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MAGISTRADO PONENTE Dr. CARLOS ARTURO MENDIETA RODRIGUEZ

Ibagué, veintiuno (21) de octubre de dos mil veintiuno (2021)

Medio de control: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicacion: No. 73001-23-33-000-2019-00233-00

Demandante: INSTITUTO NACIONAL DE VIAS - INVIAS
Demandado: MUNICIPIO DE CAJAMARCA

Asunto: Sentencia de primera instancia

El INSTITUTO NACIONAL DE VIAS — INVIAS obrando a través de apoderado
judicial, en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
promovié demanda contra el MUNICIPIO DE CAJAMARCA con el fin que se hagan
las siguientes,

l. DECLARACIONES Y CONDENAS

Conforme a lo determinado en la fijacion del litigio se concreta en?:

.1 Que se declare la nulidad de los siguientes actos administrativos:

Mandamientos de pago Nos. PFGC-R-18B, 19B y 20B expedidos el 1 de
octubre de 2018, a través de los cuales el Municipio de Cajamarca vincul¢ al
Instituto Nacional de Vias como deudor solidario.

Resolucién No. PFGC-R-032 del 1 de octubre de 2018 mediante la cual el
Secretario de Hacienda del Municipio de Cajamarca ordend el embargo de
las cuentas de ahorro, corriente y demas productos financieros de INVIAS.

Resoluciones Nos. PFGC-R-033, 034 y 035 fechadas equivocadamente del
21 de noviembre de 2016, mediante las cuales el Secretario de Hacienda del
Municipio de Cajamarca resolvio las excepciones contra los mandamientos
de pago Nos. PFGC-R-18B, 19B y 20B expedidos el 1 de octubre de 2018,

Resoluciones Nos. PFGC-R-036, 037 y 038 del 18 de enero de 2019
mediante las cuales el Secretario de Hacienda del Municipio de Cajamarca
resolvio el recurso de reposicion interpuesto contra las resoluciones PFGC-
R-033, 034 y 035.

L ver fijacion del litigio folio 456 tomo I1.
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e Liguidaciones de crédito y costas expedidas por el Secretario de Hacienda
del Municipio de Cajamarca el 15 de febrero de 2019, correspondientes a la
vigencia 2010, 2011 y 2012, con relacién a los mandamientos de pago
PFGC-R-18-B, 19B y 20 B, respectivamente.

e Autos Nos. 001, 002, 003 y 004 a través de los cuales el Secretario de
Hacienda del Municipio de Cajamarca aprobé la liquidacién provisional del
crédito y costas de los afios gravables 2010, 2011 y 2012 a cargo de Instituto
Nacional de Vias — INVIAS.

e Auto No. 005 del 24 de abril de 2019 mediante el cual el Secretario de
Hacienda del Municipio de Cajamarca declara terminados los procesos
administrativos coactivos contra el responsable solidario Instituto Nacional de
Vias INVIAS, por las vigencias 2010, 2011 y 2012.

1.2 Que como consecuencia de lo anterior, y a titulo de restablecimiento del
derecho se declare que el Instituto Nacional de Vias - INVIAS, no debio ser
vinculado como deudor solidario dentro de los procesos de cobro coactivo No.
PFGC-R-18-B (2010), No. PFGC-R-19-B (2011) y No. PFGC-R-20-B (2012) que
estaba adelantando la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca -
Tolima contra los integrantes de la Unién Temporal Segundo Centenario, por
concepto de Impuesto de Industria y Comercio y su Complementario de Avisos y
Tableros, correspondiente a las vigencias fiscales 2010, 2011, y 2012.

[.3 Que se ordene a la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca - Tolima,
reintegrar la suma de DIECISIETE MIL DOSCIENTOS VEINTINUEVE MILLONES
TRESCIENTOS VEINTIOCHO MIL CUATROCIENTOS SETENTA Y SEIS PESOS
($17.229.328.476) M/CTE., junto con intereses correspondientes; o la diferencia del
pago de la obligacion que no sea devuelta por el municipio a INVIAS posterior a la
aplicacion de dineros, suma que fue embargada de la cuenta corriente No.
18870014177 del Banco de Colombia- Bancolombia a nombre del Instituto Nacional
de Vias, basado en el supuesto de que Invias no dio cumplimiento a las érdenes de
embargo decretadas por el citado Municipio en contra de los integrantes de la
UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO.

I.4 Que se condene en costas y agencias del derecho al Municipio de Cajamarca —
Tolima, y/o a su Secretaria de Hacienda Municipal, si a ello hubiere lugar.

[I. HECHOS

Como sustento factico mas relevante, la parte accionante indic6?:

II.1 El Instituto Nacional de Vias, suscribi6 con la UNION TEMPORAL
SEGUNDO CENTENARIO, el contrato No. 3460 de 2008, cuyo objeto fue:
"ESTUDIOS Y DISENOS GESTION SOCIAL, PREDIAL Y AMBIENTAL,
CONSTRUCCION Y OPERACION DEL PROYECTO CRUCE DE LA
CORDILLERA CENTRAL: TUNELES DEL Il CENTENARIO- TUNEL DE LA
LINEA Y SEGUNDA CALZADA CALARCA-CAJAMARCA".

2Ver fijacion del litigio folio 454-456 Tomo 1.
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[I.2 Que con la suscripcion y ejecucion del contrato No. 3460 de 2008, los
integrantes de la UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO adquirieron varias
obligaciones, entre las cuales se destaca la cancelacion del Impuesto de Industria
y Comercio y Complementario de Avisos y Tableros, con el Municipio de Cajamarca
— Tolima.

I1.3 Que la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima, profirid
los emplazamientos para declarar No. 188-67, 188-68 y 188-69 de fecha 21 de
marzo de 2013.

II.4 Que la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima, profirid
las Liquidaciones de Aforo No. 188-40, 188-41y 188- 42 de fecha 01 de septiembre
de 2014.

1.5 Que la UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO a través de apoderado,
presento recurso de reconsideracion en contra las citadas liquidaciones de aforo.

[1.6 Que la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima, mediante
Resoluciones No. PFGC-R-003, 004 y 005 del 08 de marzo de 2016, declaré de
oficio el SILENCIO ADMINISTRATIVO POSITIVO en los términos del articulo 734
del Estatuto Tributario.

I.7. Que el 30 de diciembre de 2015, la UNION TEMPORAL SEGUNDO
CENTENARIO, present6 declaracion y autoliquidacion del impuesto de industria y
comercio y complementario.

[1.8. Que la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima, dentro
del Programa de Fiscalizacion y Cobro de los Impuestos Territoriales, realizd
optimizacién Tributaria, seleccionando los expedientes correspondientes a la Unién
Temporal Segundo Centenario, presentadas de manera autonoma por el
contribuyente para los afios 2010, 2011 y 2012.

.9 Que la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima,
observo que los ingresos brutos reportados en la autoliquidacion por la UNION
TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO, para los afios gravables 2010, 2011 y
2012 contenian valores superficialmente bajos, que al momento de
confrontarlos con las actividades realizadas por el contribuyente no eran
coherentes con el valor generador del impuesto

[1.10 Que la administracién Tributaria Municipal, inicié proceso de revision de los
Tributos enviando al contribuyente Emplazamientos para corregir Nos. PFGC — 013,
014 y 015 del 03 de marzo de 2016, siendo notificados al contribuyente UNION
TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO, quien a pesar de tener la oportunidad para
presentar pruebas, subsanar las omisiones o solicitar una inspeccion tributaria que
le hiciera hacer efectivo su derecho de contradiccién, guardé silencio, por lo que la
Administracion Municipal continuo con el tramite.
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[1.11. Que la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima, efectu6
requerimiento especial PFGC -016 y 017 del 12 de abril de 2016 y PFGC -015 del
18 (sic) de abril de 2016.

[1.12. Que estos requerimientos especiales, fueron notificados el 13 de abril de
2016, al contribuyente.

[1.13. Que la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima,
profirio las LIQUIDACIONES DE REVISION Nos. PFGC-R-18 A, 19A y 20A del 7
de mayo de 2017, contra los integrantes de la UNION TEMPORAL SEGUNDO
CENTENARIO, la cual fue notificada el 12 de mayo de 2017, por las sumas de
$5.008.998.179, $1.997.042.198 y $2.008.177.828, respectivamente.

[1.14. Que, como consecuencia de lo anterior, la Secretaria de Hacienda del
Municipio de Cajamarca — Tolima, profiri6 mandamientos de pago Nos. PFGC-R-
18 A, 19 Ay 20 A del 01 de agosto de 2017, a favor del Municipio de Cajamarca —
Tolima y en contra de los integrantes de la UNION TEMPORAL SEGUNDO
CENTENARIO, por la suma de $5.008.998.179; $1.997.042.198 y $2.008.177.828,
respectivamente.

[1.15. Que mediante oficios 443, 444 y 445 del 24 de mayo de 2016, radicados en
INVIAS el 30 de mayo de 2017, la Alcaldia de Municipal de Cajamarca a través del
Secretario de Hacienda Municipal, solicitdé a Invias la inscripcion de embargo en
contra de la Union Temporal Segundo Centenario, por las referidas sumas de
dinero.

[1.16. Que mediante oficios SF-GT 88795, 88793 y 88789 del 01 de junio de 2017,
el Instituto Nacional de Vias, dio respuesta informando que para que esta se haga
efectiva es necesario que se genere algun pago, para aplicar la deduccion
respectiva.

[1.17. Que mediante oficio 1265 del 07 de junio de 2018, radicado INVIAS 50410
del 19 de junio de 2018, la Alcaldia Municipal de Cajamarca Tolima a través de la
Secretaria de Hacienda Municipal, solicitdé la ampliacion de la inscripcion de
embargo, a la suma de $17.229.328.476.

[1.18. Que mediante oficio SF-GT 26541 del 21 de junio de 2018, el Instituto
Nacional de Vias, dio respuesta informando que procedio a inscribir la novedad al
sistema SlIF GRAFICO, e informando que para que esta se haga efectiva es
necesario que se genere algun pago, para aplicar la deduccion respectiva.

[1.19. Que mediante mandamientos de pago Nos. PFGC-R-18-B, 19-B y 20-B del
01 de octubre de 2018, la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca
— Tolima, vinculo al Instituto Nacional de Vias con NIT. 800.215-807-2, como
deudor solidario dentro de los procesos de cobro coactivo adelantados contra los
integrantes de la Unién Temporal Segundo Centenario, argumentando que la
entidad demandante no dio cumplimiento a las medidas cautelares decretadas
en contra de la citada Unidén Temporal.

[1.20. Que mediante Resolucion PFGC-R-032 del 01 de octubre de 2018, la
Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima, decret6 y ordend
el embargo de las cuentas de ahorro, corriente y demas productos financieros
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del INVIAS, por valor de $17.229.328.476, argumentando que Invias no habia
hecho efectiva una medida cautelar ordenada en contra de la Unién Temporal
Segundo Centenario.

[1.21. Que mediante oficio PFGC-OE-002-2018 del 01 de octubre de 2018, la
Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima, solicité al Banco de
Colombia la inscripcion de un embargo, por la suma de $17.229.328.476 M/Cte. a
las cuentas del INVIAS, en virtud de la Resoluciéon No. PFGC-R-032 del 01 de
octubre de 2018.

[1.22. Que el Municipio de Cajamarca — Tolima, a través de la Secretaria de
Hacienda Municipal, inicié tres (3) procesos de cobro coactivo contra los
integrantes de la Unidn Temporal Segundo Centenario (vigencias 2010, 2011 y
2012) y el oficio inicial de embargo que presento ante el Instituto Nacional de Vias
era por las sumas de i) $5.008.998.179 proceso coactivo PFGC-R-18 B,
correspondiente a la vigencia 2010; ii) $1.997.042.198, proceso coactivo PFGC-
R-19 A, correspondiente a la vigencia 2011; y iii) $2.008.177.828; sin embargo
con el oficio PFGC-OE-002-2018 del 01 de octubre de 2018, solicit6 la ampliacion
del embargo por los tres (3) procesos coactivos (vigencia 2010, 2011 y 2012),
como si estuviesen acumulados, sin embargo las demas actuaciones se siguieron
surtiendo por separado.

[1.23. Que el Instituto Nacional de Vias, se notificé personalmente de los
Mandamientos de Pago No. PFGC-R-18-B (01 de octubre de 2018), No. PFGC-R-
19-B (01 de octubre de 2018) y No. PFGC-R-20-B (01 de octubre de 2018) el dia 16
de octubre de 2018.

