormente la facultad conferida al Concejo de Bogota
por la referida Ley, fue extendida por la Ley 84 de 1915 a las demas entidades
territoriales del nivel municipal, el anterior marco legal toma consonancia con el
articulo 338 superior, el cual estipulé lo concerniente al marco de competencias que

en forma directamente proporcional a los niveles nacional y territorial le permiten

4 Ver articulo 1.

5 Ver articulo 2.

¢ Ver Articulo 1° ley 97 de 1913.” E/ literal d) de la norma, fue objeto de revision constitucional mediante la sentencia
C-504 de 2002, declardndose exequible la referida norma al considerar que corresponde a los concejos municipales determinar
los elementos de los tributos cuya creacion antorizd la citada ley”
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municipales y distritales imponer tributos fijando directamente los sujetos activos y

pasivos, los hechos y las bases gravables y las tarifas.

Establece el articulo 338 de la C.P.:

“En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los concejos
distritales y municipales podrin 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.

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las antoridades fijen la tarifa de
las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes, como recuperacion de los costos de
los servicios que les presten o participacion en los beneficios que les proporcionen; pero el
sistema y el método para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto,
deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos.

Las leyes, ordenanzas o acuerdos que regulen contribuciones en las que la base sea el
resultado de hechos ocurridos durante un periodo determinado, no pueden aplicarse sino a
partir del periodo que comience después de iniciar la vigencia de la respectiva ley, ordenanza
0 acuerdo””
Como puede observarse, dicho precepto legal constituye el marco rector de toda
competencia impositiva de orden nacional o territorial, en desarrollo de la funcién
propia que tiene el Estado de coordinar esta actividad de conformidad no solo a
los presupuestos legales, sino a los parametros constitucionales donde se materialice

de forma directa las responsabilidades y deberes tanto de la administracién como

de los administrados.

Pasa la Sala a estudiar los elementos esenciales del tributo en mencion:

7 Concordante articulo 313 numeral 4 ibidem.
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2.3.1. El hecho generador, la base gravable y la tarifa dentro del impuesto
del alumbrado publico:

El hecho generador, no es otra cosa que el supuesto de hecho de las normas que
consagran tributos, es decir, una descripcion factica de la cual el legislador infiera la
existencia de la capacidad econémica al desarrollar una actividad que genera la

113

causacion del gravamen, en otras palabras, es el conjunto de circunstancias

hipotéticamente prevista en la norma, de cuya realizacion surge la obligacion tributaria.’®.

Sobre el tema del hecho generador del impuesto al alumbrado publico, la ley ata
dicho gravamen de forma clara al servicio de alumbrado publico, en forma
genérica, tal como se desprende del literal d del articulo 1 de la Ley 97 de 1913, ya
traido a colacién en esta providencia. Sobre este punto, la jurisprudencia del
CONSEJO DE ESTADO, es clara en determinar que el hecho imponible tiene

relacién directa con el servicio mencionado, en este sentido:

“TLa Ley que crea o autoriza la creacion de un tributo territorial debe gozar de tal

precision, que acompase la unidad econdmica nacional con la antonomia fiscal territorial,
en orden a desarrollar el principio de ignaldad frente a las cargas priblicas dentro de un
marco equitativo, eficiente y progresivo.

- La norma municipal que desarrolle la antorizacion legal debe tener referencia con el hecho
imponible, o que se derive de él, o se relacione con éste.

- Elarticulo 1° de la Ley 97 de 1913 cred el impuesto de alumbrado priblico y facults al
Concejo de Bogoti para fijar los elementos del tributo. Mediante la 1.ey 84 de 1915 se
hizo extensiva esta facultad a las demis entidades territoriales.

- Elartienlo 1° de la Ley 97 de 1913 fijd como objeto imponible el servicio de alumbrado
priblico, y el hecho generador es el ser usuario potencial receptor de ese servicio.

- Dada la autonomia conferida a los entes territoriales, el Concejo del Municipio de el Zulia

podia determinar los elementos del inmpuesto de alumbrado piiblico.”

8 DE BUJANDA, Sainz, citado por MARIN ELIZALDE, Mauricio. La estructura juridica del tributo: El
hecho generador. En PIZA RODRIGUEZ, Julio Roberto (Editor). Curso de Derecho Tributario,
procedimiento y régimen sancionatorio. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2010, p. 316.

9 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINITRATIVO. SECCION
CUARTA. Consejero ponente: WILLIAM GIRALDO GIRALDO. Sentencia del 18 de julio 2011.
Radicacién nimero: 54001-23-31-000-2008-00417-01(18354). Actor: ALVARO JANNER GELVEZ
CACERES. Demandado: MUNICIPIO DE EL ZULIA.
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Aclarando lo anterior, encontramos la siguiente providencia:

“Tratdandose del impuesto de alumbrado priblico, la Sala considera que el articulo 1 de la
Ley 97 de 1913 fijo como objeto imponible el servicio de alumbrado piiblico. EI hecho
generador, por otra parte, se ha venido decantando a partir de la regulacion que, sobre el
particular, han proferido antoridades nacionales como la CREG y el Ministerio de Minas
y Energia.

Cuando se ha analizado el aspecto material del hecho generador del impuesto al servicio
de alumbrado piblico, no ha sido pacifica la controversia sobre cudl es el hecho,
acontecimiento material, acto o negocio juridico, estado o situacion de una persona o
actividad de un sujeto, que concreta la manifestacion de riqueza que se quiere gravar.’”

Sdlo a partir de la expedicion de las Leyes 142 y 143 de 1994 empieza a decantarse una
definicion de “servicio de alumbrado piiblico” a efectos de regular el suministro y cobro por
parte de comercializadores de energia a los municipios por el servicio de energia eléctrica
que se destina para alumbrado priblico y para establecer el costo maximo del servicio.

La Resolucion CREG 043 de 1995 definio el servicio de alumibrado priblico como (.. .)
la iluminacion de las vias priblicas, parques piiblicos, y demas espacios de libre circulacion
que no Se encuentren a cargo de ninguna persona natural o juridica de derecho privado o
priblico, diferente del municipio, con el objeto de proporcionar la visibilidad adecnada para
el normal desarrollo de las actividades tanto vebiculares como peatonales. También se
incluirdn los sistemas de semaforizacion y relojes electronicos instalados por el municipio.
Por vias piiblicas se entienden los senderos peatonales y piiblicos, calles y avenidas de
transito vehicular.”

En similar sentido, el Decreto 2424 de 2006 definio al servicio de alumbrado piiblico
como un ‘el servicio piiblico no domiciliario que se presta con el objeto de proporcionar
exclusivamente la iluminacion de los bienes de uso priblico y demds espacios de libre
circulacion con transito vehicular o peatonal, dentro del perimetro urbano y rural de un
municipio o Distrito. El servicio de alumbrado priblico comprende las actividades de
suministro de energia al sistema de alumbrado piblico, la administracion, la operacion, el
mantenimiento, la modernizacion, la reposicion y la expansion del sistema de alumbrado
priblico.”

A partir de las anteriores definiciones, en sentencia proferida el 17 de julio de 2008, la
seccion dijo que las normas transcritas “no permiten identificar el objeto del tributo, es
decir, la accidn, los bienes o los derechos a los que se les impone el gravamen”. Que
“tampoco puede identificarse el vinculo que puede unir al sujeto pasivo con el objeto del
tributo para que resulte obligado a sufragar el impuesto.” Que “si el hecho generador es

100p. Cit. 4

11 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
CUARTA. Consejera ponente: LIGIA LOPEZ DIAZ. Bogota, D.C,, diecisiete de julio de dos mil ocho
(2008) .Radicaciéon numero: 07001-23-15-000-2005-00203-01(16170). Actor: EMPRESA DE ENERGIA
DE ARAUCA E.S.P..Demandado: MUNICIPIO DE SARAVENA.
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la iluminacion de espacios de libre circulacion, no hay claridad sobre lo que se pretende
gravar.” Que “si se dijera que es el simple transito por dichos lugares, no bay certidumibre
sobre cudl es el indicador de capacidad contributiva. Si por el contrario es la propiedad de
un bien inmueble o la realizacion de actividades dentro del municipio, no es evidente su
relacion con la iluminacion de bienes de uso priblico.” Que “tampoco puede considerarse
como el costo del servicio ni como retribucion por el beneficio obtenido, pues, no es posible
identificar a la persona que percibe directamente el servicio de alumbrado y en particular
la manera de determinar la proporcion del beneficio.”

Contrario a lo que se dijo en la citada providencia, esta Sala considera que el servicio de
alumbrado priblico es un derecho colectivo’? que los municipios tienen el deber de
Suministrar de manera eficiente y oportunay, a su vez, la colectividad tiene el deber de
contribuir a financiar para garantizar su sostenibilidad y expansion.

En ese orden de ideas, como se precisd anteriormente, el objeto imponible es el servicio de
alumbrado priblico y, por ende, el hecho que lo genera es el ser usnario potencial®® receptor
de ese servicio.

Lo anterior justifica la disparidad de formulas que han adoptado los concejos municipales
al regular el impuesto al servicio de alumbrado piiblico y, por eso, es necesario analizar
cada caso concreto a efectos de verificar que la regulacion que se cuestiona tenga una
referencia a una dimension insita en el hecho imponible, que se derive de él, o se relacione
con éste. 1

Una de las formulas que han adoptado los concejos municipales es la de asociar el servicio
de alumbrado priblico con el servicio domiciliario de energia eléctrica porque
el alumbrado priblico forma parte del Sistema Interconectado Nacional y comparte con el
servicio priblico domiciliario de energia eléctrica, el sistema de transmision nacional y los
sistemas de distribucion.

Bajo estos presupuestos, el sujeto pasivo del impuesto, el nacimiento de la obligacion
tributaria (cansacion) y la magnitud del impuesto (base gravable y tarifa) coinciden con
el usnario del servicio priblico domiciliario de energia eléctrica, con la facturacion que se le
Sformula a ese usuario y con la cantidad de kv que consume.

Lo que cuestiona el demandante es que el municipio; no fue consecuente con esta formula,
porque en el articulo 11 del Acuerdo 101 de 2002, cuya nulidad se demanda, decidio
acudir a otros presupuestos que vulneran el articulo 338 de la Carta Politica porque no
permiten identificar los elementos del tributo.

12 Literal j) del articulo 4 de la Ley 472 de 1998.

13 DRAE. DEFINICION DE POTENCIAL 4. adj. Que puede suceder o existir, en contraposicién de lo
que existe.

14 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, Sentencias del 13 de noviembre de 1998, exp. 9124, M.P. Julio Enrique
Cortrea Restrepo, y del 11 de septiembre de 20006. exp. 15344, M.P. Ligia Lopez Diaz.
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E/ demandante adujo, en cuanto al sujeto pasivo, que cuando el articulo 11 del Acuerdo
101 de 2002 dispuso que fueran sujetos pasivos del impuesto "Las empresas cuyos
oleoductos atraviesen predios situados en la jurisdiccion rural o nrbana del Municipio de
San José de Cricuta" incurrid en "vaguedad e imprecision”

Dijo gue el vocablo "empresa’ era atipico y gue, por el contrario, el término "usuario”
que se utilizo en el articulo 5 del Acuerdo 101, para los demds contribuyentes, era el
adecuado.

Para la Sala, si bien el sujeto pasivo que fijo el articulo 11 del Acuerdo 101 de 2002 no
es determinado, si es determinable en la medida que no se estd refiriendo a cnalguier
empresa sino a aquellas cuyos oleoductos atraviesen predios situados en la jurisdiccion
rural o urbana del Municipio de San José de Cricuta. La alocucion "cuyos oleoductos" estd
referida a los activos que pueden ser de propiedad o administrados por las empresas a que
hizo alusion el Acuerdo y, en esa medida, es posible identificar al sujeto pasivo. En
consecuencia, para la Sala el municipio demandado no incurrid en vaguedad o imprecision

al fijar el sujeto pasivo del impuesto de alumbrado piiblico.