[1.24. Que mediante escritos del 06 de noviembre de 2018, el Instituto Nacional de
Vias a través de apoderado presentd escritos de excepciones contra los
mandamientos de pago No. PFGC-R-18-B, 19-B y 20-B del 01 de octubre de 2018.

[1.25. Que mediante Resoluciones No. PFGC-R-033, 034 y -035 del 21 de
noviembre 21 del 2016 (sic) la Secretaria de Hacienda Municipal de Cajamarca
— Tolima, rechazo las excepciones presentadas por el Instituto Nacional de Vias
contra los mandamientos de pago No. PFGC-R-18-B, 19-B y 20-B del 01 de
octubre de 2018, respectivamente.

[1.26. Que mediante escritos del 03 de enero de 2018, el Instituto Nacional de Vias
a través de apoderado presento recurso de reposicion contra estas Resoluciones,
siendo resueltas mediante Resoluciones Nos. PFGC-R-036 (del 18 de enero 18
del 2019), PFGC-R-037 y 038 del 17 de enero del 2019 por la Secretaria de
Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima.

[1.27. Que mediante escritos del 08 de febrero de 2019, el apoderado de la
UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO, presento ante la Secretaria de
Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima, escritos solicitando la
TERMINACION DE LOS PROCESOS COACTIVOS, vigencias 2010, 2011y 2012
por el silencio administrativo declarado; por la pérdida de competencia de la
Administracién Municipal; y por la firmeza de la Declaracién Tributaria.
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[1.28. Que mediante escritos del 15 de febrero de 2019, los cuales fueron notificados
al INVIAS el 20 de febrero de 2019, con radicados 11640, 11643 y 11644 la
Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima, realizd Liquidacion
del Crédito y Costas.

[1.29. Que mediante escritos del 25 de febrero de 2019, el Instituto Nacional de Vias
a través de apoderado descorrio traslado a las liquidaciones del crédito, proferidas
por la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima, vigencias
2010, 2011 y 2012.

[1.30. Que mediante Autos 001, 002 y 003 del 04 de marzo de 2019, la Secretaria
de Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima, aprobd las liquidaciones
provisionales del crédito y costas.

[1.31. Que, mediante escritos del 18 de marzo de 2019, la apoderada del Instituto
Nacional de Vias, coadyuvo los escritos del 08 de febrero de 2019, presentados
por el apoderado de la UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO, y solicitd
la terminacion de los procesos 2010, 2011 y 2012 porque no contaban con un
titulo ejecutivo al momento de librar mandamiento de pago.

[1.32. Que mediante escritos radicados en Invias el 11 de abril 2019 con No. 20731,
28732y 288733, la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca — Tolima,
dio respuesta a la solicitud de coadyuvancia, afirmando que no era la oportunidad
procesal, para que el contribuyente realizara dichas solicitudes.

[11.33. Que mediante Auto 004 del 24 de abril de abril de 2019, se ordend aplicar
unos recursos contenidos en un titulo de depdsito judicial y devolucion del
excedente.

[1.34. Que mediante Auto 005 del 25 de abril de 2019, se ordend la terminacién y
archivo del procedimiento Tributario de cobro coactivo y se dictaron otras
disposiciones.

1.35. Que existen tres (3) sociedades integrantes de la UNION TEMPORAL
SEGUNDO CENTENARIO, que se encuentran en proceso de liquidacion y
reorganizacion, situacion que no tuvo en cuenta la Secretaria de Hacienda del
Municipio de Cajamarca — Tolima.

. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION?

El apoderado judicial de la parte demandante refiere que los actos administrativos
demandados deben declararse nulos por configurarse una falta de titulo ejecutivo;
no ser el INVIAS sujeto pasivo; por violacion del derecho de defensa; falsa
motivacion; embargo a cuenta inembargable; no tener condicion de deudor
solidario; falta de ejecutoria del titulo; Sociedades en liquidacion o reorganizacion;
pérdida de competencia y pérdida de ejecutoriedad de las liquidaciones de revision.

Frente al primer cargo de falta de titulo ejecutivo sefalo:

3 Ver demanda folios 5-21 tomo I.
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“*

. la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca-Tolima, libro
mandamientos de pago a sabiendas de que no contaba con los titulos ejecutivos
para hacer exigibles unas obligaciones en contra del Instituto Nacional de Vias,
quien no es el contribuyente del Impuesto de Industria y Comercio y su
Complementario de Avisos y Tableros, correspondiente a los periodos fiscales
2010, 2011, 2012.

Es importante sefialar, que el apoderado de la UNION TEMPORAL SEGUNDO
CENTENARIO, mediante oficios presentados bajo los radicados 18487 del 11 de
febrero de 2019 y el 12142 de 21 de febrero de 2019, nos informo y alleg6 copia
de algunos documentos entre ellos, el SILENCIO ADMINISTRATIVO POSITIVO,
declarado por la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca-Tolima, a
través de Resolucion No. PFGC-R-003, PFGC-004 y PFGC-R-005 del 08 de marzo
de 2016, perdiendo con ello competencia para decidir sobre los recursos
formulados, asi como para liquidar o modificar las declaraciones privadas
realizadas por el contribuyente (Union Temporal Segundo Centenario).

No obstante lo anterior, la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca-
Tolima, haciendo caso omiso a lo ordenado por la Ley (articulo 734 del Estatuto
Tributario), decide continuar con los procesos coactivos y profiere las
liquidaciones de aforo No. 188A-40, 188A-41y 188A-42 del 28 de marzo de 2016,
Resoluciones sancion por no declarar No. R-S188-40, R-S188-41 y R-S188-42 de
fecha 28 de marzo de 2016, actos administrativos que eran nulos por mandato
legal, tal como lo sefiala el articulo 730-3 del Estatuto Tributario, sin embargo los
mismos perdieron sus efectos juridicos.

La Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca-Tolima, al proferir las
LIQUIDACIONES DE REVISION No. PFGC-R-18 A, PFGC-R-19 A Y PFGC-R-
20 A de fecha 7 de mayo de 2017, las cuales fueron modificadas el 12 de mayo de
2017, bajo los parametros del articulo 702 del Estatuto Tributario, es decir con la
facultad que tenia la administracion para modificar la liquidacion privada, la cual
ya no podia ejercer debido a la firmeza de la declaracion tributaria, genero la
perdida de ejecutoriedad de la liquidacion de revisién conforme lo sefiala el
articulo 91 de la Ley 1437 de 2011.

De acuerdo con lo anterior, es preciso sefialar que la Secretaria de Hacienda del
Municipio de Cajamarca-Tolima, con el inicio del trdmite del proceso coactivo
adelantado a través del mandamiento de pago PFGC-18 A, PFGC-19 Ay PFGC-
20 A del 01 de agosto de 2017 contra los integrantes de la UNION TEMPORAL
SEGUNDO CENTENARIOQ, viol6 el derecho al debido proceso y el derecho a la
defensa, siendo notorias las nulidades que se encuentran sefialadas en el articulo
730, numerales 2,3 y 5 del Estatuto Tributario, ya que con la expedicion de las
Liquidaciones Aforo, la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca-
Tolima, no podia en un solo acto sancionar y liquidar, toda vez que son actos
independientes y consecuentes, por tal razdén primero debia aplicar el
procedimiento de la sancion una vez agotado proceder a la liquidacion.

Por otra parte, la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca-Tolima, no
dio oportunamente respuesta a los recursos de reconsideracion presentados por la
Union Temporal Segundo Centenario, por tal razon la Secretaria de Hacienda de
Cajamarca- Tolima, decidio declarar de Oficio el silencio administrativo positivo.
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Igualmente, al existir dichas nulidades, no tenia respaldo juridico para continuar
con el proceso coactivo en contras del contribuyente y posteriormente para
vincular al Instituto Nacional de Vias como deudor solidario.”

Refiri6 igualmente que no se consolida una obligacién clara, expresa y exigible por
los siguientes motivos:

“(...) Teniendo en cuenta la normatividad mencionada y revisados los MANDAMIENTOS
DE PAGO No. PFC-R-18-B (01 de octubre de 2018), PFCR-19-B (1 de octubre de 2018) y
PFCR-19-B (1 de octubre de 2018) se puede prever que los titulos que dieron origen a los
cobros coactivos son las LIQUIDACIONES DE REVISION- PFC-R-18-A, No. PFC-R-19-A
Y PFC-R-20- de fecha 7 de mayo de 2017, de las cuales no se entregd copia con la
notificacion al Instituto Nacional de Vias, como tampoco se le entregé copia de los
MANDAMIENTOS DE PAGO No. PFC-R-18-A, No. PFC-R-19-A y PFC-R-20-A (01 de
agosto de 2017). De igual forma, el INVIAS no fue notificado de dichos actos, ni se le hizo
parte de los mismos, por lo que desconoce su contenido, razon por la cual es evidente que
no existe una obligacion, clara, expresa y exigible en contra del INVIAS como requisito
indispensable exigido por la Ley.

Ahora bien, segun la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca- Tolima, en la
declaracion tributaria presentada por la Unién Temporal Segundo Centenario por los afos
gravables 2010,2011 y 2012, los ingresos brutos reportados en las autoliquidaciones
contenian valores superficialmente bajos, que al momento de confrontarlos con las
actividades realizadas por el contribuyente no eran coherentes con el valor generador del
impuesto.

Por tal razon, la administracion Tributaria Municipal, inicié proceso de revision de los
tributos enviando al contribuyente Emplazamientos para corregir No. PFGC 013; PFGC014
y PFGC 015 del 03 de marzo de 2016, de conformidad con el articulo 68 del Estatuto
Tributario Nacional y articulo 165 del Estatuto de Renta Municipal y dicho emplazamiento
fue notificado al contribuyente UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO, quien a
pesar de tener la oportunidad para presentar, subsanar las omisiones o solicitar una
inspeccion tributaria que le hiciera hacer efectivo su derecho de contradiccion, guardd
silencio, por lo que la administracion municipal continu6 con el tramite.

Es importante tener en cuenta que el tramite Tributario ordena de conformidad con el
articulo 710 del Estatuto Tributario expedir la Liquidacidn de Revision dentro de los seis (6)
meses siguientes a la fecha de vencimiento del término para dar respuesta al requerimiento
especial.

(...)

Es claro que el impuesto de Industria y Comercio y su Cumplimiento de Avisos y Tableros
correspondiente a los periodos fiscales 2010, 2011 y 2012 por la suma de CINCO MIL
OCHO MILLONES NOVECIENTOS NOVENTA Y OCHO MIL CIENTO SETENTA Y
NUEVE PESOS M/CTE ($5.008.998.179); MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y SIETE
MILLONES CUARENTA Y DOS MIL CIENTO NOVENTA Y OCHO PESOS
($1.997.042.198) y DOS MIL OCHO MILLONES CIENTO SETENTA Y SIETE MIL
OCHOCIENTOS VEINTIOCHO PESOS ($2.008.177.828), respectivamente, esté en cabeza
de los integrantes de la UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO, quienes tienen el
deber y la obligacion de pagar los impuestos en el lugar donde se generen sus ingresos, para
lo cual se resalta y se hace referencia a la respuesta dada por la Subdireccién SF-GGT el
13 de octubre de 2017.
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()

... podemos concluir que las LIQUIDACIONES DE REVISION PFGC-R-18-A, PFGC-R-19-
A'Y PFGC-R-20-A de fecha 07 de mayo de 2017, constituyen un titulo ejecutivo y por ende
prestan merito ejecutivo a favor de la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca-
Tolimay en contra de los integrantes de la UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO,
tal como lo sefala el Estatuto Tributario, pero no se puede decir lo mismo respecto del
Instituto Nacional de Vias, pues la obligacion de cancelar el impuesto de Industria y
Comercio y su Complementario de Avisos y Tableros, no estd en cabeza del Instituto
Nacional de Vias y por ende no existe titulo ejecutivo, ni es una obligacion CLARA,
EXPRESA Y EXIGIBLE, para librar un mandamiento de pago en contra de la Entidad que
represento y mas adn cuando se encuentran tantas falencias, previo a expedir las
LIQUIDACIONES DE REVISION PFGC-R-18-A, PFGC-R-19-A y PFGC-R-20-A de fecha
07 de mayo de 2017, como es el SILENCIO ADMINISTRATIVO POSITIVO, declarado por
la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca-Tolima, a través de las Resoluciones
No PFGC-R-003, PFGC-R-004 y PFGC-R-005 del 08 de marzo de 2016, perdiendo con ello
competencia para decidir sobre los recursos formulados, asi como para liquidar o modificar
las declaraciones privadas realizadas por el contribuyente (Unién Temporal Segundo
Centenario).

Es importante recalcar que la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca-Tolima,
haciendo caso omiso a lo ordenado por la ley, decide continuar con los procesos coactivos
y profiere las liquidaciones de aforo No. 188A -40, 188A-41y 188A -42 del 28 de marzo de
2016, Resoluciones sancion por no declarar No. R-S-188-40, R-S-188-41 Y R-S-188-42 de
fecha de 28 de marzo de 2016, actos administrativos que eran nulos por mandato legal, tal
como lo sefiala el articulo 730-3 del Estatuto Tributario, sin embargo los mismos perdieron
sus efectos juridicos.

De acuerdo con lo anterior, la UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO, tenia un
término de (3) meses, contados a partir del 13 de abril de 2016 (articulo 707 del E.T.), para
formular por escrito sus objeciones del cual no hizo uso el contribuyente y por ende la
Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca-Tolima, debidé dar aplicacion al
articulo 710 del Estatuto Tributario, es decir proferir la Liquidacion de Revision dentro de
los seis (6) meses siguientes a la fecha de vencimiento.

Ahora bien, la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca- Tolima profirio
extemporaneamente las LIQUIDACIONES DE REVISION No. PFGC-R-18-A, PFGC-R-19-
Ay PFGC-R-20-A del 7 de mayo de 2017 cuando tenia hasta el 13 de enero de 2017, es decir
ya se habia generado la firmeza de las declaraciones tributarias presentadas por el
contribuyente UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO de acuerdo a lo estipulado
en el articulo 714 del Estatuto Tributario.

En ese orden de ideas se puede concluir que la Secretaria de Hacienda del Municipio de
Cajamarca-Tolima, al proferir las LIQUIDACIONES DE REVISION No. PFGC-R-18-A,
PFGC-R-19-A y PFGC-R-20-A de fecha 7 de mayo de 2017, las cuales fueron notificados el
12 de mayo de 2017, bajo los parametros del articulo 702 del Estatuto Tributario, es decir
con la facultad que tenia la administracién para modificar las liquidaciones privadas, la
cual ya no podia ejercer debido a la firmeza de la declaracion tributaria genero la perdida
de ejecutoriedad de las liquidaciones de revision conforme lo sefiala el articulo 91 de la Ley
1437 de 2011 .

Igualmente sefala que el INVIAS no es sujeto pasivo del Impuesto de Industria y
Comercio segun las previsiones del articulo 792 del Estatuto Tributario, y que serian
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son los integrantes de la Union Temporal Segundo Centenario los llamados a
cancelar tal gravamen.

Con relacién a la vulneracién del derecho de defensa precis6 que la Secretaria de
Hacienda del Municipio de Cajamarca, Tolima desconocid que para librar
mandamientos de pago en contra de la entidad, ésta tenia que haber sido parte
pasiva dentro de las LIQUIDACIONES DE REVISION PFGC-R-18-A, PFGC-R-19-
Ay PFGC-R-20-A de fecha 07 de mayo de 2017, situacién que nunca se llevo a
cabo, toda vez que el INVIAS no es el responsable de cancelar el Impuesto de
Industria y Comercio y su Complementario de Avisos y Tableros, vigencias
2010,2011 y 2012, ya que quien lo adeuda es el contribuyente UNION TEMPORAL
SEGUNDO CENTENARIO.

Frente al vicio de falsa motivacion sefala que la Secretaria de Hacienda del
Municipio de Cajamarca vincul6 al INVIAS como deudor solidario ante el presunto
incumplimiento de la obligacion legal de dar tramite oportuno a las comunicaciones
de embargo efectuadas en oficios del 24 de mayo de 2017 y del 7 de junio de 2018
a la Union Temporal Segundo Centenario como consecuencia de los diferentes
mandamientos de pago librados, desconociendo que mediante oficios SF-GT
88795, SF-GT 88793y SF-GT 88789 del 1 de junio de 2017 el Instituto dio respuesta
a la entidad territorial, indicandole que se habia registrado la novedad al sistema del
SIIF Gréfico y que para que se hiciera efectivo era necesario que la Unién Temporal
presentara alguna cuenta de solicitud de pago, a la cual se le haria la deduccion
respectiva; ademas le precis6 que antes de aquella orden, ya estaban en turno otras
medidas de embargo.

En este sentido, precisa que el Municipio interpreté de manera equivocada el tramite
dado por el Instituto Nacional de Vias al registro de la medida de embargo contra
los integrantes de la Unién Temporal Segundo Centenario y decidié tomarlo como
una omision para poder argumentar el incumplimiento de dicha orden, haciendo
caso omiso a los oficios de respuesta y cumplimiento que oportunamente recibio
por parte del Invias, motivando falsamente su vinculacion como deudor solidario a
través de los mandamientos de pago Nos. PFGC-R-18-B (1 de octubre de 2016),
PFGC-R-19-B (1 de octubre de 2016), y PFGC-R-20-B (1 de octubre de 2016).

De otra parte, expone que el Municipio de Cajamarca ordené mediante la
Resolucién No. PFGC-R-032 del 1 de octubre de 2018 un embargo por la suma de
$17.229.328.476 en contra del INVIAS, la cual se hizo efectiva en el Banco de
Colombia sobre la cuenta corriente No. 18870014177 a nombre del INVIAS, a
sabiendas que se trata de una cuenta con destinacion especifica, que goza del
beneficio de inembargabilidad, sumado al hecho que tal acto administrativo dio por
sentada una acumulacién de procesos coactivos (vigencias 2010, 2011y 2012) que
no habia sido declarada por la entidad territorial.

Sobre la vinculacion como deudor solidario indicé que no existen soportes juridicos
gue permitan establecer que el INVIAS no dio cumplimiento a las 6rdenes de
embargo decretadas por la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca, y
por el contrario se acredita que oportunamente se le dio trdmite aclarando en los
oficios de respuesta, que las medidas de embargo estaban supeditadas a que se
radicaran las cuentas de cobro.
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Alega igualmente que se presentd una indebida notificacion del titulo ejecutivo que
soporta el mandamiento de pago, ya que, si bien se vinculé al Instituto como deudor
solidario, éste desconoce los titulos que soportan la obligacion, los cuales debieron
ser entregados por la Secretaria de Hacienda del municipio de Cajamarca cuando
se surtié la notificacién personal, con el fin que se pudiera ejercer a plenitud el
derecho de defensa. Expone que al observar las actas de notificacién personal que
se llevé a cabo el 16 de octubre de 2018 a INVIAS, se observa que se puso en
conocimiento unas providencias, pero en las actas de notificacion, tanto en el
encabezado como en la parte final, se hace referencia de la notificacion de los
mandamientos de pago No. PFGC-R-18-B (2010), PFGC-R-19-B (2011) Y PFGC-
R-18-B (2012) cuando en realidad se entregaron los MANDAMIENTOS DE PAGO
No. PFGC-R-18-B (01 de octubre de 2018, PFGC-R-19-B (1 de octubre de 2018) y
PFGC-R-20-B (01 de octubre de 2018), lo que significa que notificaron unos
mandamientos de pago, pero en realidad habian entregado otros, configurandose
una nulidad conforme lo sefiala el articulo 730 del Estatuto Tributario.

Por otra parte, refiere que la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca
libor6 mandamientos de pago Nos. PFGC-R-182, PFGC-R-19 A y PFGC-R-20 A del
1 de agosto de 2017 contra los integrantes de la Uniébn Temporal Segundo
Centenario, cuando la Constructora Carlos Collins ya se encontraba en proceso de
liguidacion judicial ante la Superintendencia de Sociedades; es decir que no tuvo en
cuenta que no podia iniciar o continuar con el tramite de cobro contra estas tres
sociedades, puesto que los tramites se debian suspender y poner en conocimiento
del liquidador o promotor dentro del término legal.

Precisa frente al vicio de pérdida de competencia de la administracion municipal que
la Secretaria de Hacienda al haber declarado el silencio administrativo positivo,
perdi6 competencia para decidir sobre los recursos formulados, asi como para
liquidar o modificar las declaraciones privadas realizadas por el contribuyente
(Unién Temporal Segundo Centenario).

Finalmente sefiala que las liquidaciones de revision Nos. PFGC-R-18-A, PFGC-R-
19 A y PFGC-R-20 A del 7 de mayo de 2017 perdieron su fuerza ejecutoria y su
obligatoriedad, por ende la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca
debid ordenar la terminacién del proceso administrativo coactivo adelantado con los
mandamientos de pago PFGC-R-18 A; PFGC-R-19-A y PFGC-R-20 A del 1 de
agosto de 2017 y las demas actuaciones procesales que se profirieron, asi como la
vinculacion del Instituto Nacional de Via como deudor solidario.

IV CONTESTACION DE LA DEMANDA

Dentro del término de traslado contemplado en el articulo 172 de la Ley 1437 de
2011, el Municipio de Cajamarca-Tolima mediante apoderado judicial contesté la
demanda oponiéndose a la prosperidad de las pretensiones, y frente a los vicios
alegados sefnal6*:

“1. FALTA DE TITULO EJECUTIVO POR AUSENCIA DE TITULO
EJECUTIVO.

4 Folios 401-443.
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(...) para el caso que nos ocupa las obligaciones por concepto de Impuesto
de Industria y Comercio y su Complementario de Avisos y Tableros se
encuentran debidamente soportadas con las Liquidaciones de Revision
PFGC-R-18A por la vigencia 2010; la Liquidacion de Revision No PFGC-
R19A por la vigencia 2011 y la Liquidacion de Revision No PFGC-R-20 A
por la vigencia 2012 las tres de fecha 7 de mayo de 2017, esta (sic)
liquidaciones de Revisidn se encuentran debidamente ejecutoriadas.

El Honorable Consejo de Estado, en reciente pronunciamiento recordé que,
de conformidad con el articulo 828 del Estatuto Tributario, entre los
documentos que prestan merito ejecutivo se encuentran las liquidaciones
oficiales debidamente ejecutoriadas; ahora bien, respecto de la
ejecutoriedad de los actos, entendida como la facultad de la administracién
para hacer cumplir sus actos por si misma, expuso que se requiere que
ostente las condiciones de firmeza, ejecutoria y ejecutividad.

(...) las liquidaciones de Revision No PFGC-R-18: Liquidacion de Revision
No PFGC-R19 por lavigencia 2011y la Liquidacion de Revision No PFGC-
R-20 por la vigencia 2012 las tres de fecha 19 de diciembre de 2016, que
fueron debidamente notificadas el 27 de diciembre de 2016, fueron
recurridas por el contribuyente Union Temporal Segundo Centenario a
través de su apoderado el DR. Andrés Castro Leiva, mediante recursos de
reconsideracion radicados en la alcaldia de Cajamarca el dia 27 de febrero
de 2017.

Dichos recursos de reconsideracion fueron resueltos por la Administracion
Tributaria, bajo Resolucion No PFGC -028 de fecha 30 de marzo de 2017,
notificado en debida forma mediante guia de la empresa de servicio de
correspondencia ENVIA No 081000987405 de fecha 21 de abril de 2017.

Como resultado de los recursos la Administracion Tributaria, reconsidero
las liquidaciones de revision, en los puntos que legalmente debian ser
reconsiderados, y confirmo lo que no se encontr6 fundamento para ser
reconsiderados, siendo asi las liquidaciones de revision se modificaron en
los términos de la reconsideracién en fecha 07 de mayo de 2017 con la
siguientes(sic) numeracién (Liquidaciones de Revisién PFGC-R-18A por la
vigencia 2010; la Liquidacion de Revision No PFGC-R19A por la vigencia
2011 y la Liquidacion de Revision No PFGC-R-20 A por la vigencia 2012)
y se notificaron en debida forma bajo guia de la empresa de servicio de
correspondencia ENVIA No 081000993198. Es asi como los actos
administrativos liquidaciones de revision adquirieron ejecutoria.

(..)