E/ demandante aduce que tales empresas pueden ser usnarias del servicio de energia
eléctrica y en la condicion de usnarias de ese servicio, también lo serian del servicio de
alumbrado priblico y, por ende, responsables de pagar el impuesto. Pero también aduce que
pueden no ser usuarias del servicio de energia eléctrica y, en esa medida, tampoco lo serian
del servicio de alumbrado piblico ni del impuesto que recae sobre ese servicio.

La Sala considera que como el articulo 11 del Acuerdo se consagrd como norma especial
[frente a la general del impuesto, se aplicaria de preferencia sobre las otras, con mayor razon
§i las empresas de que trata, esa disposicion no son usnarias del servicio priblico domiciliario
de energla eléctrica.

No obstante, se cuestiona que no existe una relacion insita con el servicio de alumbrado
priblico cuando se grava con el impuesto a empresas por el solo hecho de poseer oleoductos
qgue atraviesan la jurisdiccion del municipio.

La conexcion del impuesto con los lugares donde se desarrollan las actividades econonricas,
como Se comentd, tampoco es ajeno a las formulas que se han utilizado para regular el
impuesto, pero es claro que se ha supeditado a que en esos lugares también se preste el
servicio de energia., eléctrica.

Sin embargo, el hecho de gue no exista la conexion SPDE-AP no implica gue el impuesto
vulnere el articulo 338 de la Carta Politica, porque esta norma parte de que los municipios
gozan de autonomia para fijar los elementos del impuesto dentro de pardmetros de
ragonabilidad, proporcionalidad y, por ende, de equidad. Para la Sala, es razonable que
todo usuario potencial del servicio de alumbrado piiblico sea sujeto del impuesto. Y, es
usnario potencial todo sujeto que forma parte de una colectividad que reside en determinada
Jurisdiccion territorial. No se requiere que el usuario reciba permanentemente el servicio,
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porque el servicio de alumbrado priblico, en general, es un servicio en constante proceso de
expansion. =/ hecho de que potencialmente la colectividad pueda beneficiarse del mismo,
Justifica que ningin miembro quede excluido de la calidad de sujeto pasivo.

El aspecto espacial del hecho generador esti determinado por la
jurisdiccion del municipio donde se presta el servicio a Ia colectividad
residente, porque los demads serian receptores ocasionales.

Para el caso de la norma demandada debe entenderse que el articulo 11 del
Acnerdo 101" de 2002 esti referido a las empresas cuyos oleoductos atraviesan la
Jurisdiccion del Municipio de San José de Ciicuta pero que, ademds, residen en esa
localidad. En este entendido, la norma no vulnera el articulo 338 de la Carta
Politica. "(Negrillas de la Sala para llamar la atencion)!>

En decisién mas reciente, reitera que efectivamente el hecho gravable puede esta

atado al servicio de energia eléctrica:

“De acuerdo con lo anterior, es necesario tener en cuenta que el objeto imponible del
imputesto es el servicio de alumbrado priblico y, por ende, el hecho que lo genera es el de ser
«usuario potencial receptor del servicioy, esto es, «todo sujeto que forma parte de una
colectividad que reside en determinada jurisdiccion territorial. No se requiere que el nsuario
reciba permanentemente el servicio, porque el servicio de alumbrado priblico, en general, es
un servicio en constante proceso de expansion»'®

En esas condiciones, la Sala ha indicado frente a la determinacion del contenido econdmrico
del impuesto de alumbrado piiblico y, precisamente en cnanto a la determinacion de la base
gravable con fundamento en el consumo de energia eléctrica como servicio piiblico
domiciliario, lo siguiente'”:

Por las anteriores razones, la Sala considera que el consumo de energia eléctrica
constituye un pardmetro vilido que permite identificar usuarios
potenciales y determinar su capacidad econdmica a fin de vincularla

15 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
CUARTA. Consejero ponente: HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS. Sentencia del 11 de marzo
de 2010. Radicacién: 54001233100020040107900. No. Interno: 16667. DEMANDANTE: ERNESTO
COLLAZOS SERRANO DEMANDADO: MUNICIPIO SAN JOSE DE CUCUTA.

16 De acuerdo con la sentencia transcrita es «usuatio potencial todo sujeto que forma parte de una
colectividad que reside en determinada jurisdiccion territorial. No se requiere que el usuario reciba
permanentemente el servicio, porque el servicio de alumbrado publico, en general, es un servicio en
constante proceso de expansion»

17 Sentencia del 11 de marzo de 2010, Exp. 16667, M.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.



@(’/}/fé/{f(ﬂ e %ﬁ/ﬂmé/ﬂ
O Pagina 19 de 54
"‘:, MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECHVHENTO DEL DERECHO
{ RADICACION: 70-001-23-33-000-2014-00180-00
DEMANDANTE: INTERCONEXIONES ELECTRICAS S.A. E.S.P
DEMANDADO: MUNICIPIO DE SUCRE-SUCRE

. ////o(/((/(//(r/z (56'/(/(‘/1(‘((")0
(@77 ;
:,Z/(//l///l/r)//(l///’(/

con el nacimiento de Ia obligacion de pago del impuesto de
alumbrado publico.”®

En decision posterior, ha aclarado que el solo hecho de poseer infraestructura en
un municipio, no hace la persona en receptora potencial del servicio de alumbrado
publico, pues serfa solo usuario esporadico, lo que no la hace sujeto pasivo del
mismo, pues debe desarrollarse una labor permanente a través de un

establecimiento, para interpretarse como usuario potencial:

“Sobre el particular la Sala reitera que el aspecto espacial del hecho generador estd
determinado por la jurisdiccion del municipio donde se presta el servicio a Ia
colectividad residente, porgue los demis serian receptores ocasionales.

De ahi que la Sala haya concluido, en un caso andlogo al ahora analizado, que en el caso
de las empresas que administran oleoductos, son sujetos pasivos del impuesto de alumbrado
priblico en la medida en que la empresa tenga establecimiento en el
municipio que administra el impuesto de alumbrado publico que se
pretende cobrar.”(Negrillas de la Sala)!?

Por lo anterior, queda claro que dada las amplias facultades otorgadas a los concejos
municipales, estos pueden fijar el hecho generador del impuesto bajo estudio, en
situaciones facticas que de forma directa o indirecta tengan conexién con el
servicio de alumbrado publico, pero siempre con la indicaciéon de que solo

incurre en el hecho generador del mismo, quienes sean usuarios potenciales

18 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
CUARTA. Consejera ponente: MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA. Sentencia del 23 de
septiembre de 2013. Radicacién: 76001-23-31-000-2002-90657-01 [19577]. Demandante: FUNDACION
EMPRESARIAL PARA EL DESARROLLO DE YUMBO Y OTROS. Demandada: MUNICIPIO DE
YUMBO — VALLE DEL CAUCA.

19 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
CUARTA. Consejero ponente: Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Sentencia del 26 de febrero de 2015.
Radicacion: 470012331000201000394-01. No. Interno: 19042. Asunto: Accién de simple nulidad.
Demandante: Empresa Colombiana de Petréleos ECOPETROL. Demandado: Municipio de Zona
Bananera.
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del mismo, entendido estos como los residentes de la comunidad, y los

demas seran usuarios ocasionales.

Pasa la Sala a estudiar la base gravable y la tarifa, como argumentos expuesto por el
demandante en contra de la legalidad de los apartes de los acuerdo objeto de

censura.

La base gravable y la tarifa, son elementos del tributo que buscan, una vez incurso
el sujeto pasivo en el hecho generador, determinar el aspecto cuantitativo de la
obligacion tributaria, es decir, establecer el monto de la misma a cargo del obligado.
La doctrina define la base gravable como “la dimension o magnitud de un elemento del

presupuesto del hecho generador que se juzga como determinante de la capacidad contributiva.”™

Para la determinacion de este elemento, se utilizan varias alternativas, teniendo en
cuenta el tipo de tributo de que se trate. Asi, para las contribuciones y las tasas, se
utiliza el cupo, reparto o derrame, en donde se debe fijar por la ley el sistema y el
método que utilizara la administraciéon para liquidar la obligaciéon (Inciso 2 del

articulo 338 del C.P.).

Para los impuestos, se usa la capitacién, en donde todas las personas que incurran
en el hecho generador pagan una cuota igual, o 1a cuota variable, en donde se analiza
de forma técnica la intensidad de la realizacién del hecho generador, para asi
determinar su cuantificacion, utilizando elementos técnico contables autorizados

por la ley para depurar la base.

Por su parte, la tarifa es la forma de medicién y concrecion de la base gravable, que
conlleva a establecer de forma especifica la obligacion tributaria en una suma

determinada de dinero a cargo del sujeto pasivo del impuesto.

20 LAPATZA, Ferreiro, citado por INSIGNARES GOMEZ, Robetto ¢f al. Cuantificacién de la obligacién
tributaria. En PIZA RODRIGUEZ, Julio Roberto (Editor). Curso de Derecho Tributario, procedimiento y
régimen sancionatorio. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2010, p. 385.
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Con relaciéon concretamente al impuesto al alumbrado publico, es importante
reiterar que teniendo en cuenta que la ley que crea el mencionado tributo no
establece forma alguna de determinar el aspecto cuantitativo del mismo, existe en
cabeza de los municipios amplias facultades para que, conforme a las férmulas que
considere mas adecuadas, realice la concrecion de dichos elementos necesarios para

fijar el valor de la obligacion.

2.4. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO
TERRITORIAL:

Como se pudo observar del mandato constitucional antes citado, el Congreso, las
Asambleas Departamentales y los Concejos Distritales y Municipales, son quienes
tienen a su cargo el deber de la organizacion administrativa, del recaudo, de la
conservacion, la inversiéon y el manejo de sus recursos, para lo cual se deben cefiir

a un procedimiento administrativo de control y manejo de los mismos.

Respecto al tema, la Ley 383 de 1997, que modificé y adicioné algunos articulos

del Estatuto Tributario, sefialaba en su articulo 66 lo siguiente:

Artienlo  66. Administracion y control. Los municipios y distritos, para efectos de las

declaraciones tributarias y los procesos de fiscalizacion, liquidacion oficial, imposicion de

sanciones, discusion y cobro relacionados con los tmpuestos administrados por ellos, aplicaran

los_procedimientos_establecidos en el Estatuto Tributario para los impuestos del orden

79

nactonal.?

2 Norma declarada exequible por la H. Corte Constitucional, mediante sentencia C-232 de 1998. M.P. Dr.
HERNANDO HERRERA VERGARA, en esta ocasion, el H. Cuerpo Colegiado dispuso sobre la
aplicacion del Estatuto Tributario para impuestos del orden nacional, a los municipios y departamentos; “La
aplicacion de las normas procedimentales establecidas en el Estatuto Tributario para los impuestos
del orden nacional a las entidades territoriales, tiene como finalidad la unificacion a nivel nacional
del régimen procedimental, lo cual no excluye las reglamentaciones expedidas por las Asambleas
Departamentales y por los Concejos Distritales y Municipales en relacion con los tributos y
contribuciones que ellos administran, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 300 y 313
de Ia Carta. Ello al contrario de lo afirmado por los demandantes, constituye cabal desarrollo y concrecion de uno de los
principios constitucionales (predmbulo y articulo 10.), segiin el cual Colombia se organiza en forma de Repiiblica unitaria, por
lo que la antonomia no puede realizarse por fuera de la organizacion unitaria del Estado, razon por la cual, en aras de darle
seguridad, transparencia y efectividad al recando, administracion y manejo de los impuestos y contribuciones, compete al legislador
[fojar un régimen procedimental sinico, aplicable tanto a nivel nacional, como a tributos del orden local. Por ende, de conformidad
con el ordenamiento superior, en caso de gposicion o contradiccion entre normas procedimentales fijadas por los entes territoriales
con aquellas dispuestas por el legislador, prevalecen estas diltimas, por lo que en consecuencia, los drganos competentes de las
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Ahora bien, en virtud del articulo 59 de la Ley 788 de 2002, “Por la cual se expiden
normas en materia tributaria y penal del orden nacional Yy territorial; y se dictan otras
disposiciones”, norma que modifico el precepto legal anterior, estipul6 respecto a los
departamentos y municipios, la aplicabilidad del procedimiento tributario nacional
como procedimiento tributario territorial, teniendo en cuenta esto, dispuso la

norma:

Urticulo 59. Procedimiento tributario territorial. Los departamentos y mmunicipios

aplicardn_los procedimientos establecidos en el Estatuto Tributario Nacional, para la

administracion, _determinacion, discusion, cobro, devoluciones, réoimen sancionatorio

incluido su_wmposicion, a los impuestos por ellos administrados. Asi mismo aplicardn el

procedimiento administrativo de cobro a las multas, derechos y demds recursos territoriales.
El monto de las sanciones y el término de la aplicacion de los procedimientos anteriores,
podrin disminuirse y simplificarse acorde con la naturaleza de sus tributos, y teniendo en
cuenta la proporcionalidad de estas respecto del monto de los inpuestos.” (Subrayado por
fuera del texto).

La anterior disposicion fue declarada exequible por la H. Corte Constitucional, que
mediante sentencia C-1114 de 2003, Magistrado Ponente Dr. JAIME CORDOBA
TRIVINO, considero:

“En ese marco, consagrar que el procedimiento tributario nacional se
aplique también como procedimiento tributario territorial, es una
decision legitima en cuanto no Iimita injustificadamente la autonomia
de las entidades territoriales. Esto es asi porque, por una parte, Ia
misma Carta ha establecido que las competencias que en materia
tributaria se reconocen a tales entidades, se ejercen de acuerdo con la
Constitucion y Ia ley. De este modo, nada se opone a que el Congreso
determine el procedimiento tributario a aplicar en tales entidades.
Mucho mds si con esa decision se promueven mecanismos adecnados de recando y se facilitan
condiciones equitativas para los administrados, circunstancias estas que optimizan el
principio de eficiencia del tributo y que potencian la realizacion de uno de los derechos
contenidos en el principio de antonomia de las entidades territoriales, cual es el de participar

en las rentas nacionales.

2

entidades territoriales deberdn ajustar y modificar su normatividad para hacerla concordante con la seiialada por la ley.

(Negrillas propias).
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Pero, por otra parte, no debe perderse de vista que la norma demandada deja a salvo la
Jfacultad de las entidades territoriales de disminuir el monto de las sanciones y simplificar
los procedimientos, dependiendo de la naturaleza de los tributos y la proporcionalidad de las
sanciones respecto del monto de los impuestos. Entonces, no se trata de una interferencia
ilimitada del legislador, sino de una interferencia razonable, orientada a la promocion de
procedimientos  tributarios equitativos para los administrados y eficaces para la
administracion y susceptible de adecnarse a las connotaciones propias de la materia

tributaria a cargo de esas entidades.” (Destacado de la Sala).

Como puede observarse de la norma en cita, la autonomia territorial, se encuentra
limitada por los mandatos constitucionales y legales, es decir, que no se trata de una
autonomia absoluta, pues entonces no se podria concebir el fin de una unidad que
armonice los intereses nacionales con los de las entidades territoriales; no obstante
la norma y aun la linea jurisprudencial, dej6 a salvo la facultad de estos entes, de
disminuir el monto de las sanciones y simplificar los procedimientos, dependiendo

la naturaleza del tributo.

Sobre lo expuesto, el H. Consejo de Estado no ha sido ajeno y se ha pronunciado

en diversos proveidos, de los cuales la Sala destaca los siguientes:
Mediante sentencia proferida el 13 de octubre de 2011, esbozo:

“La intencion del legislador de unificar el régimen procedimental en
materia tributaria a nivel nacional, no excluye la normativa expedida
por Ia autoridad local para regular los tributos municipales. Sin
embargo, para que se cumpla Ia finalidad del legislador, para efecto de
Ias declaraciones  tributarias y los procesos de fiscalizacion,
liquidacion oficial, imposicion de sanciones, discusion y cobro, las
autoridades territoriales deben adoptar el procedimiento establecido en
el Estatuto Tributario para los impuestos del orden nacional, a tales
aspectos, relacionados con los impuestos administrados en cada jurisdiccion.

En consecuencia, expedida la Ley 383/97, sutgio el deber de adoptar,
en cada municipio, distrito o departamento, el procedimiento previsto
en el Estatuto Tributario Nacional; sin embargo, como lo anoté la  Corte
Constitucional en la sentencia que declard la exequibilidad del articulo 66 ib., dicha
normativa no  excluye las reglamentaciones expedidas por las
autoridades locales.”??> (Negrillas de la Sala).

2CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION
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ministrativa
En igual sentido el Maximo 6rgano de lo Contencioso Administrativo, respecto a
la exequibilidad del articulo 59 de la Ley 788 de 2002, y la facultad para que las
entidades territoriales puedan disminuir el monto de las sanciones y simplificar los

procedimientos, concluyo:

“Con base en esta disposicion, los municipios y departamentos deben
aplicar tanto el régimen sancionatorio (aspecto sustancial) como el
procedimiento para la imposicion de las sanciones previstos en el
Estatuto Tributario. No obstante, estas entidades territoriales estan facultadas para
disminuir el monto de las sanciones, que es un aspecto sustancial, y, en general, para
simplificar procedimientos, incluido el sancionatorio (que es un aspecto procedimental).

Lo anterior significa que en vigencia de la Ley 788 de 2002 los municipios y
departamentos no pueden fijar en su_jurisdiccion sanciones mayores a las previstas en el
Estatuto Tributario. En este aspecto sustancial solo estdan facultados para disminuir el
monto de las sanciones y si no ¢ercen dicha atribucion, deben imponer las sanciones
determinadas en el citado estatuto, para lo cual deben tener en consideracion las
particularidades de cada tributo.” 23

En este punto, es importante traer a colacion el articulo 58 de la Ley 1430 de 2011,

norma del siguiente tenor:

“Articulo 69. Determinacion oficial de los tributos distritales por el
sistema de facturacion. Autoricese a los municipios y distritos para establecer
sistema de facturacion que constituyan determinacion oficial del tributo y presente mérito
gecutivo. I respectivo gobierno municipal o distrital dentro de sus competencias,
implementard los mecanismos para ser efectivos estos sistemas, sin perjuicio de que se
conserve el sistema declarativo de los impuestos sobre la propiedad.

Para efectos de facturacion de los impuestos territoriales asi como para la notificacion de
los actos devueltos por correo por causal diferente a direccion errada, la notificacion se
realizard mediante publicacion en el registro o Gaceta Oficial del respectivo ente territorial
Y Simultaneamente mediante insercion en la pagina WEB de la Entidad competente para
la Administracion del Tributo, de tal suerte que el envio que del acto se haga a la direccion

CUARTA. Consejera ponente: MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA. Sentencia del 13 de
octubre de 2011. Radicacién namero:  17001-23-31-000-2009-00035-01  (18280).  Actor:
REPRESENTACIONES Y DISTRIBUCIONES REMO S.A. (ANTES LTDA.. Demandado:
MUNICIPIO DE MANIZALES - SECRETARIA DE HACIENDA.

BCONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION
CUARTA. Consejera ponente: MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA. Sentencia del 21 de
noviembre de 2012. Radicacién numero: 850012331000200700060 01 (17062) Actor: MAURICIO
ALFREDO PLAZAS VEGA. Demandado: MUNICIPIO DE AGUAZUL, CASANARE.
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del contribuyente surte efecto de divulgacion adicional sin que la omision de esta formalidad
invalide la notificacion efectnada.”

Por lo dicho, dicha norma faculta que se implemente dentro de las normas
municipales, un procedimiento diferente de liquidaciéon de los impuestos
municipales, como es la facturacién, lo que claramente debera estar regulado en los

acuerdos municipales que regulen el tema.

Por lo anterior, analizadas las mencionadas normas, el procedimiento aplicable en
materia tributaria territorial, no es otro que el consagrado en el Estatuto Tributario,
el que unifica dicho tema, dando solamente la posibilidad a las Asambleas
Departamentales y a los Concejos Municipales y Distritales de disminuir o
simplificar términos o sanciones, pero sin que se puedan omitir o saltar las etapas

del procedimiento nacional.

Llevado lo anterior al caso sub examine, considera esta Magistratura que las etapas o
facultades mediante las cuales se desarrolla el proceso administrativo de
determinacién oficial del impuesto, sobre el entendido de que los departamentos,
distritos y municipios deban aplicar el procedimiento tributario de los impuestos
del orden nacional al ambito territorial, se desarrollaran, atendiendo una serie de
etapas o facultades consignadas en el libro V, del Estatuto Tributario mas
puntualmente para el caso que nos ocupa lo establecido en el titulo IV “determinacion
del impuesto e imposicion de sanciones”; las mentadas etapas se generan bajo un orden

especifico segun sea el procedimiento:

El Procedimiento Administrativo Tributario se origina en virtud de la
determinacion del tributo, superando varias etapas procedimentales antes de llegar

al acto liquidatario del tributo y a la fase de cobro coactivo segun sea el caso, asi:
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PROCEDIMIENTO TRIBUTARIO

Determinacion
Discusion
Sujeto pasivo Fiscalizaciéon Liquidacién Recursos Recaudo Cobro
administrativo
Reconsideraciéon coactivo
o
Reposicion
correctamente | Notificacion Liquidacién de | Etapa para | Pago dentro de | Facilidades de
requerimiento revision o | controvertir  los | los plazos | pago cobro
Declaracién | inexacta especial o | liquidacién de | actos de la | devoluciones petsuasivo o
emplazamiento aforo administracion coactivo proceso
garantia al debido de ejecucion
proceso
Sin Omiso Emplazamiento Liquidacién de | Recurso de | Régimen Imposicion
declaracion previo por no | aforo en caso de | reconsideracion o | probatotrio ejecutiva
declarar autoliquidacién de reposicién
(liquidacion contra el auto que
privada) no lo admite

Como se puede observar, dicho procedimiento se encuentra disperso en tres etapas
o facultades, y a su vez estas contemplan una serie de pasos a seguir como se

explicara a continuacion:

e Determinacion (fiscalizacion y liquidacion).

e Discusion (comprende los recursos tributarios).

e Cobro administrativo (cobro persuasivo y cobro coactivo).

El procedimiento de determinacion oficial previsto en el Estatuto Tributario, esta
referido a los impuestos del orden nacional y por consiguiente toma la declaracion
privada o auto liquidacién como el mecanismo mediante el cual el contribuyente
cumple con la obligacién que la administracion le establezca, lo cual se genera una
vez se presente la obligacion tributaria de declarar o no cumplida dicha obligacion,
es ahi donde la autoridad tributaria tendra las herramientas para corregir y

determinar los impuestos respectivos.
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Teniendo en cuenta lo anterior, valga la pena sefalar lo contenido en cada una de

las etapas que hacen parte del procedimiento de determinacion oficial del impuesto

y de su liquidacion.

2.4.1. DETERMINACION (FISCALIZACION Y LIQUIDACIONES)?2:

El referente normativo de la fiscalizacion tributaria a nivel legal, se desarrolla de
manera dispersa en el Estatuto Tributario, bajo el nombre genérico de
“determinacion del impuesto e imposicion de sanciones”, y es en este punto donde
se reglamentan los sub procedimientos de determinacién del impuesto y liquidacion

oficial.
Respecto al tema el H. Consejo de Estado expuso:

““determinacion del tributo” es la actividad tendiente a establecer, de conformidad
con las prescripciones legales correspondientes, la obligacion tributaria sustancial. Por su
parte, “fiscalizacion”, consiste en la atribucion que tiene la administracion de inpuestos
de realizar todas aquellas diligencias e investigaciones, enumeradas en el articulo 684 del
Estatuto Tributario, con el fin de precisar correctamente los tributos.”?>(Negrillas de la
Sala).