Es asi como la Administracion Tributaria, inicia en contra de la Union
Temporal Segundo Centenario el procedimiento de cobro coactivo por las
vigencias 2010, 2011 y 2012 emitiendo los mandamientos de pago No
PFGC-R-18 A; PFGC-R-19 Ay PFGC-R-20 A. Conjuntamente con la
emision de los mandamientos de pago la Administracion Tributaria decreto
Medida Cautelar de Embargo en contra de la Union Temporal mediante la
Resolucion PFCG 0029 del 30 de julio de 2017, y comunico la medida al
Invias mediante los oficio de fecha 24 de mayo de 2017. Los cuales tuvieron
respuesta del INVIAS el 05 de junio de 2017.

12
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Posteriormente la medida cautelar de embargo decretada en la Resolucion
PFCG-0029 del 30 de julio de 2017, fue ampliada por parte de la Secretaria
de Hacienda mediante la Resolucion PFGC-R-0030 del 07 de junio de 2018.

El oficio PFGC-OE-001-2018 tuvo respuesta por parte del Instituto el 25
de junio de 2018 mediante oficio SF-GT 26541, en los mismos términos de
la respuesta de fecha 05 de junio de 2017.

Su sefioria dentro de las alegaciones realizadas por el apoderado de la
parte demandante, manifiesta que la Unién Temporal Segundo Centenario
le allego copia de algunos documentos entre ellos el SILENCIO
ADMINISTRATIVO POSITIVO, declarado por la Secretaria de Hacienda a
través de la Resolucién No PFGC-R-003, PFGC-R-004 y PFGC-R-005 de
fecha 08 de marzo de 2016 y que la administracion municipal perdio la
competencia, por lo que no podia continuar con el procedimiento
administrativo tributario.

En este caso al configurarse el silencio administrativo positivo, el recurso
se entiende fallado a favor del recurrente, en los términos del mismo
recurso, para el caso que nos ocupa el apoderado de la Unién Temporal
solicitd en los recursos a las liquidaciones de aforo, que estas sean
reconsideradas a fin de que se de efectivo cumplimiento a los principios
constitucionales y normativos de legalidad de los tributos, equidad y buena
fe y abstenerse de adelantar cobro coactivo, por cuanto la liquidacién de
aforo no cumple con los preceptos legales para su validez.

En este entendido la Administracion Municipal al declarar de oficio el
silencio administrativo positivo en favor del recurrente procedié a
reconsiderar las liquidaciones de aforo tal como solicito el recurrente, y
separo los actos administrativos liquidacion oficial de la sancion por no
declarar.

Ahora bien los recursos que no fueron contestados por la administracion
municipal fueron interpuestos en contra de las liquidaciones de aforo No.
188-40 vigencia 2010; liquidacion de aforo No. 188-41 vigencia 2011 y
liquidacidon de aforo No. 188-42 vigencia 2012, en este entendido es sobre
estos actos administrativos que aplica el silencio administrativo positivo y
solo sobre estos.

(..)

2. POR NO CONTENER UNA OBLIGACION CLARA, EXPRESA Y
EXIGIBLE

(..)

...en primer lugar, explicamos que la Administracion Tributaria Municipal,
nunca ha argumentado que el Instituto Nacional de Vias INVIAS sea
Contribuyente del Impuesto de Industria y Comercio y su Complementario
de Avisos y Tableros en la Jurisdiccién Municipal y mucho menos que se le
Ilama a cobrar una obligacion tributaria por que el contratista no cumplio
dicha obligacion.

13
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Por el contrario, el municipio de Cajamarca a través de su Secretaria de
Hacienda, vincula solidariamente al Instituto Nacional de Vias INVIAS,
como responsable del pago de la obligacion tributaria, que se encontraba
en cabeza de la Union Temporal Segundo Centenario, por no haber
cumplido con el trdmite del embargo de los recursos que se encontraban a
favor de la Union Temporal, segln lo dispuesto en el articulo 839-1 del
Estatuto Tributario Nacional. Dicha vinculacion se da como una sancion
establecida en el estatuto tributario Nacional a las entidades que no dan
tramite oportuno a los embargos...

(..)

El Instituto Nacional de Vias debi6 dar tramite al embargo de conformidad
a los articulos que se transcribieron previamente. Y no solo limitarse a
inscribir la novedad en el Sistema SIIF GRAFICO. Maxime aun cuando este
tenia un crédito en favor de la Unién Temporal como consecuencia de la
condena impuesta por el Laudio Arbitral, que es un Titulo Ejecutivo que
presta merito ejecutivo.

El Invias, debi6 informar en los oficios lo dispuesto en el numeral 4 del
articulo 593 del CGP, informar de la existencia del crédito, de su fecha de
pago o de cuando se hace exigible, de su valor, de cualquier embargo que
con anterioridad se le hubiere comunicado y si se le notificé antes alguna
cesion o si la aceptd, con indicacién del nombre del cesionario y la fecha
de aquella. Pero no lo hizo.

El Instituto Nacional de Vias debié tramitar el embargo dando
cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 192 Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, el cual establece el
procedimiento del cumplimiento de sentencias o conciliaciones por parte de
las entidades publicas.

(...)

El Instituto Nacional de Vias en los Oficios en los que dio respuesta a las
comunicaciones de los embargos, debié Informar si la Contingencia
Judicial en caso de condena fue provisionada en el Fondo de Contingencias
0 si el pago de la condena resultante del laudo arbitral esta a cargo del
presupuesto de la misma entidad, por no haberse provisionado en el fondo,
en cuyo caso debio allegar la Resolucion de pago mediante la cual se
liquiden las sumas adeudadas a la Unién Temporal Segundo Centenario, se
ordene su pago y se adopten las medidas para el cumplimiento de la
resolucién de pago segun lo establecido en el articulo 65 de la Ley 179 de
1994, salvo los casos en los que exista la posibilidad de compensacion. O
en su defecto si no contaba con la disponibilidad presupuestal para soportar
el pago debia allegar la constancia de ello, segun el paragrafo del mismo
articulo.

(...) el apoderado de la parte demandante, falta a la verdad, manifestando
que las Liquidaciones de Revision PFGC-R-18 A; PFGC-219 Ay PFGC-R-
20 A, solo se emitieron hasta el 07 de mayo de 2017, de forma
extemporanea, cuando las mismas son el resultado de la reconsideracion
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hecha por la Administracion Tributaria producto de los recursos de
reconsideracion interpuestos por el mismo contribuyente.

En ese entendido, el requerimiento especial fue notificado el 13 de abril de
2016 a la UTSC, dentro de los 3 afios contados a partir de la presentacion
de las declaraciones privadas el 30 de diciembre de 2015.

Por su parte las Liquidaciones de Revision fueron notificadas el 26 de
diciembre de 2016, dentro del término legal para su emision y notificacion
de 6 meses siguientes a la fecha del vencimiento del término para dar
respuesta al requerimiento especial, termino de tres meses que se vencia el
13 de julio de 2016, lo que quiere decir que el termino para notificar las
liquidaciones de Revision vencia el 13 de enero de 2017.

(..)
3. EL INVIAS NO ES SUJETO PASIVO

(...)

Como se ha venido aclarando en el transcurso del presente escrito de
contestacion de la demanda, el INVIAS no es sujeto pasivo de la obligacién
tributaria de declaracion y pago del Impuesto de Industria y Comercio, el
cual recae en maria (sic) oponible en quienes realizan la actividad gravada
con dicho tributo, en la jurisdiccion municipal, se ha aclarado que el sujeto
pasivo o contribuyente es la Union Temporal Segundo Centenario, quien
ejecuto parte del contrato de obra publica 3460 de 2008 en el municipio de
Cajamarca.

Se ha explicado de forma clara al Instituto Nacional de Vias INVIAS, en los
oficios en los cuales se comunicé la orden de embargo, que de no tramitar
los mismos en forma oportuna seria responsable solidario del pago del
tributo, de conformidad a lo que dispone el articulo 839-1 del Estatuto
Tributario Nacional.

De igual forma se le comunico en los actos administrativos Mandamiento
de Pago, resolucién en la cual se resuelve las excepciones a los
mandamientos de pago y las resoluciones en las cuales se resuelve los
recursos a las resoluciones que resuelven la excepciones, que fue declarado
responsable solidario por no dar tramite oportuno al embargo y no como
sujeto pasivo del impuesto.

El Instituto Nacional de Vias en lugar de allegar los documentos que
prueban que tramito los embargos de conformidad a ley que regula dicho
tramite y atendiendo lo dispuesto al tramite de pago de oficio de las
sentencias judiciales, conciliaciones o laudos arbitrales, procedimiento que
se analizé previamente, se limitd a argumentar que no era sujeto pasivo del
Impuesto cuando es claro que no lo es.

El cumplimiento del tramite del embargo era muy simple, solo debia
informar el estado del crédito u obligacion que este tenia con la Union
Temporal, por causa de la condena del Laudo Arbitral, debia informar si
este se encontraba en el Fondo de Pasivos Contingentes o sin por el
contrario el pago de dicha condena estaba a cargo de la misma entidad., si
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existian previamente embargos informando que juzgado o autoridad los
declaro, informacion que permitiera al municipio establecer la prevalencia
del embargo sobre otros o si por el contrario si existian embargos con
mayor rango debia embargar remanentes.

No allego junto con las respuestas a las comunicaciones de embargo, copia
de la Resolucidn que ordena el pago de la condena por el Laudo Arbitral a
favor de la Unién Temporal o la constancia de que no cuenta con los
recursos para el pago de la condenay en la cual manifestara que realizaria
las gestiones necesarias para apropiar los recursos a mas tardar en la
siguiente vigencia fiscal, 6sea en el afio 2018.

El Instituto INVIAS, contaba con todos los medios necesarios para probar
que si dio tramite a los embargos de forma oportuna, es en realidad muy
extrafio e inentendible como una entidad publica del Orden Nacional
desconozca la norma que regula el Tramite de pago de sentencias
Judiciales, conciliaciones etc. Siendo una de las entidades mas demandadas
y condenadas por accidentes de transito, de igual forma siendo Agente
Retenedor de los Impuestos a sus (sic) contratista, desconozca la ley
Tributaria y que también cuentan con Jurisdiccién Coactiva por el cobro
de diversos procesos de Valorizacion y la responsabilidad que conlleva la
no atencion de dicha norma.

4. VIOLACION AL DERECHO DE DEFENSA DEL INSTITUTO
NACIONAL DE VIAS

El Instituto Nacional de Vias INVIAS, tuvo todas las garantias procesales
para ejercer su derecho a la defensa.

Previa a la vinculacion del Instituto Nacional de Vias Invias como
responsable solidario, la administracion municipal le oficio explicandole el
procedimiento que debia seguir para el tramite de pago del laudo arbitral
a la Union Temporal, en dicho oficio se le reitero la solicitud de inscripcion
del embargo y su pago. Se le explico que no era necesario que la Unién
Temporal Segundo Centenario realice solicitud de pago de los valores
reconocidos en el Laudo Arbitral a su favor, que puede el Instituto Nacional
de Vias INVIAS dar tramite oficioso al pago del mismo como dispone la
norma y que se transcribié en dicho oficio.

De igual forma, en los oficios en los que se le comunico el embargo, se le
advirtio que de no dar tramite oportuno a la orden de embargo podia ser
declarado responsable solidario de acuerdo al articulo 839-1 paragrafo 3
del Estatuto Tributario Nacional.

(...)

En los mandamientos de pago, se explica claramente las razones de hecho
y de derecho que sustentan dicha vinculacién, se le explica claramente que
no dio tramite oportuno al embargo ordenado por la Autoridad Tributaria,
se le explico nuevamente el tramite que debia o debié adelantar para
tramitar los embargos, se le explico nuevamente que no era necesario que
la Union Temporal presentara solicitud de pago del laudo arbitral y que
debia allegar la resolucién de orden de pago de dicho laudo o en su defecto
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la constancia de no contar con los recursos para el pago informando
cuando se realizaria.

Contra estos mandamientos de pago proceden las excepciones en las cuales
nuevamente pudo dar tramite al embargo, allegando los documentos
resolucién mediante la cual se ordena el pago o la constancia de no poseer
los recursos, tuvo el Instituto la oportunidad de probar el tramite oportuno
del embargo, pero tampoco lo hizo. Se limito a controvertir la existencia y
ejecutoriedad de los titulos ejecutivos, que el Invias NO es sujeto pasivo,
que se violo el derecho de defensa, que no tiene calidad de deudor solidario
argumentos similares del escrito de demanda, pero no alego el
cumplimiento del tramite de las ordenes de embargo, no allego pruebas que
efectivamente demostraran que cumplié oportunamente los embargos en
contra de la union temporal.