Teniendo en cuenta la apreciaciéon jurisprudencial sobre el tema, podemos
mencionar que la determinacién es el acto mediante el cual se establece la
obligacion tributaria, una vez que el sujeto pasivo (contribuyente) presente la
declaracion tributaria o no cumpla con esa obligacion, se determina cual es el tributo
o el impuesto respectivo, por consiguiente una vez surtido este paso, es la
administracion a través de la facultad de fiscalizacién e investigacién quien de

conformidad a lo establecido por el articulo 684 del precepto legal tributario,

24 Articulo 683 y 684 del Estatuto Tributatio.

% CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION
TERCERA. Consejero ponente: RAMIRO SAAVEDRA BECERRA  sentencia del 17 de mayo de 2007.
Radicacién nimero: 41001-23-31-000-2004-00369-01(AP) Actor: DIEGO OMAR PEREZ SALAS.
Demandado: MUNICIPIO DE NEIVA'Y CONSOCIAL CONSULTORES LTDA.
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adelantara las acciones pertinentes para el cumplimiento de la norma sustancial

tributaria.

El articulo 684 de la obra tributaria antes senalado establece:

“Art. 684. Facultades de fiscalizacion e investigacion.

La Administracion Tributaria tiene amplias facultades de fiscalizacion e investigacion para

asegurar el efectivo cumplimiento de las normas sustanciales.
Para tal efecto podri:
a. Verificar la exactitud de las declaraciones u otros informes, cuando lo considere necesario.

b. Adelantar las investigaciones que estime convenientes para establecer la ocurrencia de

hechos generadores de obligaciones tributarias, no declarados.

¢. Citar o requerir al contribuyente o a_terceros para que rindan informes o contesten

interrogatorios.

d. Exigir del contribuyente o de terceros la presentacion de documentos que registren sus

operaciones cuando unos u otros estén obligados a llevar libros registrados.

¢. Ordenar la exhibicion y examen parcial de los libros, comprobantes y documentos, tanto
del contribuyente como de terceros, legalmente obligados a llevar contabilidad.

| En_general, efectuar todas las diligencias necesarias para la correcta y oportuna

determinacion de los impuestos, facilitando al contribuyente la_aclaracion de toda duda u

omision que conduzea a una correcta determinacion.” (Subrayas de la Sala).

Podemos mencionar entonces que la fiscalizacion como herramienta de la
determinacion, es el conjunto de acciones y medidas de la administracion tendientes
a conminar al contribuyente al cumplimiento cabal y oportuno de sus obligaciones

tributarias.

Para el tratadista JUAN MARTIN QUERALT, la fiscalizacién tributaria se
fundamenta en un sentido de amplia envergadura, entendida como:
“Un conjunto de potestades de la administracion que corresponde correlativamente a un

conjunto de deberes particulares, facultades que son reconocidas por el derecho que legitima
las actuaciones de la administracion y en las que se concreta el principio de legalidad segrin
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el cual la administracion solo le es valido realizar aquello que la ley excpresamente le permite
consideraciones gue también son aplicables a la materia tributaria.””?°

Ahora bien, el segundo paso dentro del proceso de determinaciéon son las
liquidaciones oficiales, dentro de esta etapa estan consignadas las actuaciones que
tienen como fin el cuantificar, de manera oficial y con base en los actos
preparatorios proferidos en el Proceso de Fiscalizacion, el monto de los impuestos
y sanciones a cargo de los contribuyentes sobre los cuales la Administracion
Tributaria ha verificado que no han calculado correctamente sus impuestos, o que

estando obligados, no han cancelado su obligacion. Estas son:

-Liquidaciones oficiales?”: Para efectos de la autoliquidacién de los tributos o
liquidacién privada, se encuentra necesariamente la facultad de la administracion
para revisarlas, y consecuentemente la facultad de modificarlas actuacién que se
lleva a cabo por medio de las liquidaciones oficiales que como se indico
anteriormente tienen la finalidad de cuantificar el monto de los impuestos y
sanciones a cargo del contribuyente, en desarrollo de esta actividad se conocen
dentro del ordenamiento tributario tres tipos de liquidacién oficial consignadas en

el capitulo II titulo V del estatuto tributario a partir del articulo 697 y siguientes:

e Liquidacién de correccion aritmética?®,

e Liquidacion de revision®.

2PIZA RODRIGUEZ, Julio Roberto. Curso de Derecho Tributario Procedimiento y Régimen
Sancionatorio. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2013. Tomo I, p. 628 y ss.

27 Articulo 697 y ss. del Estatuto Tributatio.

28La liquidacién de correccion aritmética se desarrolla a través del articulo 697, su procedimiento se
encuentra enmarcado dentro de los articulos 698 a 701 ibidem, segtn el entendido de la norma, mediante la
liquidacién de correccién aritmética se pretende corregir los errores aritméticos en que haya incurrido el
contribuyente en la presentacién de la declaracion tributaria y solo en los casos descritos en la norma en
mencion.

2 Esta modalidad de liquidacién, se encuentra seflalada en el articulo 702 del Estatuto Tributario, y su
procedimiento a partir del articulo 703 y ss., puede concluirse del articulado do que la misma tiene como
finalidad el determinar correctamente el impuesto declarado, habiendo ya una autoliquidacién hecha por el
contribuyente, es de resaltar que la administracion en este punto debera proferir un requerimiento especial,
contenido en el articulo 703, dentro de los 2 afios siguientes al vencimiento del plazo para declarar o de
presentacion de la declaracion cuando esta sea extemporanea.
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e Liquidacion del aforo3.

Las anteriores son las modalidades de liquidaciéon a través de las cuales la
administracion identifica y efectiia el quantum del impuesto, no obstante teniendo
en cuenta lo debatido en el caso que nos ocupa, la Sala centrard su analisis en la
ultima de las liquidaciones descritas, denominada por el compendio Tributario

como, “liquidacion del aforo”.

La liquidacion del aforo, como se sefal6 en la cita, se encuentra regulada por el
articulo 715 del Estatuto Tributario, y su procedimiento a partir de la norma y los

articulos subsiguientes, los que por su importancia la Sala traera a colacion:

“Articulo 715. Emplazamiento previo por no declarar. Quienes
incumplan con la obligacion de presentar Ias declaraciones tributarias,
estando obligados a ello, seran emplazados por Ia Administracion de
Impuestos, previa comprobacion de su_obligacion, para que lo bhagan en el término
perentorio de un (1) mes, advirtiéndoseles de las consecuencias legales en caso de persistir su
omision.

E/ contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante, que presente la declaracion con
posterioridad al emplazamiento, deberd liquidar y pagar la sancion por extemporaneidad,
en los términos previstos en el articnlo 642.”(Destacado y Subrayas de la Sala).

Articulo. 716. Consecuencia de Ia no presentacion de Ia declaracion con
motivo del emplazamiento. Vencido el término que otorga el emplazamiento de gue
trata el articulo anterior, sin que se hubiere presentado la declaracion respectiva, la
Administracion de Impuestos procederi a aplicar la sancidn por no declarar prevista en el
articnlo 643.

Articulo 717. Liquidacion de aforo. Agotado el procedimiento previsto en los
articulos 643, 715 y 716, la Administracion podrd, dentro de los cinco (5) aros siguientes
al vencimiento del plazgo seiialado para declarar, determinar mediante una lignidacion de
aforo, la obligacion tributaria al contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante,
que no haya declarado.

Articulo  718. Publicidad de los emplazados o sancionados. La
Administracion_de Impuestos divulgard a través de medios de comunicacion de amplia
difusion; el nombre de los contribuyentes, responsables o agentes de retencidn, emplazados o

3 Ver Articulo 715 y ss. Estatuto Tributario.
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sancionados por no declarar. I.a omision de lo dispuesto en este articulo, no afecta la validez
del acto respectivo (Subrayas propias).

Articulo 719. Contenido de Ia liquidacion de aforo. 1a liguidacién de aforo
tendra el mismo contenido de la liguidacion de revision, senialado en el articulo 712, con
explicacion sumaria de los fundamentos del aforo.

Articulo 719-1. Adicionado L.788/2002 art. 6. Inscripcion en proceso de
determinacion oficial. Dentro del proceso de determinacion del tributo e imposicion
de sanciones, el respectivo Administrador de Impuestos o de Impuestos y Adnanas
Nacionales, ordenara la inscripcion de la lignidacion oficial de revision o de aforo y de la
resolucion de sancion debidamente notificados, segin corvesponda, en los registros priblicos,
de acuerdo con la naturaleza del bien, en los términos que seiiale el reglamento.”

Como se puede observar de las normas traidas a cita, la finalidad de la liquidacién
del aforo, es determinar el impuesto por parte de la autoridad tributaria, al

contribuyente que estaba obligado a declarar y no lo hizo.

Se tiene entonces que para que se efectué la liquidacion del aforo la autoridad
tributaria, en este caso, el ente territorial en particular, notifique un
emplazamiento por no declarar, lo que conlleva a que para hacer efectivo este
paso, se cuenten con las pruebas necesarias para demostrar que se observan todos
los elementos del tributo, para que segin lo sefialado en la norma el contribuyente
en el término de un (1) mes presente la respectiva declaracion, de lo contrario la
autoridad respectiva procedera a imponer la sanciéon por no declarar prevista en el

estatuto de rentas de la respectiva entidad territorial.

Por consiguiente, de conformidad con las voces del articulo 717, una vez cumplido
con lo anterior, la administracion dentro de los 5 anos siguientes al vencimiento del
plazo para declarar, determinara mediante la liquidacién de aforo la obligacion

tributaria al contribuyente.

Es importante sefialar, que contrario a lo regulado en el procedimiento de la
liquidacién de correccion aritmética, la liquidacion de revision y la liquidacion del

aforo a estas dos ultimas previo a efectuar la liquidaciéon oficial y establecer la
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sancion, le antecede el paso obligatorio del “requerimiento especial’! y el
emplazamiento previo por no declarar??”, para asi poder seguir adelante con el
proceso de determinaciéon y posterior liquidacion de la obligaciéon tributaria
sustancial. De lo contrario, se estaria atentando contra el espiritu de la norma y de
justicia sefialado en el articulo 683 de la obra tributaria, por ende contra el debido

proceso.

Por lo anterior, para que la autoridad desarrolle dicha actividad, debe surtir primero
el tramite del requerimiento especial o del emplazamiento para declarar segin lo

ordene el caso.

Podemos mencionar entonces, que el “Requerimiento Especial” es el acto
administrativo de tramite pero de obligatoria formulacion, mediante el cual se cierra
la etapa de fiscalizacién dentro de sub-procedimiento de revision de la declaracion
que incluye la liquidacién del impuesto, lo que termina por generar la liquidacion
oficial de revision, asimilandose a una primera instancia donde el contribuyente
acepte, si el del caso, los argumentos de la administracion corrigiendo directamente
la declaracién y cancelando una sancidon por inexactitud, es aqui donde ejerce su
derecho de defensa exponiendo su criterio frente a la propuesta realizada por la
autoridad tributaria, presentado por escrito sus objeciones, aportando y solicitando
las pruebas pertinentes, a su vez, el “Emplazamiento para Declarar” propio del
tramite en la liquidaciéon de aforo, persigue una finalidad similar, toda vez que asi
como el emplazamiento para corregir, y el requerimiento especial anteceden la etapa
de liquidacion oficial de revision, este emplazamiento precede a la liquidacion oficial
del aforo y cierra la etapa de fiscalizacion dentro de esta modalidad, segun el tramite
a seguir contemplado en el articulo 715 y siguientes del Estatuto Tributario, obliga
a la administraciéon a que previo a la comprobacién de la obligaciéon del

contribuyente para declarar, esta profiera un acto administrativo de emplazamiento

31 Ver articulo 703. El requerimiento especial como requisito previo a la liquidacion. “Antes de efectnar
la liguidacion de revision, la Administracion enviard al contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante, por una sola
veg, un requerimiento especial que contenga todos los puntos que se proponga modificar, con explicacion de las razones en que
se sustenta.”

32 Norma citada #/ supra.
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donde informe, que cuenta con el término de un mes desde la notificacioén del acto
para presentar la declaracion, a diferencia del emplazamiento para corregir este es
de obligatoria expedicién por parte de la administracion, si bien la normativa no
consagra un término que indique cuando debe proferirse el emplazamiento se
puede concluir de lo dispuesto en el articulo 715 y 717 ibidem, que puede expedirse
y notificarse dentro del término para expedir la liquidaciéon del aforo, es decir 5
afios, valga la pena mencionar que segin reza la norma antes referenciada, dentro
de dicho periodo, se deben agotar todas las etapas previstas para hacer efectiva
dicha liquidacién, no obstante, no se puede interpretar que la notificaciéon del
emplazamiento para declarar amplia el término para expedir la liquidacion del

aforo33.

Respecto al tema del proceso de fiscalizaciéon y los actos administrativos de
determinacién previstos en el Estatuto Tributario, la H. Corte Constitucional se ha
pronunciado, haciendo una descripciéon de cada uno de ellos en los siguientes

términos:

“Los actos administrativos de liguidacion oficial de revision, liguidacion de aforo y la
resolucion de sancion los produce la Administracion dentro de procesos de determinacion
oficial de impuestos o de imposicion de sanciones, regulados en el Capitulo 11 del Titulo 117
del Estatuto Tributario.

La liguidacion oficial de revision procede por una sola vez y consiste en la facultad que tiene
la Administracion de modificar la liguidacion privada presentada por el contribuyente,
responsable o agente retenedor. Antes de efectuar Ia liquidacion de revision, Ia
Administracion envia al contribuyente, responsable, agente retenedor
o declarante, por una sola vez, un requerimiento especial que contiene
todos los puntos que se propone modificar, con explicacion de las
razones que sustentan la modificacion o modificaciones. 5 Este
requerimiento debe contener la cuantificacion de los impuestos,
anticipos, retenciones y sanciones que se pretende adicionar a Ia
liquidacion privada. Dentro de los tres meses siguientes al requerimiento especial, el
contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante puede formular por escrito sus
objeciones, solicitar pruebas, subsanar las omisiones que permita la ley, solicitar a la
Administracion que se alleguen al proceso los documentos que reposen en sus archivos, asi
como pedir la prdctica de inspecciones tributarias, siempre y cuando estas solicitudes sean

33 PIZA RODRIGUEZ, Julio Roberto. Curso de Derecho Tributario Procedimiento y Régimen
Sancionatorio. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2013. Tomo I, p. 659 y ss.
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conducentes, caso en el cual deben ser atendidas. Agotado el procedimiento anterior, en un
plazo que no puede excceder de seis meses contados a partir del vencimiento del término para
dar respuesta al requerimiento, la Administracion debe proferir y notificar la liquidacion de
revision.

La liquidacion de aforo’® es Ia determinacion que Ia Administracion
hace de Ia obligacion tributaria a cargo del contribuyente, responsable
o agente retenedor, cuando éstos han incumplido con su obligacion de
declarar. Antes de producir Ia liquidacion de aforo, Ia Administracion
debe emplazar publicamente a los incumplidos a fin de que, en el
término de un mes, cumplan el deber omitido. Agotado este procedimiento, la
Administracion puede, dentro de los cinco aios siguientes al vencimiento del plazo serialado
para declarar, producir la referida liguidacion de aforo.

La resolucion sancion es el acto administrativo mediante el cual Ia
Administracion impone una sancion al contribuyente, responsable o
agente retenedor. De conformidad con lo prescrito por el articulo 637
del Estatuto Tributario, las sanciones pueden imponerse mediante
resolucion independiente, o en las respectivas liquidaciones oficiales.
De manera general, las sanciones tributarias se imponen por el incumplimiento de las
obligaciones de informar, declarar y determinar correctamente los impuestos, anticipos y
retenciones. Concretamente estas sanciones son por extemporaneidad, correccion, inexactitud,
por no declarar, por libros de contabilidad, por no inscripcion, por no expedir certificados,
por no explicacion de gastos o por no informar la clansura de establecimientos.

En relacion con la naturaleza juridica de los actos administrativos anteriores, la doctrina
tributaria se inclina a reconocerles un cardcter declarativo de obligaciones a favor del fisco.
En efecto, las obligaciones tributarias nacen ex lege, es decir, la ley que las impone senala
de manera general e impersonal un supuesto de hecho -el hecho gravado- cuya ocurrencia
determina el nacimiento de la obligacion en cabeza del contribuyente, responsable o agente
retenedor. Los actos administrativos de determinacion de obligaciones
fiscales se profieren como corolario de una actuacion administrativa
dentro de Ia cual se ha establecido Ia ocurrencia de ese hecho
generador. En ellos se fija el monto del tributo que debe pagarse en un
caso concreto, lo cual implica demostrar que ha ocurrido el
presupuesto de hecho previsto en Ia ley -hecho gravado- y se ha
precisado su dimension econémica -base gravable-. Asi, los procesos
administrativos de determinacion de obligaciones tributarias consisten
en aplicar Ia ley que establece el tributo a la situacion particular del
sujeto obligado a pagarlo y en tal virtud no crean o constituyen las
obligaciones tributarias -que surgen ex lege por la realizacion del
hecho gravado-, sino que mas bien las declaran. De ahi la naturaleza
declarativa de estos actos administrativos. De manera similar, la naturaleza juridica de los

3 Ver CONSEJO DE ESTADO.SECCION CUARTA. Sentencia del 27 de marzo de 2014. Consejera
Ponente. MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA. Radicacién: 11001-03-27-000-2011-00001-
00(18634).
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actos administrativos que imponen sanciones en materia tributaria también es declarativa,
pues en ellos se declara la excistencia de una responsabilidad previamente definida en la ley,
originada por la realizacion de un supuesto de hecho previsto en ella que es el incumplimiento
o cumplimiento defectnoso de una obligacion o un deber tributario.

Resulta importante distinguir entre la actividad que se plasma en los actos administrativos
que se vienen comentando -liquidacion de revision, liguidacion de aforo y resolucion sancion-
que estd destinada a declarar la existencia y fijar el monto de una deuda tributaria, y la
actividad desplegada en ocasiones por la misma Administracion cnando ante el
incumplimiento del obligado procede a perseguir el pago de esa denda mediante el proceso de
grecucion coactiva. Ambas actividades se diferencian por el fin que persiguen y por los
procedimientos a través de los cuales actiia la Administracion. Estableciendo un simil entre
la actividad administrativa y la jurisdiccional, podria decirse que los procesos de
determinacion oficial se asemejan a las actuaciones judiciales que culminan con sentencias
declarativas, mientras que la actividad de cobro coactivo de la administracion equivale a los
procedimientos ejecutivos jurisdiccionales.””?> (Destacado de la Sala).

Una vez concluido el procedimiento descrito, y habiendo de por medio ya los actos
administrativos dictados en el desarrollo del proceso de fiscalizacion y liquidacion
oficial, se continiia con una segunda etapa dentro del procedimiento administrativo
tributario de determinacién del impuesto, conocida como la “discusion de los actos

de la administraciéon”.

En este punto, es importante resaltar, en respuesta a los argumentos expuesto por
el municipio demandado en sus alegatos de conclusiéon, que en tratandose de
impuesto predial, caso que no es el analizado, la Ley 44 de 1990 establece la
posibilidad de, por una parte, liquidar de forma directa el mencionado impuesto
por parte del municipio o distrito, teniendo como base el avalu6 catastral; o de otro
lado, establecer la declaraciéon del mismo por parte del sujeto activo ante la
administracion tributaria municipal, conforme la decisién que adopte de forma
auténoma el correspondiente concejo municipal o distrital, es decir, para este tipo
concreto de impuesto la ley consagra la posibilidad de que se decida por parte de
los concejos municipales o distritales que su liquidacion se hara de forma directa,

sin agotar previamente el procedimiento de determinacién (fiscalizacion vy

% CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-485 de 2003. M.P. Dr. MARCO GERARDO MONROY
CABRA.
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liquidacién) lo que debera estar regulado de forma expresa en los acuerdos
municipales de impuestos, como ya se expreso, tal como lo consagra el articulo 58

de la Ley 1430 de 2011, que modifico el articulo 69 de la Ley 1111 de 2011, norma

ya traida a colacion.

2.4.2. DISCUSION DE LOS ACTOS DE LA ADMINISTRACIONS3:

Concluida la etapa de determinacién del tributo, el proceso de fiscalizacion y
expedidos los actos administrativos de la liquidacién oficial, continta la etapa de
discusion regulada en el titulo V, a partir del articulo 720 y subsiguientes, como es
bien sabido, la finalidad de esta etapa en sede gubernativa de los actos de la
administracion tributaria consiste en que antes de someter a control jurisdiccional
una decision, la administracion tenga la oportunidad para revisar su propio acto, y
si procede, la revoque, modifique o aclare, para lo cual en materia tributaria el
legislador estipulé el recurso de reconsideracién®” como recurso gubernativo y
medio de impugnacién de los actos proferidos por la autoridad tributaria durante
el tramite de determinacion del tributo y el proceso sancionatorio previa liquidacion

del impuesto.

Podemos concluir, que la discusion es la parte dentro del proceso tributario en la
que el contribuyente que se muestre inconforme con los actos administrativos que
las autoridades impositivas profieran en su contra, pueda controvertirlas a través de
los recursos que proceden contra ellos por la via gubernativa, para lo cual fue
instituido el recurso de reconsideracion o el reposicion que coexiste al lado del

primero, en los casos determinados expresamente por el Estatuto Tributario.

Posteriormente a esto, se establece el periodo probatorio®, teniendo en cuenta que
las decisiones adoptadas han de haber sido fundamentadas en los hechos

debidamente probados, para establecer la determinacién e imposicion a la que haya

3 Articulo 720 y ss. Estatuto Tributario Nacional.

37 Se interpone ante la oficina competente con sujecion a las reglas establecidas en el articulo 722 y ss.
ibidem.

38 Articulo 742 y ss. E-T.N.
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lugar, luego entonces se inicia la fase de recaudo?®, donde se inician los pagos,

acuerdos de pago y devoluciones a que haya lugar.

2.4.3. PROCESO DE COBRO%:

Es en esta etapa donde se manifiesta la facultad de las entidades publicas para
adelantar directamente y bajo las reglas especiales de un proceso ejecutivo o de
cobro coactivo dirigido a obtener el pago de la deuda, es basicamente la parte del
proceso donde se lleva a cabo la actividad persuasivo coactivo del recaudo de los
impuestos, gravamenes, retenciones, sanciones, multas e intereses que sean
expresas, claras y exigibles y que sean de competencia de la Nacién, Departamento

y Municipio, segun sea el caso.

2.5. DERECHO FUNDAMENTAL AL DEBIDO PROCESO EN LA
ACTUACION TRIBUTARIA:

El debido proceso posee varias dimensiones, es decir, es una realidad juridica
compleja. Es un derecho fundamental, es un derecho de garantia reforzada, de
textura abierta en condicién de principio*!, por lo que de él puede pregonarse que
posee un contenido esencial, es decir, un nucleo intangible e innegociable a los

vaivenes del legislador, que debe ser respetado por todas las autoridades del Estado

3 Articulo 800 y ss. dens.

40 Cobro coactivo a partir del articulo 823 ibidem.

4 Robert Alexy plantea, por una parte el concepto de norma como genérico vy, la regla y el principio como
especies de normas, todas ellas como expresiones dednticas que manifiestan el deber ser (Mandato,
permision y prohibicion).