De igual forma, el Instituto Nacional de vias contaba con la oportunidad
para interponer el recurso de reconsideracion en contra de las resoluciones
de resuelven las excepciones, y asi efectivamente lo hizo, en dichos recursos
igualmente el Instituto sustento las mismas alegaciones, sin aportar las
pruebas que determinaran que efectivamente dio tramite oportuno a las
ordenes de embargo en contra de la Union Temporal.

Pruebas que tampoco aporta en la presente demanda.

5. FALSA MOTIVACION.

(...)

Como mal lo entiende el Instituto Nacional de Vias, que dio aplicacion al
embargo del laudo arbitral como si este fuese un bien sujeto a registro y su
tramite se cumpliera con el solo hecho de inscribir la medida en el sistema
SIIF Grafico, sin tener en cuenta la norma, que expresamente regula el
tramite del embargo de bienes que no son sujeto de registro, en este caso
un crédito a favor del deudor, constituido en un laudo arbitral que presta
merito ejecutivo y tiene los mismos efectos que una sentencia.

(..)

Valga recordar en este punto, que segun el Consejo de Estado las
instrucciones o circulares administrativas son susceptibles de demanda
ante la jurisdiccion contenciosa "si contienen una decisién de la
Administracion capaz de producir efectos juridicos frente a los
administrados, en el caso particular el apoderado de la parte demandante,
manifiesta que el Invias procedimiento de pago de los fallos judiciales
conforma turnos teniendo en cuenta el cumplimiento de los requisitos
legales, turnos que se ejecutan de manera sucesiva y consecutiva de
acuerdo con la disponibilidad que se tenga en el rubro de las sentencias y
conciliaciones. Y que los turnos es(sic) conformado por un listado con todas
las sentencias, laudos arbitrales y conciliaciones que se hayan proferido en
contra de la entidad.

Su sefioria ese listado que determina los turnos de pago de las sentencias y
laudos arbitrales debe estar contenido en un acto administrativo ya que el
mismos determina la oportunidad de pago de un fallo judicial a favor del
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beneficiario de la decision judicial, listado que puede ser seguido por los
beneficiarios de los fallos judiciales como control del cumplimiento del
mismo respetando los turnos.

Dicho listado, nunca fue allegado por parte del INVIAS en sus respuestas a
las ordenes de embargo, tampoco fue allegado en el trdmite de cobro
coactivo en el cual se vinculé al Invias como responsable solidario y
tampoco su sefioria es aportado como prueba en la presente demanda.

6. EMBARGOS DE CUENTAS INEMBARGABLES

(...)

La obligacion sobre la cual recae la medida cautelar que se decreta en
contra del Instituto Nacional de Vias INVIAS, como responsable solidario
del pago de la obligacion Tributaria de la Union Temporal Segundo
Centenario, por no cumplimiento oportuno de la solicitud de embargo, nace
de Titulos Ejecutivos debidamente ejecutoriados que son: las Liquidaciones
de Revisién No PFGC-R-18A del 07 de mayo de 2017 correspondiente a la
vigencia fiscal 2010; liquidacion de Revision No PFGC-R-19A del 07 de
mayo de 2017 correspondiente a la vigencia 2011; y a la Liquidacion de
Revision No PFGC-R-20A del 07 de mayo de 2017 correspondiente a la
vigencia 2012, con ocasion del cobro del Impuesto de Industriay Comercio
y su complementario de Avisos y Tableros dentro del programa de
Fiscalizacion y Cobro por Inexactos en contra de la Union Temporal
Segundo Centenario.

(..)

De conformidad con lo anterior es claro su sefioria que la mediada (sic)
cautelar de embargo decretada bajo la Resolucion No PFGC-R-032 del 01
de octubre de 2018, por parte de la Administracion Tributaria, cuenta con
todo el sustento juridico que permiten el embargo de recursos que estén
incorporados en el Presupuesto General de la Nacion, por ser aplicable la
excepcion tercera al principio de inembargabilidad de los bienes del
Estado, por estar sustentado en un titulo ejecutivo debidamente
ejecutoriado.

7. CALIDAD DE DEUDOR SOLIDARIO

(..)

el contrato de obra publica No 3469 de 2008, suscrito entre el Instituto
Nacional de Vias INVIAS y la Uni6n Temporal Segundo Centenario termino
por declaratoria de caducidad por incumplimiento por parte de la Union
Temporal el dia 30 de noviembre de 2016, cuando quedo en firme la
Resolucion No 0330 del 27 de enero de 2015 mediante la cual el Instituto
Nacional de Vias declar6 la caducidad del contrato "Estudios y Disefios,
Gestion Social, Predial y Ambiental, Construccién y Operacion del
Proyecto Cruce de la Cordillera Central, Tanel 1l Centenario - Tunel de la
Lineay Segunda Calzada Calarca-Cajamarca”, el cual es era ejecutado por
la Unién Temporal Segundo Centenario.
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Las ordenes de embargo se decretaron mucho tiempo después de la
terminacion del contrato No 3460 por declaratoria de caducidad, asi que
la alegacion del Invias de que se requeria para que se tramitara la orden
de embargo, que la Union Temporal presentara cuentas de cobro es un
absurdo, puesto que la autoridad tributaria debia esperar el cumplimiento
de una condicién como es la presentacion de una cuenta de cobro que
depende de un avance de obra cuando dicho contrato se hallaba ya
terminado de manera forzosa, Siendo evidente su sefioria la falta de cuidado
del Instituto en el trdmite de las ordenes de embargo.

Ahora bien, si se acogiera la tesis del Instituto Nacional de Vias de la
existencia de cuentas a favor de la Union Temporal Segundo Centenario,
por la ejecucidn del contrato, y que estos recursos al ser embargado para
que se hiciera efectiva la medida cautelar se encontraba supeditado a la
presentacion de cuenta de cobro. El tramite para el embargo de esos
recursos no es diferente al tramite del embargo de créditos a favor del
deudor, por lo que su tramite también se ajusta al numeral 4 del articulo
593 del Cédigo General del Proceso.

8. FALTA DE EJECUTORIA DEL TITULO INDEBIDA
NOTIFICACION DEL TITULO EJECUTIVO QUE SOPORTA EL
MANDAMIENTO DE PAGO

(...)

Los Mandamientos de pago deben librarse determinando individualmente
el monto de la obligacion del respectivo deudor y se notificara en la forma
indicada en el articulo 826 del Estatuto Tributario, y asi efectivamente lo
realizo la Secretaria de Hacienda Municipal, el Instituto Nacional de vias
fue notificado del mandamiento de pago segun lo dispuesto por la norma en
mencion, en el mandamiento de pago se determind de forma individual el
monto de la obligacién y la razén de hecho y de derecho que sustentan la
vinculacion en solidaridad, por lo que la notificacion del mandamiento de
pago se efectud segun la disposicion legal que lo regula.

Ahora bien, el apoderado del Instituto INVIAS, manifiesta que desconoce
los titulos ejecutivos que soportan los mandamientos de pago, afirmacion
totalmente falsa, debido a que el Instituto Nacional de Vias Invias no solo
tuvo cocimiento de los titulos ejecutivos en la notificacién del
mandamientos de pago, sino que solicitd mediante derecho de peticion de
fecha 19 de diciembre de 2018 via correo electronico fotocopia de los
soportes documentales que la Secretaria de Hacienda del municipio de
Cajamarca tuvo en cuenta para realizar la liquidacion del valor no
cancelado por la Unién Temporal Segundo Centenario y que derivaron en
el proceso coactivo y el embargo de las cuentas del Instituto Nacional de
Vias, a dicha solicitud la Secretaria de Hacienda dio respuesta el 26 de
diciembre de 2018, via correo electronico entregando copia ...

La notificacion de los mandamientos de pago, se realizo personalmente al
sefior Sergio Antonio Rodriguez C., identificado con cedula de ciudadania
No. 03 116.394 de Espinal Tolima como Director Territorial del Instituto
Nacional de Vias INVIAS Encargado Codigo 0042 Grado 16 Segun
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Resolucién No 05967 Con delegacion de Funciones segun Resolucion No
01120.

El Instituto Nacional de Vias Invias a través de apoderado ejercid su
derecho de defensa, mediante la interposicion de las excepciones a los
mandamientos de pago, los cuales solo a titulo de ejemplo se muestra el
aparte del escrito de uno de ellos, en los cuales como referencia transcribe
"REF: EXCEPCIONES AL MANDAMIENTO DE PAGO NO PFGC-R-20-
B (01 de octubre de 2018) Deudor solidario: Instituto Nacional de Vias"

El instituto ejercié su derecho de defensa sin ningin impedimento o
violacion, cumpliendo el acto procesal su finalidad de notificacion de los
actos administrativos.

9. SOCIEDADES EN LIQUIDACION Y REORGANIZACION LEY 1116
DE 2006

Como se expuso anteriormente, la Administracion Tributaria adelant6 el
cobro del impuesto territorial en contra de la Union Temporal Segundo
Centenario, quien debia cumplir la obligacion de declarar y pagar a través
de su representante legal quien tiene la obligacion formal de presentar la
declaracion privada.

La figura de consorcio o union temporal es diferente a sus integrantes; por
lo tanto, por funcionalidad, organizacién y responsabilidad, deben
relacionarse con el articulo 3° del numeral 1o del Decreto No. 2649 de
1993, el cual indica que uno de los objetivos de la informacion contable es
conocer y demostrar los recursos controlados, las obligaciones que tenga
de transferir recursos a otros entes, los cambios que hubieren
experimentado tales recursos y los resultados obtenidos en el periodo
contable respectivo.

Esto les permite a los consorcios y uniones temporales reportar en forma
unificada los costos incurridos, las deducciones que se deriven de los
contratos y los ingresos obtenidos y les facilita cumplir con las obligaciones
tributarias, las cuales para el caso que nos ocupa se encuentra en cabeza
del representante legal de la unién temporal.

Ahora bien, la responsabilidad solidaria de los socios por los impuestos de
la sociedad — Incluye a los miembros de entidades que no tienen personeria
juridica, conforme al articulo 793 del Estatuto Tributario. norma
proveniente del Decreto 624 de 1989, responden con el contribuyente por
el pago del tributo "Los titulares del respectivo patrimonio asociados o
coparticipes, solidariamente entre si, por las obligaciones de los entes
colectivos sin personalidad juridica™. Asi, los coparticipes 0 miembros de
entes colectivos sin personeria juridica, como las uniones temporales o los
consorcios, responden solidariamente por las obligaciones de los citados
entes.

(...)

Ahora bien, la obligacién en el pago del Impuesto de Industria y Comercio
y su Complementario de Avisos y Tableros a favor del municipio recae de
forma solidaria entre la union temporal y sus integrantes, presentandose en
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este caso un claro ejemplo de la solidaridad pasiva en las obligaciones, en
donde el acreedor en este caso el Municipio, puede adelantar el cobro de
la obligacion contra uno de los deudores por el total de la obligacién, el
Municipio dispone de la Accidn Alternativa consagrada en el articulo 1571
del Cadigo Civil, en el entendido que la obligacidn tributaria es divisible,
es una sola prestacion y que la solidaridad esta expresamente establecida
en la ley.

La solidaridad como una modalidad de las obligaciones, implica en
consecuencia que la exigibilidad de las mismas puede extenderse a otros
sujetos distintos del deudor principal, en las condiciones definidas
convencionalmente o en virtud de la ley. En materia tributaria la
solidaridad debe aplicarse estrictamente en los términos y situaciones
expresamente sefialados en la ley tributaria sustancial, encontrandose la
administracion legitimada para accionar por la totalidad de la deuda
contra cualquiera de los deudores solidarios, sin que el hecho de no
vincular a la totalidad de los mismos implique la violacion al debido
proceso consagrado en el articulo 29 de la Constitucion Politica.

De conformidad con lo anterior, el hecho de que algunos de los integrantes
de la Union Temporal estén en liquidacién forzada o reorganizacion no
afecta el cobro del impuesto a la Union Temporal Segundo Centenario.

10. TRAMITE PREVIO A LA EXPEDICION DE LAS
LIQUIDACIONES DE REVISION NO PGFC-R-18 A; PFGC-R-19 A Y
PFGC-R-20 A DEL 07 DE MAYO DE 2017.