Dentro del estudio de dicha clasificacion, se encuentran dos posiciones para fijar la diferencia existente entre
reglas y principios; una de ellas basada en la idea de los principios y la optimizacién, es decir, plantea la
existencia de principios que se caracterizan por ser mandatos de optimizacién, llamada la TEORIA DE LOS
PRINCIPIOS, que pregona la existencia de los principios, plantean varios criterios para la diferenciacion.
Uno de los criterios es el de la generalidad, es decir, se basan en el aspecto cuantitativo de la norma para
plantear su diferenciacién. Asi, si la nomma consagra premisas generales y abstractas es un principio y si
consagra premisas particulares y concretas es una regla. Sobre el tema ver: ALZATE RIOS, Luis Catlos.
EXPLICACION DE LA TEORIA DE LOS PRINCIPIOS EN ROBERT ALEXY. En: REVISTA
INCISO DE LA FACULTAD DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS Universidad La Gran
Colombia. Afio 2007, no. 09. p. 69 a 82.
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y cuya vulneraciéon hace procedente su proteccion a través de los medios sumarios

e idéneos correspondientes, como la accion de tutela.

Para hallar ese nucleo intangible del derecho fundamental al debido proceso, es
importante partir de las normas mismas que lo consagran y desarrollan como

derecho fundamental y garantia judicial®?

Como se puede desprender de las normas estudiadas, la publicitacién de las
decisiones adoptadas al interior del proceso judicial y del procedimiento
administrativo, hacen parte del contenido esencial del debido proceso porque de

ella se desprende que las mismas puedan ser conocidas por los interesados para que

42 Sobre este punto, se tomaran esencialmente el articulo 29 de la C.P. y los articulos 8 parrafo 1, de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos o Pacto de San José de Costa Rica, en referencia al
sistema Americano de derechos humanos, y 14 parrafo 1, del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (PIDCP), con relacion al sistema Universal de derechos humanos, normas estas ultimas que hacen
parte del bloque de constitucionalidad stricto sensu, a la luz del articulo 93 superior. Dichas normas son
transcritas para su mejor entendimiento:

“ARTICULO 29. E/ debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas.

Nadie podri ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal competente y con
observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio.

En materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicari de preferencia a la restrictiva o desfavorable.

Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado judicialmente culpable. Quien sea sindicado tiene derecho a
la defensa y a la asistencia de un abogado escogido por él, o de oficio, durante la investigacion y el juzgamiento; a un debido
proceso priblico sin dilaciones injustificadas; a presentar pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra; a impugnar la
sentencia condenatoria, y a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho.

Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacion del debido proceso.”
“ARTICULO 8.- GARANTIAS JUDICLALES.

1. Toda persona tiene derecho a ser oida con las debidas garantias y dentro de un plazo razonable, por un juez o tribunal
competente, independiente e imparcial, establecido con anterioridad por la ley, en la sustanciacion de cualquier acusacion penal
SJormulada contra ella, o para la determinacion de sus derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier
cardcter.”

“Articulo 14

1. Todas las personas son iguales ante los tribunales y cortes de justicia. Toda persona tendrd derecho a ser oida piblicamente
Y con las debidas garantias por un tribunal competente, independiente e imparcial, establecido por la ley, en la substanciacion de
cualguier acusacion de cardcter penal formulada contra ella o para la determinacion de sus derechos u obligaciones de cardcter
civil. La prensay el piiblico podrin ser excluidos de la totalidad o parte de los juicios por consideraciones de moral, orden piiblico
0 seguridad nacional en una sociedad democratica, o cuando lo exija el interés de la vida privada de las partes o, en la medida
estrictamente necesaria en opinion del tribunal, cuando por circunstancias especiales del asunto la publicidad pudiera perjudicar
a los intereses de la justicia; pero toda sentencia en materia penal o contenciosa serd priblica, excepto en los casos en que el interés
de menores de edad exija lo contrario, o en las acusaciones referentes a pleitos matrimoniales o a la tutela de menores.”
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asi ejerzan otras garantias derivadas del derecho fundamental en estudio como la

contradiccion e impugnacion de las mismas.

De igual forma, la Corte Constitucional ha definido el debido proceso como:

“() el comjunto complejo de condiciones que le impone la ley a la administracion,
materializado en el cumplimiento de una secuencia de actos por parte de la autoridad
administrativa, (ii) que gnarda relacion directa o indirecta entre si, y (iii) cuyo fin estd
previamente determinado de manera constitucional y legal. Ha precisado al respecto, que con
dicha garantia se busca (i) asegurar el ordenado funcionamiento de la administracion, (1)
la validez de sus propias actuaciones y, (i1i) resguardar el derecho a la seguridad juridica y
a la defensa de los administrados™

Asi pues el desconocimiento del debido proceso administrativo, transgrede los
principios por los cuales se debe regir la funciéon administrativa para el servicio de
los intereses generales, dentro de los cuales se impone la publicidad como principio
de la funcién administrativa (articulos 29 y 209 C.P.), de tal manera que la
Administraciéon resulta obligada a poner en conocimiento de sus destinatarios todos
aquellos actos que supongan una afectacion de su situacion juridica, es decir, que si
las actuaciones de la administracién no son publicitadas se esta vulnerando el

derecho al debido proceso.

Ahora bien, es importante sefialar que el articulo 209 superior, guarda estrecha
relacion en lo que respecta a la aplicacion del articulo 29 7bidens, como quiera que el
principio de publicidad es uno de los elementos esenciales del debido proceso

administrativo, norma cuyo tenor literal dispone:

“ARTICULO 209. La funcion administrativa estd al servicio de los intereses generales y
se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la
desconcentracion de funciones.”

4 Corte Constitucional sentencia C-012 de 2013. M.P. MAURICIO GONZALEZ CUERVO.
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La anterior norma reconoce el principio de publicidad como fundamento de la
funcién publica, para dar a conocer a través de publicaciones, comunicaciones o

notificaciones, las actuaciones administrativas a toda la comunidad o a los

interesados o afectados, como garantia de transparencia y participaciéon ciudadana.

Sobre el particular manifiesta la Corte Constitucional:

“Una de las formas en las que se concreta el principio de publicidad es a través de las
notificaciones, actos de comunicacion procesal que garantizan el “derecho a ser informado
de las actuaciones judiciales o administrativas que conduzcan a la creacion, modificacion o
extineion de una situacion juridica o a la imposicion de una sancion™*

Teniendo en cuenta lo anterior es preciso resaltar que el principio de la publicidad
materializado a través de las notificaciones, tiene como finalidad garantizar el
conocimiento de la existencia de un proceso o actuacion administrativa y de su
desarrollo, de manera que se garanticen de este modo el derecho de contradiccion

y de defensa.

Por lo tanto, el proceso Tributario es fundamental en el ejercicio de las
competencias tributarias, pues su inobservancia conduce no solo a la vulneracion
de los derechos del contribuyente, sino también a la perdida de discusiones en sede
judicial contencioso administrativa, donde en muchas oportunidades aunque la
administracion sustenta la expedicion de sus actos administrativos basados en
hechos presumeteme legales, esto se hace sin observar las reglas del procedimiento

correspondiente.

Basten las anteriores consideraciones legales, interpretativas, doctrinales y

jurisprudenciales para estudiar:

HCORTE CONSTITUCIONAL Sentencia C-1114 del 25 de noviembre de 2003. M.P. Dr. JAIME
CORDOBA TRIVINO.
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3. EL CASO CONCRETO:

Dentro del sub /ite tenemos que la controversia gira en torno a la expedicion por parte
del municipio de Sucre-Sucre, de la liquidacién oficial No. 2012-007, del 29 de febrero
de 2012, por medio de las cuales se declar6 oficialmente liquidado el impuesto de
alumbrado publico por el periodo comprendido desde el mes de julio hasta el mes de
diciembre del afio 2010, y desde el mes de enero hasta el mes de diciembre del afio
2011, mas los intereses moratorios generados hasta el 31 de marzo de 2012, lo que
sumado, arrojé6 un valor total de CIENTO DIECINUEVE MILLONES
QUINIENTOS DOS MIL PESOS  ($ 119.502.000) M/TE., y por la expedicion de
la Resolucion No. 2014-002 del 21 de febrero de 2014, a través de la cual se resolvid

el recurso de reconsideracidon contra el acto administrativo descrito.

La anterior fue allegada al proceso por la parte demandante, como caudal probatorio,

entre otras, y en los siguientes términos*>:

ANO PERIODO VALOR A PAGAR
2010 07 $5.150.000
2010 08 $5.150.000
2010 09 $ 5.150.000
2010 10 $5.150.000
2010 11 $5.150.000
2010 12 $5.150.000
2011 01 $ 5.356.000
2011 02 $ 5.356.000
2011 03 $ 5.356.000
2011 04 $ 5.356.000
2011 05 $ 5.356.000
2011 06 $ 5.356.000
2011 07 $ 5.356.000
2011 08 $ 5.356.000
2011 09 $ 5.356.000
2011 10 $ 5.356.000
2011 11 $ 5.356.000
2011 12 $ 5.356.000

TOTAL $ 95.172.000

4 (Contribuyente Interconexion Eléctrica S.A. E.S.P).
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Al monto descrito, se le sumaron los intereses moratorios hasta el 31 de marzo del
afio 2012, por valor de $ 24.330.000, lo que arrojé un gran total de $. 119.502.000,

concepto que ha sido liquidado y cobrado por el municipio de Sucre —Sucre segun los

hechos expuestos por el demandante.

El recurso de reconsideracion interpuesto por la parte demandante contra la anterior

liquidacion, reposa en el expediente visible a folios 22 a 28.

La Resolucion No. 2014-002 del 21 de febrero de 2014, expedida por el Tesorero
Municipal de Sucre-Sucre, mediante la cual resolvié el recurso de reconsideracion

descrito anteriormente, obra en el expediente a folio 29 a 40.

El Acuerdo No. 007 de mayo 29 de 2009, expedido por el Concejo Municipal de

Sucre-Sucre, descansa en el expediente a folios 3 a 214 del Cuaderno de pruebas.

Ahora bien, el Municipio de Sucre en virtud del Acuerdo 007 de mayo 29 de 2009,
expedido por el Concejo Municipal, “POR MEDIO DEIL CUAL SE REFORMA
EL. ESTATUTO TRIBUTARIO DEL MUNICIPIO DE SUCRE- SUCRE?,
efectu6 la liquidacion oficial demandada, realizé la explicacion sumaria del acto
administrativo y posteriormente a eso, dicho Acuerdo fue tomado como base de la
Resolucién que resolvié el recurso de reconsideracion interpuesto por el demandante
contra la liquidacion oficial. Es importante resaltar en este punto, que en los actos
administrativos demandados, se citan normas que no coinciden con el texto del
acuerdo que certifica la entidad demandada es el vigente, dado que de forma expresa
certifica que este fue modificado a través del Acuerdo 11 del 27 de noviembre de 2014
(fol. 2 C. Pruebas) norma no aplicable al caso concreto, en donde se debate el

impuesto de los afios 2010 y 2011.

El mentado Acuerdo 007 de mayo 29 de 2009, en sus acapites mas importantes para

el sub examine dispone lo siguiente:
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“Acuerdo No. 007 de 2009
(Mayo 29 de 2009)

TITULO PRELIMINAR
DISPOSICIONES GENERAILES

ARTICULO 24° PRINCIPIO DEL DEBIDO PROCESO. S¢ aplicari ¢
principio consagrado en el articulo 29 de la Constitucion Politica de Colombia, sujetindose
tanto la Adprinistracion tributaria Municipal como el sujeto pasivo a las formas propias de
cada proceso y procedimiento tributario tanto como Adpinistrativo como Judicial, acatando
la parte sustantiva y adjetiva, junto con sus ritualidades.

ARTICULO 25.- DETERMINACION Y COBRO DE TRIBUTOS. 1 a

Jforma como se establecen, determinany cobran los tributos, gravimenes, inmpuestos, tasas,
Sobretasas y contribuciones en el Municipio de Sucre-Sucre, se regirdn por Ias normas
vigentes sobre Ia materia con las modificaciones adoptadas por medio de la expedicion
del presente Acuerdo.