(...) Como anteriormente se expuso la administracion tributaria adelanto el
procedimiento admirativo de fiscalizacion y determinacién oficial del
Impuesto de Industria y Comercio por OMISO en contra de la Union
Temporal Segundo Centenario por las Vigencia 2010, 2011 y 2012 en el
cual se realizaron las siguientes actuaciones administrativas:

-La administracion municipal al no evidenciar que el contribuyente Union
Temporal Segundo Centenario cumpli6 la obligacion formal de declarar y
pagar el Impuesto de Industria y Comercio y su Complementario de Avisos
y Tableros por las vigencias 2010, 2011 y 2012 procedié a Emplazarlos,
mediante los Emplazamientos por no Declarar No 188.67; 188-68 y 188-69
de fecha 21 de marzo de 2013.

-Como la Unién Temporal Segundo Centenario no cumplié la obligacién
formal de declarar y pagar el tributo dentro del mes concedido por la ley
para cumplir la obligacion procedio a emitir las respectivas liquidaciones
de aforo No 188-40; No 188-41 y No 188-42 de fecha 01 de Septiembre de
2014

- La Unién Temporal Segundo Centenario, a través de su apoderado
presento recurso de reconsideracion de fecha 31 de octubre de 2014, en
contra de las Liquidaciones de Aforo No 188-40: No 188-41 y No 188-42.
En el cual solicitaba se reconsiderara las liquidaciones de aforo.

-Al no evidenciarse respuesta a los recursos de reconsideracion la
Secretaria de Hacienda declaro el silencio administrativo positivo mediante
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Resolucién No PFGC-R 003: No PFGC-R-004 y PFGC-R-005 del 8 de
marzo de 2016, en los termino de ley y de los recursos de reconsideracion.

En los recursos de reconsideracion se acoge la solicitud del recurrente y se
reconsidera las liquidaciones de aforo, se separan los actos administrativos
liquidacion oficial y la resolucion sancion.

-Como resultado de la reconsideracion realizada por solicitud del
recurrente y decretado el silencio administrativo positivo, la administracion
municipal emitié por separado la Resolucion Sancién por no declarar No
R-S-188-41y la Liquidacion de Aforo No 188 A -41 ambos de fecha 28 de
marzo de 2016.

- Conjuntamente la administracion municipal decreto las medidas
preventivas de determinacion oficial de conformidad a los articulos 719 y
837 del ETN. Medida que fue comunicada al Banco GNB SUDAMERIS S.A.
mediante oficio de fecha 28 de marzo de 2016.

-La administracion municipal se encontraba adelantando la reconstruccién
de algunos expedientes tributarios que evidenciaban documentos faltantes,
de la busqueda exhaustiva en las oficinas se pudo evidenciar que la Unién
Temporal Segundo Centenario present6 declaracion privada del Impuesto
de Industria y comercio y su complementario de avisos y tableros el 30 de
diciembre de 2015.

-Situacion que llevo a terminar el proceso de fiscalizacion por omisos
mediante la declaracion de la pérdida de fuerza ejecutoria de los actos
administrativos, liquidaciones de dieron sustento al tramite de fiscalizacion
y determinacién por omiso en contra de la Union Temporal Segundo
Centenario.

-De conformidad de a lo anterior, se procedié a levantar la medida
preventiva de determinacion oficial y a comunicar dicha decision al GNB
SUDAMERIS S.A., mediante oficio 0333 de fecha 26 de abril de 2016.

-Como se puede evidenciar su sefioria, el procedimiento administrativo de
fiscalizacion y determinacion oficial por omiso, perdio su sustento juridico
y su fuerza ejecutoria, por desaparecer los fundamentos de hecho o de
derecho por lo tanto dejan se ser obligatorios.

Por su parte la Administracion Tributaria, al verificar que el Contribuyente
Unidn Temporal Segundo Centenario, realizo su declaracion con ingresos
mucho menores de los percibidos en realidad, se inici6 el procedimiento de
determinacion y fiscalizacibon como inexactos a través de los
Emplazamientos Para Corregir PFGC 013; PFGC 014 y PFGC 015 del 03
de marzo de 2016.

Procedimiento que culmind con la emision de las liquidaciones de Revision
No PFGC-R-18-A; PFGC-R-19 Ay PFGC-R-20 A de fecha 19 de diciembre
de 2016. Los cuales quedaron en firme y prestan merito ejecutivo.

El apoderado de la parte demandante pretende confundir los actos
administrativos determinacion entre los dos procedimientos de fiscalizacion
y determinacion oficial indistintamente, cuando su naturaleza juridica, si
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bien ambos son de determinacion oficial es diferente uno es por omision y
el otro por inexactitud.

11. PERDIDA DE COMPETENCIA DE LA ADMINISTRACION
MUNICIPAL.

(..)

Ahora bien, el silencio administrativo fue declarado por la Administracion
Municipal por lo que se entiende que la decision de los recursos de
reconsideracion a las liquidaciones de aforo, se resolvieron a favor del
contribuyente, el cual en la peticion de forma clara solicita se
RECONSIDERE LAS LIQUIDACIONES DE AFORO. Las cuales
efectivamente se reconsideraron.

Tratandose del silencio administrativo positivo, el Consejo de Estado
explico que el acto presunto hace que el administrado vea satisfecha su
pretension como si la autoridad la hubiera resuelto de manera favorable, y
a su vez la Administracion pierde competencia para decidir contrario a lo
solicitado en la peticion.

12. PERDIDA DE EJECUTORIEDAD DE LAS LIQUIDACIONES DE
REVISION

... la administracion Municipal en el transcurso de la contestacion de la
demanda, pudo comprobar que el apoderado del Invias ha omitido el hecho
de que la Unién Temporal Segundo Centenario ejercié su derecho de
defensa y contradiccion en el procedimiento de fiscalizacion vy
determinacion de revision, mediante la interposicion de los recursos de
reconsideracion Revision No PFGC-R-18; PFGC-R- 19 y PFGC-R-20 de
fecha 19 de diciembre de fecha 27 de febrero de 2017, en contra de las
Liquidaciones de 2016, queriendo confundir a su sefioria.

(...)

La Union Temporal Segundo Centenario, interpuso en fecha 27 de febrero
de 2017 recursos de reconsideracion en contra de las Liquidaciones de
Revision PFGC-R-18; PFGC-R- 19 y PFGC-R-20 del 19 de diciembre de
2016, La administracion tributaria resolvio los Recursos de
Reconsideracion mediante la Resolucion PFGC-R028 de fecha 30 de marzo
de 2017, como encontré razones para reconsiderar las liquidaciones de
revision en mencion asi lo dispuso.

Es entonces que la administracién municipal emiti6 las Liquidaciones de
Revision PFGC-R-18 A; PFGC-R- 19 Ay PFGC-R-20 A de fecha 07 de
mayo de 2017, en las cuales se aplico las reconsideraciones ordenadas en
la Resolucion PFGC-R028 de fecha 30 de marzo de 2017.

De conformidad a lo anterior la Administracion Tributaria Municipal era
competente para modificar las liquidaciones privadas presentadas por la
Unidn Temporal Segundo Centenario el 30 de diciembre de 2015.”
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V. TRAMITE PROCESAL

El libelo introductorio fue admitido a través de auto fechado 24 de mayo de 2019
(folio 383 del expediente); vencido el término de traslado®, con providencia del 1 de
octubre de 2019 se fij6 fecha para audiencia inicial (Fol. 448), la cual se llevé a cabo
el 25 de noviembre de 2019%, surtiéndose el saneamiento del proceso, la
verificacion de los requisitos de procedibilidad, la fijacién del litigio, la etapa de
conciliacion y el decreto de pruebas. El 28 de enero de 2020 se llevé a cabo la
diligencia de pruebas, recaudandose la documental y testimonial decretada; luego
de lo cual, al considerarse innecesario el adelantamiento de la audiencia de
alegaciones y juzgamiento, se ordend a las partes presentar por escrito los alegatos
de conclusién’, derecho del que hizo uso la parte demandante (folios 523-526) y la
parte demandada (folios 547-552).

VI. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Dentro del término concedido, el agente del Ministerio Publico delegado ante esta
Corporacion presentd concepto solicitando que se acceda a las pretensiones
demandantorias declarando la nulidad de las resoluciones que resolvieron los
recursos de reconsideracion, las resoluciones que resolvieron las excepciones
propuestas contra el mandamiento de pago y ordenaron seguir adelante con la
ejecucion y los actos de liquidacién del crédito, y condenando al Municipio
Cajamarca a reintegrar al INVIAS la diferencia del pago de la obligacion junto con
los intereses correspondientes.

Para arribar a esta conclusion sefialé que, en su criterio, los Consorcios y Uniones
Temporales no son sujeto pasivo de este gravamen, ni con ocasion de la vigencia
de la lev 14 de 1983, ni con ocasion de las reformas incluidas con la expedicion de
la leyes 1430 de 2010 y 1607 de 2012, toda vez que las mismas son claras en
sefialar que los sujetos pasivos son las personas naturales, juridicas y las
sociedades de hecho; motivo por el cual cualquier declaraciéon presentada por estas
formas asociativas no puede producir efecto alguno, tal como lo ordena el articulo
30 de la ley 223 de 1995.

Asi las cosas, refiere que el vicio expuesto por la parte demandante consistente en
la inexistencia de un titulo ejecutivo, estaria llamado a prosperar, pues, no se puede
tener por presentadas declaraciones de este impuesto a nombre de la Union
Temporal Segundo Centenario como contribuyente, ni tampoco tiene sustento
juridico las liquidaciones de revision realizadas por el Municipio teniendo a esta
Union Temporal como sujeto pasivo de este tributo.

Refiere ademas que el Municipio en momento alguno vinculo a los miembros de la
Union Temporal para que ejercieran su derecho de defensa y contradiccion dentro
de la actuacién administrativa por omisién en la declaracion del Impuesto de
Industria y Comercio o por Inexactitud en la declaracion del mismo, limitandose a
considerar gque ello se garantizaba mediante la vinculacion del representante legal
de la unién temporal; cuando es claro que esta representacion no tiene estos
alcances.

5 Ver folio 447 vto.
6 Folios 453-457..
" Folios 513-514.
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Expone que los Consorcios y Uniones temporales pueden por conducto de sus
representantes legales acudir a los procesos judiciales que tengan origen en
controversias surgidas por el procedimiento de seleccion o de la celebracion o
ejecucion del correspondiente contrato, pero de ninguna manera se puede
considerar que el representante legal de un Consorcio o Unidon Temporal tenga a
su cargo la representacién de los miembros del Consorcio o Unién Temporal en
asuntos distintos o por cualquier causa, como por ejemplo en una actuacion de
indole tributario como la que nos ocupa.

Adicionalmente indicé que si en gracia de discusion se llegase a considerar que a
partir de la expediciéon de la ley 1430 de 2010 o 1607 de 2012 los Consorcios y
Uniones Temporales tienen la condicion de sujetos pasivos de este tributo, la
primera entrd en vigencia a partir del 01 de enero de 2011 y la segunda a partir del
01 de enero de 2013, motivo por el cual no puede servir de sustento para considerar
como contribuyente de ICA a los Consorcios y Uniones Temporales para las
vigencias anteriores a 2013 o 2011 (Segun se tome algunas de estas normas);
guedando en evidencia que no existe titulo ejecutivo para las vigencias anteriores
a cargo de la Union Temporal Segundo Centenario.

Adicionalmente indica que se presenta una falsa motivacion de los actos acusados,
ya que los argumentos tenidos en cuenta por el Municipio para realizar la
vinculacion solidaria del INVIAS a los procesos de cobro coactivo adelantados en
la contra de la Union Temporal Segundo Centenario no se ajustan a la realidad,
como quiera que el INVIAS si cumplié con el trdmite aplicable para hacer efectivas
las medidas cautelares decretadas, tal como consta en las respuestas contenidas
en los oficios SF-GT-88795, SF-GT-88793 y SF-GT-88789 del 01 de junio de 2017
y SF-GT-26541del 21 de junio de 2018.

Expone que en el expediente se encuentra probado que mediante oficios 443, 444
y 445 radicados ante el INVIAS el 30 de mayo de 2017, el Municipio de Cajamarca
solicité inscribir la medida cautelar de embargo correspondiente a “los desembolsos
gue a la fecha estén pendientes por realizar al contratista”, informandole que la
suma indicada debe ser consignada en la cuenta de depdsitos judiciales de
BANAGRARIO dentro de los tres (03) dias siguientes y advirtié el Municipio en su
comunicacién que “de no poderse realizar la inscripcion, dentro del mismo plazo
debera comunicar las razones por las cuales sea imposible practicar la medida, so
pena de incurrir en las sanciones previstas en el Estatuto Tributario Nacional
Articulo 838-1 Paréagrafo 3°.

Fue asi que el INVIAS mediante oficios No SF-GT-88795. SF-GT-88793 y SF-GT-
88789 de 01 de junio de 2017, respondié al Municipio que acataba la orden de
embargo decretada procediendo a ingresar la novedad al sistema SIIF Grafico,
advirtiendo que para que este se hiciera efectivo era necesario que contara con
solicitud de pago a la cual se le haria la deduccion respectiva y que con anterioridad
habia otras 6rdenes de embargo en contra de la Union Temporal y sus integrantes.

En este sentido indica que se encuentra probado que mediante oficio No 1265,
radicado ante el INVIAS el 19 de junio de 2018, el Municipio de Cajamarca
comunico a esta entidad la ampliacion de los embargos ordenados dentro de los
expedientes administrativos No PFGC-R-18 A (vigencia 2010), PFGC-R-19 A
(vigencia 2011) y PFGC-R-20 A (vigencia 2012), y que tal ampliacion fue
respondida por el INVIAS mediante el oficio No SF-GT-26541del 21 de junio de
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2018, informando al Municipio que acatando la orden decretada procedi6 a ingresar
la novedad al sistema SlIIF Grafico, advirtiendo que para que este se haga efectivo
es necesario que la misma presente alguna cuenta de solicitud de pago a la cual
se hara la deduccion respectiva

Precisa que el Municipio de Cajamarca le dio un alcance a la normatividad tributaria
gue no se ajusta a lo dispuesto en ella, toda vez que para el Municipio la Unica
demostracion del INVIAS de acatar la orden de embargo era que pusiera a su
disposicion a la brevedad sefialada los recursos a los cuales hizo referencia en sus
comunicaciones; cuando ese no es el alcance de esta norma, toda vez que la
misma aplica es para cuando la entidad se rehtsa a cumplir la orden de embargo,
situacion que no ocurrid en el caso de autos toda vez que el INVIAS de forma clara
le manifestd al ente territorial que acataba la orden de embargo y realizaria la
deduccién correspondiente cuando pagara el crédito a la Union temporal

Finalmente concluye acoger la teoria del Municipio de Cajamarca, asumiendo que
las entidades publicas se constituyan en deudoras solidarias solo por no poner en
forma inmediata a favor del acreedor el valor del crédito, conduciria
inexorablemente al colapso no solo de las finanzas publicas sino de la Nacién
misma, pues es la forma de convertir a este en el verdadero deudor de estos
créeditos.

VIl. CONSIDERACIONES

VIl.1. Competencia

Es competente esta Corporacion para conocer del presente asunto en primera
instancia de conformidad a lo previsto en la clausula general de competencia
consagrada en el inciso 1° del articulo 104 del C.P.A.C.A., asi como en lo dispuesto
en los articulos 152 numeral 2° y 156 numeral 3° ibidem.

VII.2. Problema juridico a resolver:

Determinar si la vinculacion como deudor solidario del Instituto Nacional de Vias
dentro del proceso de cobro coactivo por el Impuesto de Industria y Comercio y su
Complementario de Avisos y Tableros, correspondiente a las vigencias 2010, 2011
y 2012 adelantado por el Municipio de Cajamarca contra la Uniébn Temporal
Segundo Centenario, se adelanté con violacién del debido proceso y derecho de
defensa, dada la ausencia de titulo ejecutivo y la falta de legitimacion de ésta para
responder, o si por el contrario la entidad territorial respet6 a cabalidad las garantias
procesales de INVIAS y ajustd su vinculacibn como deudor solidario dentro del
referido proceso, al ordenamiento legal; es decir, se determinara si los actos
administrativos atacados en el sub lite se ajustan o no a la legalidad.

VII.3. Naturaleza de los actos administrativos atacados en el sub lite

Para empezar, es pertinente sefialar que el acto administrativo es la expresion de
la voluntad unilateral de la administracion dirigida a crear, modificar o extinguir un
derecho.

En este contexto se han distinguido los actos administrativos segun el contenido de

la decision, en actos de tramite o preparatorios y actos definitivos. Los primeros no
expresan en concreto la voluntad de la administracion, simplemente constituyen el
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conjunto de actuaciones intermedias que preceden a la formaciéon de la decision
administrativa que se plasma en el acto definitivo y en la mayoria de los casos no
crean, definen, modifican o extinguen situaciones juridicas.

Por su parte, los segundos — actos definitivos- son aquellos con los cuales se
resuelve de fondo la cuestion planteada ante la Administracion. En otras palabras,
acto definitivo particular es el que comunmente niega o concede el derecho
reclamado ante la autoridad y que, por ende, crea, modifica o extingue una situacion
juridica, con efectos vinculantes para el particular. El articulo 43 del C.P.A.C.A
define los actos definitivos como “los que decidan directa o indirectamente el fondo
del asunto o hagan imposible continuar la actuacion.”

Esta distincion incide en el andlisis de legalidad de los actos en sede judicial, pues
en principio los actos de mero tramite no son demandables, salvo que afecten un
derecho patrticular, y los actos definitivos por regla general se pueden impugnar
judicialmente. En otros términos, Unicamente las decisiones de la Administracion,
producto de la conclusion de un procedimiento administrativo o los actos que hacen
imposible la continuacion de esa actuacion o que decidan de fondo el asunto, son
susceptibles de control de legalidad por parte de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo.

Ahora bien, frente a los actos proferidos en el marco del proceso de cobro coactivo
es menester acudir a lo dispuesto en el articulo 101 del C.P.A.C.A., en consonancia
con el articulo 835 del Estatuto Tributario, en virtud de los cuales solo son
demandables ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo: (i) los actos
administrativos que deciden las excepciones a favor del deudor; (ii) los gue
ordenan llevar adelante la ejecucidon; vy (ii) los que liguiden el crédito.

Los anteriores actos administrativos son en principio los demandables ante esta
jurisdiccién dentro del proceso coactivo; sin_embargo, la jurisprudencia de la
Seccion — Cuarta de nuestro érgano de cierre jurisdiccional se ha encargado de
aclarar, que en los eventos en que dentro de dicho proceso se emita un acto
administrativo mediante el cual se cree, modifique o0 extinga una situacién juridica
particular diferente _a la ejecucidn de la obligacién tributaria también sera
susceptible de control judicial.

Por ejemplo, son demandables el acto que liquida las costas y el que aprueba el
remate, porgue generan una situacion distinta a la simple ejecucion de la obligacion
tributaria®. Para determinar si el acto es enjuiciable, es necesario verificar si
resuelve de fondo una situacién juridica, en el sentido de afectar un derecho
subjetivo®:

“(...) dentro del procedimiento administrativo de cobro pueden expedirse
actos administrativos que no versen sobre la ejecucién propiamente dicha de
la obligacion tributaria, pero que si constituyen una verdadera decision de
la Administracién, susceptible del control jurisdiccional, en tanto afectan
derechos, intereses u obligaciones de los contribuyentes o responsables del
impuesto.

8 Asi se establecié en auto del 12 de noviembre de 2015, expediente 20881, MP Martha Teresa Bricefio.
9 Auto del 3 de noviembre de 2017, expediente 22569, MP Julio Roberto Piza Rodriguez.
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Por eso, en aras de la proteccion juridica de controversias independientes a
la ejecucion de la obligacion tributaria, son demandables ante esta
jurisdiccion los actos administrativos definitivos, expedidos por la
Administracion Tributaria de conformidad con lo estipulado en el articulo 43
de la Ley 1437, tesis que reitera la Seccion en esta providencia. ”

Ahora bien, descendiendo al asunto sub examine, advierte la Sala que El Instituto
Nacional de Vias ataca los siguientes actos administrativos:

i)

i)

Vi)

Los mandamientos de pago Nos. PFGC-R-18B, PFGC-R-19B y PFGC-R-
20B del 1 de octubre de 2018, a través de los cuales el Municipio de
Cajamarca vinculé al Instituto Nacional de Vias como deudor
solidario por_incumplimiento de |la obligacién legal de dar tramite
oportuno ala comunicacion de embargo de las cuentas de la Unidn
Temporal Segundo Centenario, y libr6 orden de pago por via
administrativa a cargo del INVIAS por valor de $5.008.998.179,
$1.997.042.198, y $2.008.177.828, respectivamente, correspondiente a
las correcciones de las declaraciones de la vigencias 2010, 2011 y 2012,
realizadas de manera incorrecta por la citada Union Temporal.

Resolucién No. PFGC-R-032 del 1 de octubre de 2018 mediante la cual
el Secretario de Hacienda del Municipio de Cajamarca ordeno el
embargo _de las cuentas de ahorro, corriente y demas productos
financieros de INVIAS en cualquier entidad del pais por la suma de
$17.229.328.476.

Resoluciones Nos. PFGC-R-033, PFGC-R-034 y PFGC-R-035 fechadas
equivocadamente del 21 de noviembre de 2016, pues lo correcto es 2018,
mediante las cuales el Secretario de Hacienda del Municipio de
Cajamarcarechazo las excepciones propuestas contra los mandamientos
de pago Nos. PFGC-R-18B, 19B y 20B expedidos el 1 de octubre de 2018
y ordend sequir adelante con la ejecucidn.

Resoluciones Nos. PFGC-R-036, PFGC-R-037 y PFGC-R-038 del 18 de
enero de 2019 mediante las cuales el Secretario de Hacienda del
Municipio de Cajamarca resolvio el recurso de reposicién interpuesto
contra las resoluciones PFGC-R-033, PFGC-R-034 y PFGC-R-035 gue
ordenaron sequir adelante con la ejecucién.

Liguidaciones de crédito y costas expedidas por el Secretario de
Hacienda del Municipio de Cajamarca el 15 de febrero de 2019,
correspondientes a la vigencia 2010, 2011 y 2012, con relacién a los
mandamientos de pago PFGC-R-18-B, PFGC-R-19B y PFGC-R-20 B del
1 de octubre de 2018, respectivamente.

Autos Nos. 001, 002, 003 y 004 del 4 de marzo de 2019 a través de los
cuales el Secretario de Hacienda del Municipio de Cajamarca rechazo la
liquidacion presentada por el INVIAS y dejé en firme las liquidaciones
del crédito y costas tasadas en autos del 15 de febrero de 2019.
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vii)  Auto No. 005 del 24 de abril de 2019 mediante el cual el Secretario de
Hacienda del Municipio de Cajamarca declaré terminados |os procesos
administrativos coactivos contra el responsable solidario Instituto
Nacional de Vias INVIAS, por las obligaciones contenidas en los
mandamientos de pago Nos. PFGC-R-18B, 19B y 20B expedidos el 1 de
octubre de 2018, correspondientes a las vigencias 2010, 2011 y 2012.

De la revision de tales actos se advierte que los enunciados en los numerales_iii),
iv), v) v vi) hacen parte de aquellos taxativamente mencionados en el articulo 101
del C.P.A.C.A., pues se trata de los que ordenaron seguir adelante con la ejecucién
del crédito y los que liquidaron el crédito y las costas respecto de los mandamientos
de pago PFGC-R-18-B, PFGC-R-19B y PFGC-R-20 B del 1 de octubre de 2018,
respectivamente; de manera que por expresa disposicion legal son susceptibles de
control judicial.

Ahora bien, los actos administrativos relacionados en los numerales i), ii) y vii), a
juicio de la Sala también son susceptibles de control judicial pese a no estar
enlistados en el articulo 101 de la Ley 1437 de 2011, en la medida que los primeros
(mandamientos de pago Nos. PFGC-R-18B, PFGC-R-19B y PFGC-R-20B del 1 de
octubre de 2018), dispusieron la vinculacion en calidad de deudor solidario del
Instituto Nacional de Vias, el segundo ordend el embargo de sus cuentas a nivel
nacional por valor de $17.229.328.476, es decir, crearon en su cabeza una situacion
juridica particular al imputar una responsabilidad tributaria; y el tercero (Auto 005
del 24 de abril de 2019), finaliz6 la actuacién administrativa, al declarar terminados
los procesos administrativos coactivos contra el INVIAS.

Es decir que se trata de decisiones de la administracion que afectaron los derechos
subjetivos del Instituto Nacional de Vias e impidieron seguir con la actuacién
conforme con el articulo 43 del C.P.A.C.A., y que, por ende, relnen la calidad de
actos administrativos, siendo menester de la Sala adelantar el respectivo analisis
de legalidad frente a todos ellos.