CAPITULO XXII

IMPUESTO SOBRE EL SERVICIO DE ALUMBRADO PUBLICO
BASE LEGAILLLEY 97 DE 1913 Y ILEY §4 DE 1915

ARTICULO 2880:- DEFINICION: Es un tributo de cardcter general gue se le aplica
a todos los usuarios de servicios pitblicos domiciliarios y a los sectores industriales, comerciales,
hotelero y oficial, con destino al sosteniniento y extension general del alumbrado.

ARTICULO 289°:- OBLIGACION DE CONTRIBUIR: Estdn obligados todos
los suscriptores o usnarios de los servicios priblicos domiciliarios de energia del sector urbano y
rural, dentro de la jurisdiccion del municipio.

ARTICULO 290°:- SUJETO PASIV'O: Son contribuyentes o responsables del pago
del gravamen, todas la personas naturales o juridicas, pitblicas o privadas, propietarias,
arrendatarias, poseedoras, tenedoras, ocupantes, usufructuarias o usuarias de bienes
inmtebles ubicados en el perimetro urbano de la cabecera y en los centros poblados de la zona

rural del Municipio

ARTICULO 291°:- SUJETO ACTIV'O: El Municipio de Sucre - Sucre es un ente
administrativo a cuyo favor se establece la tasa de alumbrado priblico y por ende en su cabeza
recaen las potestades de liguidacion, cobro, recando y disposicion de los recursos del impuesto,
las que puede delegar en persona juridica mediante la celebracion de un contrato de encargo
fiduciario o de concesion para la prestacion del servicio.
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ARTICULO 292°- HECHO GENERADOR: Lo constituye la prestacion del
servicio de alumbrado priblico en el perimetro urbano de la cabecera y en los centros poblados

de la gona rural del Municipio.

ARTICULO 293°- BASE GRAVABLE: La constituye el valor del consumo
mensual del servicio domiciliario de energia eléctrica de los sujetos pasivos sobre los que recae
el hecho generador, a cuyo costo se aplicard un porcentaje atendiendo los estratos
socioeconomicos del Municipio de Sucre - Sucre, los usos de los bienes inmuebles y los tipos de
usnarios clasificados en las normas reguladoras del servicio de energia eléctrica.

LIBRO IIT
REGIMEN DE PROCEDIMIENTO TRIBUTARIO MUNICIPAL

TITULO I
ACTUACION
NORMAS GENERAILES

ARTICULO 469: ADMINISTRACION Y CONTROL DE
IMPUESTOS MUNICIPALES: Los municipios para efectos de las
declaraciones tributarias y los procesos de fiscalizacion, liquidacion
oficial, imposicion de sanciones, discusion y cobro de los impuestos
administrados por ellos, aplicaran los procedimientos establecidos en el estatuto
tributario para los impuestos del orden nacional.

TITULO IV
SANCIONES
INTERESES MORATORIOS
ARTICULO  532: SANCION POR MORA EN EL PAGO DE
IMPUESTOS. Los contribuyentes o responsables, agentes retenedores o contribuyentes de
los impuestos vigilados por la Administracion de Inmpuestos Municipales, que no cancelen
oportunamente los impuestos a su cargo, deberdn liquidar y pagar intereses moratorios, por
cada mes o0 fraccion de mes calendario de retardo en el pago.

(...)

Los mayores valores de impuestos, retenciones, determinados por la Adpinistracion de
Impuestos Municipales en las liguidaciones oficiales, cansardn intereses de mora, a partir del
vencimiento del término en que debieron haberse cancelado por el contribuyente, responsable,
agente retenedor o declarante, de acuerdo con los plazos del respectivo asio o periodo gravable

al que se refiera la liquidacion oficial (Articulo 634 E.T.Nal)

NORMAS GENERALES SOBRE SANCIONES
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ARTICULO 537: ACTOS EN LOS CUALES SE PUEDEN IMPONER
SANCIONES. Las sanciones podrdn imponerse mediante resolucion independiente, o en
las respectivas liquidaciones oficiales. (Articulo 637 E.T.Nal).

TITULO 17
CAPITULO I
DETERMINACION DE IMPUESTO Y DETERMINACION DE
SANCIONES
NORMAS GENERALES

ARTICULO. 575%- ESPIRITU DE JUSTICIA. 1 .os funcionarios piiblicos, con
atribuciones y deberes gue cumplir en relacion con la liguidacion y recaudo de los impuestos
municipales, deberdn tener siempre por norma en el eercicio de sus actividades que son
servidores piiblicos, que la aplicacion recta de las 1 eyes deberd estar presidida por un relevante
espiritu de justicia, y que el Estado no aspira a que al contribuyente se le exija mids de aquello
con lo que la misma ley ha querido que coadynve a las cargas piiblicas de la Nacion.

(Articulo 683 E.T.Nal)

(..)

ARTICULO 584: COMPETENCIA PARA AMPLIAR
REQUERIMIENTOS ESPECIALES, PROFERIR
LIQUIDACIONES OFICIALES Y APLICAR SANCIONES.
Corresponde al jefe de la unidad de liguidacion, proferir las ampliaciones a los requeriniientos
especiales, las lignidaciones de revision correccion y aforo, la adicion de impuestos, y dems
actos de determinacion oficial de inpuestos y retenciones, asi como la aplicacion y religuidacion
de las sanciones por extemporaneidad, correccion inexactitud por no declarar, por libros de
contabilidad, por no inscripcion, por no expedir certificados, por no informar, la clansura del
establecimiento, las resoluciones de reintegro de sumas indebidamente devueltas asi como sus
sanciones, y en general de aquellas sanciones cuya competencia no este adscrita a otro
funcionario y se refiera al cumpliniento de las obligaciones de informar, declarar y determinar
correctamente los impuestos y retenciones,

Corresponde a los funcionarios de esta unidad, previa antorizacion, comision o reparto del
Jefe de liquidacion, adelantar los estudios, verificaciones visitas, pruebas, proyectar las
liguidaciones y demds actuaciones previas y necesarias para proferir los actos de competencia
del feje de dicha unidad (articulo 691 E. T NAL).

LIQUIDACION DEL AFORO

ARTICULO. 589%- EMPLAZAMIENTO PREVIO POR NO
DECLARAR. Quienes incumplan con la obligacion de presentar las declaraciones
tributarias, estando obligados a ello, serdan emplazados por Ia Administracion de
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Impuestos Municipales, previa comprobacion de su obligacion, para que lo hagan en
el término perentorio de un (1) mes, advirtiéndoseles de las consecuencias legales en caso de
persistir su omision.

E7 contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante, que presente la declaracion con
posterioridad al emplazamiento, deberd liguidar y pagar una sancion por extemporaneidad,

en los términos previstos en el articulo 547 de este Acuerdo. (Articulo 715 E.T. Nal)

ARTICULO. 590°- CONSECUENCIA DE 1.4 NO PRESENTACION
DE I.A DECL.ARACION CON MOTIVO DEL EMPLAZAMIENTO.
Vencido el término que otorga el emplazamiento de que trata el articulo anterior, sin que se
bubiere presentado la declaracion respectiva, la Administracion de Impuestos Municipales
procederd a aplicar la sancion por no declarar prevista en el articulo 548 de este Acuerdo.

(Articulo 716 E.T. Nal)

ARTICULO. 591%- LIQUIDACION DE AFORO. Agotady el procedimiento
previsto en los articulos 548 y 595 de este Acuerdo, la Administracion Municipal podra,
dentro de los cinco (5) arnos siguientes al vencimiento del plazo serialado para declarar,
determinar mediante una liguidacion de aforo, la obligacion tributaria al contribuyente,
responsable, agente retenedor o declarante, gue no haya declarade. (Articulo 717

E.T.Nal)

ARTICULO. 592°%- PUBLICIDAD DE LOS EMPLAZADOS O
SANCIONADOS. L a Adpinistracion de Impuestos Municipales divulgari a través de
medios de comunicacion de amplia difusion; el nombre de los contribuyentes, responsables o
agentes de retencion, emplazados o sancionados por no declarar. La omision de lo dispuesto

en este articulo, no afecta la validez, del acto respectivo. (Articulo 718 E.T.Nal).

ARTICULO. 593°% CONTENIDO DE LA LIQUIDACION DE
AFORGQO. La lignidacion de aforo tendra el mismo contenido de la lignidacion de revision,
Sentalado en la normatividad vigente, con explicacion sumaria de los fundamentos del aforo.

(Articulo 719 E.T.Nal). (Negrillas del texto en general de la Sala).

De las disposiciones del Acuerdo en mencién, se puede observar que el hecho
generador del impuesto en discusion, es directamente el hecho de ser suscriptor u
usuario de los servicios publicos domiciliarios de energfa eléctrica, es decir, se utiliz6
como férmula para determinar la causacion del impuesto, de forma directa, es utilizar
como servicio publico domiciliario el de la energfa eléctrica, lo que se infiere de la
interpretaciéon armoénica de los articulos 288, 289, 290 291, 292 y 293 del acuerdo en
estudio, pues claramente el primero de los articulos citados (288), al momento de

definir el impuesto en estudio, lo hace con fundamento en su aplicacion general “a
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todos los usuarios de servicios priblicos domiciliarios™, el 289 obliga a contribuir a “fodos los
suscriptores o usuarios de los servicios piblicos domiciliarios de energia”, hecho este que

igualmente sirve para cuantificar el monto a pagar (293) al momento de definitlo en

torno al valor del consumo mensual de energia eléctrica.

Asi las cosas, como se infiere del acto administrativo demandado, se esta gravando a
la entidad demandada por el hecho de ser propietaria y/o usufructuaria de lineas de
transmision (fol. 21 C. Principal). Por lo anterior, para la Sala, este solo hecho no hace
que la entidad demandante sujeto pasivo del impuesto, pues no se ha demostrado que
sea usuaria o suscriptora del servicio de energfa eléctrica, adicional a que por el hecho
de ser la propietaria de las lineas de transmision, no la hace potencialmente beneficiaria
del servicio de alumbrado publico, a cargo del ente territorial demandado, pues ese
solo hecho no la constituye en residente, no se esgrime como hecho que posea
establecimiento en el municipio, por lo que claramente el solo punto de poseer unas
lineas de conduccion de energfa, no la hacen incurrir en el hecho generador descrito,
por lo que para la Sala, la entidad demandada no es sujeto pasivo del impuesto en
estudio, acorde con las normas especiales dictadas por el municipio, al

momento de fijar los elementos esenciales del tributo en estudio.

Por otro lado, como se especifico, el procedimiento a aplicar en caso de que no se
cumpla con la obligacién tributaria sustancial, lo que se encuentra regulado de forma
expresa en el articulo 25 del acto administrativo municipal ya traido a colacion, ademas
de lo dispuesto de manera genérica en el articulo 469, cuando literalmente se lee que,
“al procedimiento tributario municipal, se le aplicaran los procedimientos del

estatuto tributario para los impuestos del orden nacional”.

Sumado a lo anterior, es importante resaltar que todo el Libro 11, del citado Acuerdo,
denominado “Régimen de Procedimiento Tributario Municipal”, se encuentra basado
y toma como fundamento para establecer las declaraciones tributarias, las obligaciones

de sujetos pasivos y terceros, el tramite sancionatorio y la liquidacién del aforo, el
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Régimen normativo del Estatuto Tributario Nacional, tal y como se resalt6 en el

texto transcrito del acuerdo.

Es importante recalcar, tema desarrollado en los considerandos, que la normativa
adjetiva sefialada en la Ley 383 de 1997, indicaba claramente que los municipios y
distritos, para efectos de establecer las  declaraciones tributarias y los
procesos de fiscalizacion, liquidacién oficial, imposicién de sanciones,
discusion y cobro relacionados con los impuestos administrados por ellos,
aplicaran los procedimientos establecidos en el Estatuto Tributario, ahora
bien, dicha normativa fue modificada y adicionada por la Ley 788 de 2002 en su
articulo 59 dej6é expuesto que en lo concerniente al procedimiento Tributario
territorial, los departamentos y municipios también aplicaran los
procedimientos establecidos en el Estatuto Tributario Nacional, para la
administraciéon, determinacién, discusién, cobro, devoluciones, régimen
sancionatorio incluido su imposicién, a los impuestos por ellos administrados.
Igualmente, si bien la Ley 1430 de 2011 abre la posibilidad de que los municipios
consagran otras formas diferentes de liquidacién de sus impuestos como la
facturacion, ello debe ser regulado de forma expresa en sus acuerdos municipales,
cosa que aca no ha ocurrido, dado que la norma municipal, como ya se indic6 de

forma expresa remite al Estatuto Tributario Nacional.

Aunado a esto, claramente lo dispone el articulo 469 del Acuerdo 007 de 2009
expedido por el Concejo municipal de Sucre-Sucre, el cual sirvié de base para que
el municipio demandado efectuara el proceso de liquidaciéon del impuesto de
alumbrado publico, que “Los municipios para efectos de las declaraciones
tributarias y los procesos de fiscalizacion, liquidacion oficial, imposicion de
sanciones, discusion y cobro de los impuestos administrados por ellos,
aplicaran los procedimientos establecidos en el Estatuto Tributario para los

impuestos del orden nacional”.
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Por consiguiente, es evidente la contradiccion en la que cae el ente demandado, como
quiera que la propia regulacion territorial por la que se rige, dicta cual es el
procedimiento a seguir para efectos de determinar el impuesto de alumbrado publico
en el municipio de Sucre-Sucre, que no es otra que las normas contenidas en el
Estatuto Tributario Nacional, procedimiento que segun el marco normativo legal y la
linea jurisprudencial, son totalmente aplicables al procedimiento territorial, el que
incluye claramente la etapa de la determinacién como se explico, (fiscalizacion y

liquidacion).

Esta tan cierto lo expuesto anteriormente, que en el mismo Titulo V, Capitulo I, del
Acuerdo 007 de 2009, denominado “DETERMINACION DEL IMPUESTO Y
DETERMINACION DE SANCIONES”, sec plasmé en el articulo 589,
nombrado como, de la liquidaciéon del aforo el “EMPLAZAMIENTO PREVIO
POR NO DECLARAR. Quienes incumplan con la obligacion de presentar las declaraciones
tributarias, estando obligados a ello, serdin emplazados por la Administracion de
Impuestos Municipales, previa comprobacion de su obligacion, para gue lo hagan en el término

perentorio de un (1) mes, advirtiéndoseles de las consecuencias legales en caso de persistir su omision”.

Es claro pues, que la misma norma exige el emplazamiento previo, antes de liquidar
el aforo, y no solo esto, si no el deber de surtir todo el tramite previsto en el
Procedimiento Tributario Nacional, esto es, agotar previamente el procedimiento de
determinacion (fiscalizacion y liquidacion), lo que no hizo el ente territorial
demandado a la hora de hacer la liquidacién oficial de cobro del impuesto de

alumbrado publico.

Ahora bien, al entrar a estudiar la forma mediante la cual fue liquidado el aforo, esto
el procedimiento que se le dio a la liquidacion oficial No. 2012-007, el cual en ninguna
parte se vislumbra el cumplimiento de la etapa de determinacién, que como se ha
dicho anteriormente comprende la fase de fiscalizacion y de liquidacion, la primera

comporta las notificaciones, requerimientos especiales o emplazamientos, para luego
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llegar a lo que se conoce en materia tributaria como liquidacion oficial del aforo,

por lo cual, existe una clara inobservancia del articulo 59 de la Ley 788 2002, y del

mismo marco normativo que contiene el ya mencionado acuerdo.

Atendiendo a lo expuesto, es claro para esta Colegiatura, que para hacer efectiva la
liquidacion y el cobro del impuesto se debi6 aplicar las disposiciones contenidas en el
Estatuto Tributario, lo cual no hizo el municipio demandado, por consiguiente, al no
aplicar las disposiciones contenidas en el procedimiento tributario, conllevé a que se
pretermitieran etapas en el proceso de liquidacion del impuesto de alumbrado publico,
como se mencioné en la parte motiva de la providencia, el procedimiento
administrativo tributario tiene unas etapas o facultades que se deben seguir
obligatoriamente para efectos de liquidar el impuesto o el tributo correspondiente, en

especial se omiti6 toda la etapa de determinacion, previa a la liquidacion.

Como se puede observar, el municipio al momento de liquidar el impuesto, debié
hacer un emplazamiento para declarar o requerimiento especial al contribuyente, para
el caso INTERCONEXIONES ELECTRICAS S.A ES.P ISA, lo cual no
hizo, desconociendo el Procedimiento Administrativo Tributario Territorial de
determinacion y liquidacion del tributo, por ende, el debido proceso del ente que
demanda, por consiguiente, se resalta que como expresion del poder estatal y como
garantfa para los administrados, en el marco del Estado de Derecho, se exige que el
acto administrativo esté conforme no solo a las normas de caracter constitucional sino
con aquellas jerarquicamente inferiores a esta. Este es el principio de legalidad,
fundamento de las actuaciones administrativas, a través del cual se le garantiza a los
administrados que en ejercicio de sus potestades, la administracion actia dentro de
los parametros fijados por el Constituyente y por el legislador, razén que hace

obligatorio el acto desde su expedicion, pues se presume su legalidad?©.

4 Ver CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1436 de 2000. M.P. Dr. ALFREDO BELTRAN
SIERRA.
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Lo anterior es correlativo a derecho fundamental al debido proceso administrativo,
habida consideracién que las actuaciones de la Administracion, deben estar regidas
por este principio, derecho y garantia fundamental, dandole la posibilidad al
contribuyente de ejercer su defensa en debida forma, es decir, que la administracion
ejerza su autoridad de conformidad a los presupuestos normativos trazados por el
legislador a la hora de desarrollar toda clase de procedimientos administrativos,
obedeciendo los parametros legales, principios y normas constitucionales,
propendiendo siempre por el debido ejercicio de la funcion publica, y por los derechos
del administrado, por lo que al omitirse toda una etapa previa a la liquidacién, se

vulnero el derecho al debido proceso tributario territorial.

Asi las cosas, para este Cuerpo Colegiado no existe duda de que en el procedimiento
administrativo de liquidacién del impuesto de alumbrado publico ejercido por el
municipio de Sucre-Sucre frente a la demandante, no se aplicaron las normas
pertinentes, desconociendo el derecho de defensa y debido proceso del contribuyente,
por cuanto, no se le dio aplicabilidad al procedimiento tributario nacional, siendo de
obligatorio cumplimiento hacerlo para este tipo de actuaciones tributarias, de
determinacion, fiscalizacion y liquidaciones oficiales. Por esta razon, la Sala, declarara
nulos los actos administrativos que liquidaron el impuesto de alumbrado publico y

que resolvieron los recursos de reconsideracion interpuestos en via gubernativa.

Teniendo en cuenta lo anterior, no comparte esta Magistratura la tesis expuesta por el
municipio demandado en su intervencién procesal, como quiera que contrario a estos
argumentos, el Procedimiento Tributario Nacional se aplica también como
Procedimiento Tributario Territorial, es una decision legitima en cuanto no limita
injustificadamente la autonomia de las entidades territoriales. Asi lo consagra la ley, la
jurisprudencia y lo determiné el mismo Acuerdo municipal 007 de 2009, expedido
por el Concejo del municipio de Sucre-Sucre, por cuanto no se comparten dichos
argumentos, maxime que sus planteamientos pueden ser aplicables al impuesto

predial, como ya se indico, pero no a los demas tributos territoriales, cuando el
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municipio no haya adaptado sus procedimientos a la regulacién contenida en la Ley

1430 de 2011, ya mencionada en esta providencia.

Como consecuencia de lo anterior, se dispondra la demandante
INTERCONEXIONES ELECTRICAS S.A E.S.P - ISA, no tiene obligacion de
pago de los valores impuestos en los actos administrativos demandados, es decir,
no habra lugar al cobro de suma alguna por concepto de impuesto de alumbrado
publico y sancién por intereses moratorios de parte del MUNICIPIO DE SUCRE-
SUCRE en su contra, por los periodos comprendidos de julio a diciembre de 2010,
y de enero a diciembre del afio 2011, prosperando los dos cargos esgrimidos en
contra de los actos administrativos demandados, es decit, se encuentran incursos
en las causales de nulidad de violar las normas en que deberfan fundarse y expedirse

con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa.

4. CONCLUSION:

Teniendo en cuenta lo anterior, para la Sala, se observé claramente una violacién
a las normas superiores y al debido proceso en la actuacion tributaria que liquidé el
impuesto de alumbrado publico, dado que la entidad demandad ante no es sujeto
pasivo del impuesto, y los actos se expidieron desconociendo la aplicabilidad del
Procedimiento Tributario Nacional al Procedimiento Tributario Territorial, y de
contera violando la norma territorial que regula el tema de forma expresa (Articulo
469 del Acuerdo municipal 007 de 2009, expedido por el Concejo del municipio de

Sucre-Sucre), cargos estos que se declaran probados.

5. CON RELACION A LA CONDENA EN COSTAS:

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 188 del C.P.A.C.A. en concordancia
con los articulos 365 y 366 del C.G.P. y por la prosperidad parcial de las

pretensiones, se condenara a la parte demandada al pago de las costas
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correspondientes a esta instancia. En firme la presente providencia, realicese la

liquidacién correspondiente, conforme lo regulado en las normas ya citadas.

DECISION: En mérito de lo expuesto, la SALA PRIMERA DE DECISION
ORAL DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SUCRE,
ADMINISTRANDO JUSTICIA EN NOMBRE DE LA REPUBLICA Y
POR AUTORIDAD DE LA LEY,

FALILA:

PRIMERO: DECLARASE la nulidad de la liquidacion oficial No. 2012-0007 del
29 de febrero de 2012, por medio de la cual el Municipio de Sucre-Sucre, liquido
el impuesto de alumbrado publico a INTERCONEXIONES ELECTRICAS S.A
E.S.P-ISA; y de la Resolucion No. 2014-002 del 21 de febrero de 2014, por medio
de la cual se resolvid el recurso de reconsideracion interpuesto por la parte
demandante contra la mentada Resolucién, por lo expuesto en la parte motiva de

la providencia.

SEGUNDO: A titulo de restablecimiento del derecho, DECLARESE que no hay
lugar al cobro de suma alguna por concepto de impuesto de alumbrado publico y
a sancion por intereses moratorios de parte del MUNICIPIO DE SUCRE-SUCRE
en contra de INTERCONEXIONES ELECTRICAS S.A E.S.P-ISA, por los
periodos comprendidos de julio a diciembre de 2010, y de enero a diciembre del

afio 2011.

TERCERO: El MUNICIPIO DE SUCRE - SUCRE, DARA cumplimiento a este
fallo dentro del término previsto en el articulo 192 del C.P.A.C.A. y si asi no lo

hiciere, se condena al pago de los intereses previstos en el articulo 195 zbiden.

QUINTO: CONDENESE en costas de primera instancia a la parte demandada.
En firme la presente providencia, REALICESE la liquidacién correspondiente.
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winistrativa
SEXTO: En firme la sentencia, HAGANSE las comunicaciones del caso para su
cumplimiento; DEVUELVASE 2 la demandante el excedente, si lo hubiere, de las
sumas consignadas para gastos del proceso, CANCELESE su radicacion,
ARCHIVESE ¢l expediente, previa anotacion en el Sistema Informidtico de

Administracién Judicial Siglo XXI y para su cumplimiento.

Se deja constancia que el proyecto de esta providencia fue discutido y aprobado por

la Sala en sesion de la fecha, segin consta en el acta N° 044,

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

LUIS CARLOS ALZATE RiOS

RUFO ARTURO CARVAJAL ARGOTY

Ausente con permiso

MOISES RODRIGUEZ PEREZ