VIl.4. Hechos Probados

Teniendo en cuenta las piezas procesales allegadas en debida forma a las
presentes diligencias, la Sala encuentra acreditado:

- Que entre la UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO (conformada
por Condux S.A. DE CV, Constructora Herrefia Fronpeca Sucursal Colombia,
Alvarez y Collins S.A., Constructora Carlos Collins S.A., Promotora
Montecarlo Vias S.A., Tuneles de Colombia S.A., Construirte Ltda.,
Ingenieros Constructores Gaico S.A. en Reestructuracion, Feluca S.A.S. y
H&H Arquitectura S.A.) y el Instituto Nacional de Vias INVIAS, se suscribio el
contrato de obra publica modalidad llave en mano No. 3460 de 2008 con el
fin de adelantar los estudios y disefios, gestidén social, predial y ambiental,
construccion y operacion del proyecto “cruce de la cordillera central: tuneles
del Il centenario — tanel de la linea y segunda calzada Calarca-Cajamarca.
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Que la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca, atendiendo que
la Union Temporal Segundo Centenario no habia presentado liquidacion
privada del Impuesto de Industria y Comercio y complementario de Avisos y
Tableros durante los afios 2010, 2011 y 2012, profiri6 las liquidaciones de
aforo Nos. 188-40, 188-41 y 188-42 del 1° de septiembre de 2014 (Fol. 281-
286).

Que el 30 de diciembre de 2015 la Union Temporal Segundo Centenario
presentd las declaraciones y autoliquidacion del Impuesto de Industria y
Comercio y Complementarios de los afios gravables 2010 (saldo a pagar
$171.810.000), 2011 (total a pagar $55.030.000), y 2012 (total a pagar
$204.300.000), cancelando un total en la misma fecha de $431.140.000 por
concepto del impuesto, los intereses de mora, sancién y tasa de cuerpo de
bomberos (Fol. 293, 470473)

Que contra las anteriores decisiones la Unién Temporal Segundo Centenario
presentd recurso de reconsideracion, el cual se abstuvo de resolver el
Municipio de Cajamarca, dando lugar a que mediante las Resoluciones Nos.
PFGC-003, PFGC-004 y PFGC-005 del 8 de marzo de 2016 el Municipio de
Cajamarca declara de manera oficiosa el silencio administrativo positivo,
reconsiderara los actos administrativos 188-40, 188-41 y 188-42, y ordenara
aclaracion y modificacion, respectivamente (Fol. 287-292).

Que dentro del Programa de Fiscalizacion y Cobro de Impuestos adelantado
por la Secretaria de Hacienda del Municipio de Cajamarca se evidenciaron
inconsistencias en las declaraciones del impuesto de Industria y Comercio y
su Complementario de Avisos y Tableros presentadas para los periodos
gravables 2010, 2011 y 2012 por el contribuyente UNION TEMPORAL
SEGUNDO CENTENARIO, por los ingresos derivados del desarrollo del
contrato de obra modalidad llave en mano No. 3460 de 2008, dando lugar a
que se profirieran los emplazamientos para corregir Nos. PFGCO013,
PFGCO014 y PFGCO015 del 3 de marzo de 2016 (Fol. 46-63).

Que posteriormente el Municipio de Cajamarca expidio los requerimientos
especiales Nos. PFGC016, PFGC017 y PFGCO018 del 12 de abril de 2016
con destino a la Uniébn Temporal Segundo Centenario (Fol. 486-502).

Que mediante auto del 23 de enero de 2017 la Superintendencia de
Sociedades decret6 la apertura del proceso de liquidacion judicial de los
bienes de la sociedad Constructora Carlos Collins S.A.(Fol. 317-320)

Que el 7 de mayo de 2017 se expidieron por parte del Secretario de Hacienda
del Municipio de Cajamarca las liquidaciones de revision Nos. PFGC-R-18A,
PFGC-R-19A, PFGC-R-20A el contribuyente Union Temporal Segundo
Centenario corrigiendo las liquidaciones privadas del Impuesto de Industria 'y
Comercio y sus complementarios de avisos y tableros presentadas de los
periodos 2010, 2011 y 2012, ordenado el pago de la sancion por declarar de
manera equivocada y el pago de intereses moratorios (Fol. 296-307).

Que el mismo 7 de mayo de 2017 se expidieron por parte del Secretario de
Hacienda Municipal de Cajamarca los mandamientos de pago Nos. PFGC-
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R-18A, PFGC-R-19A, y PFGC-R-20A, a cargo de la Union Temporal
Segundo Centenario por la suma de $5.008.998.179, por valores de
$1.997.042.198 y $2.008.177.828, respectivamente, correspondientes a los
valores adeudados por concepto de impuesto de Industria y Comercio y su
complementario de Avisos y Tableros periodos fiscales 2010, 2011 y 2012
(Fol. 46-63).

Que mediante oficios Nos. 443, 444 y 445 fechados 28 de marzo y 24 de
mayo de 2016, el Secretario de Hacienda del Municipio de Cajamarca solicitd
al INVIAS la inscripcibn de embargo por valor de $5.008.998.179,
$1.997.042.198 y $2.008.177.828, respectivamente, como consecuencia del
proceso de determinacion oficial contra la Unidn Temporal Segundo
Centenario, a través de los mandamientos de pago PFGC-R-18A, PFGC-R-
19A, y PFGC-R-20A (308-310).

Que mediante oficios Nos. SF-GT-88789, SF-GT-88793 y SF-GT-88795 del
1 de junio de 2017 la Coordinadora del Grupo de Tesoreria del Instituto
Nacional de Vias dio respuesta a los oficios 443, 444 y 445 remitidos por el
Secretario de Hacienda Municipal de Cajamarca, sefialandole que se habia
procedido a ingresar la novedad al sistema del SIIF Grafico, actualizando en
la estructura plural la calidad de ejecutada y que para que el embargo se
hiciera efectivo era necesario que la Union Temporal presentara cuenta de
solicitud de pago a la que se le haria la deduccion correspondiente; asi
mismo le precisé que con anterioridad a aquella orden, se encontraban en
turno otras medidas de embargo para la Unién Temporal y para algunos de
sus integrantes (Fol. 311-313).

Que mediante Resolucibn No. PFGC-R-025 del 30 de julio de 2017 el
Secretario de Hacienda Municipal de Cajamarca ordend el embargo de i) las
cuentas en las que fuera titular la Union Temporal Segundo Centenario en
cualquier entidad financiera del pais por la suma de $9.014.218.205 por
concepto de correccion de declaraciones tributarias del Impuesto de Industria
y Comercio y su Complementario de Avisos y Tableros; ii) el Contrato de
Obra Publica modalidad llave en mano No. 3460 de 2008 celebrado entre la
Union Temporal y el Instituto Nacional de Vias, iii) los contratos fiduciarios en
donde el contribuyente apareciera como Fideicomitente, iv) de todos los
activos sujetos a registro, asi como de participaciones societarias.

Que a través de oficio No. PFGC-OF-2018-001 fechado 26 de diciembre de
2017 el Secretario de Hacienda del Municipio de Cajamarca insistio al INVIAS
en que se diera tramite al pago de los valores embargados a la Union
Temporal.

Que mediante Resolucion No. PFGCR-0030 del 7 de junio de 2018 el
Secretario de Hacienda del Municipio de Cajamarca ordend ampliar el
embargo de las cuentas en las que fuera titular la Union Temporal Segundo
Centenario por la suma de $16.169.301.476 por concepto del no pago del
Impuesto de Industria y Comercio y su Complementario de Avisos y Tableros
en las vigencias 2010, 2011 y 2012 y los intereses moratorios liquidados
hasta ese momento.
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- Que mediante oficio 1265 del 7 de junio de 2018 el Municipio de Cajamarca
comunic6 al Instituto Nacional de Vias la ampliacion del embargo dispuesto
en la Resoluciéon No. PFGCR.0030 (Fol. 314-315).

- Que con oficio SF-GT 26541 del 21 de junio de 2018 la Coordinadora del
Grupo de Tesoreria del INVIAS dio respuesta al Secretario de Hacienda
Municipal de Cajamarca sobre la ampliacion del embargo, sefialando que se
acataba la orden decretada y se procedio a registrar en el Sistema Integrado
de Informacién Financiera SIIF Gréfico, advirtiendo nuevamente que para
gque se hiciera efectiva, era necesario que se presentara alguna solicitud de
pago, a la cual se le haria la deduccién respectiva (Fol. 316).

- Que mediante mandamientos de pago Nos. PFGC-R-18-B, PFGC-R-19B y
PFGC-R-20B del 1 de octubre de 2018, el Municipio de Cajamarca vinculo al
Instituto Nacional de Vias como deudor solidario por incumplimiento de la
obligacion legal de dar trdmite oportuno a la comunicacién de embargo de
las cuentas de la Union Temporal Segundo Centenario, y libré orden de pago
por via administrativa a cargo del INVIAS por valor de $5.008.998.179,
$1.997.042.198, y $2.008.177.828, respectivamente, correspondiente a las
correcciones de las declaraciones de la vigencias 2010, 2011 y 2012,
realizadas de manera incorrecta por la citada Union Temporal (Fol. 46-63).

- Que con resolucion No. PFGC-R-032 del 1 de octubre de 2018 el Municipio
de Cajamarca decretdé y orden6é el embargo de las cuentas de ahorro,
corriente y demas productos financieros del Instituto Nacional de Vias en
cualquier entidad financiera del pais por la suma de $17.229.328.476, por
concepto de vinculacion solidaria al pago de la obligacion tributaria vigencias
2010, 2011 y 2012 de la Unién Temporal Segundo Centenario (Fol. 371.

- Que con oficio PFGC-OE-002-2018 del 1 de octubre de 2018 el Secretario
de Hacienda del Municipio de Cajamarca solicité al Banco de Colombia la
inscripcion del embargo decretado en Resolucion No. PFGC-R -032 de la
misma fecha, por valor de $17.229.328.476 en las cuentas del INVIAS y en
virtud de ello se constituyo el depdésito judicial No. 4 6607 0000011419 (Fol.
278-280, 376).

- Que contra los mandamientos de pago el Instituto Nacional de Vias presenté
excepciones??, las cuales fueron resueltas por la administracién municipal a
través de las Resoluciones Nos. PFGC-R-033, PFGC-R-034 y PFGC-R-035
fechadas equivocamente del 21 de noviembre de 2016, rechazandolas y se
ordend seguir adelante con la ejecucion (Fol. 106-157).

- Que contra las decisiones que dispusieron seguir adelante con la ejecucion
el Invias presento recurso de reposicion, siendo resueltos desfavorablemente
mediante las Resoluciones Nos. PFGC-R-036 del 18 de enero, PFGC-R-037
y PFGC-R-038 del 17 de enero de 2019 (Fol. 194-253).

10 ver folios 64-105.
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- Que el 15 de febrero de 2019 el Secretario de Hacienda de Cajamarca Tolima
liquido los créditos y costas contra el Instituto Nacional de Vias en su
condicion de acreedor solidario del impuesto de Industria y Comercio
correspondientes a los periodos gravables 2010, 2011 y 2012 (Fol. 254-259).

- Que INVIAS presentd objecion contra las liquidaciones del crédito, y
mediante Autos Nos. 001, 002 y 003 del 4 de marzo de 2019 la Secretaria de
Hacienda rechazd la liquidacion presentada por el Invias y dejé en firme las
liquidaciones tasadas el 15 de febrero de 2019 (Fol. 266-277).

- Que mediante Auto No. 004 del 24 de abril de 2019 el Secretario de Hacienda
del Municipio de Cajamarca dio aplicacion a los recursos contenidos en el
titulo de deposito judicial No. 4 6607 0000011419 al pago de la obligacion
por concepto del Impuesto de Industria y Comercio y su Complementario de
Avisos y Tableros contra el INVIAS como deudor solidario por los periodos
gravables 2010, 2011 y 2012 (Fol. 376-377).

- Que mediante Auto No. 005 del 25 de abril de 2019 el Secretario de Hacienda
del Municipio de Cajamarca declar6 terminados los procesos administrativos
coactivos contra el responsable solidario Instituto Nacional de Vias por las
obligaciones contenidas en los mandamientos de pago PFGC-R-18B, PFGC-
R-19B y PFGC-R-20B del 1 de octubre de 2018 (Fol. 379-380).

VII.5. Del proceso de cobro coactivo

La potestad de cobro coactivo es entendida como “un privilegio exorbitante de la
Administracion, que consiste en la facultad de cobrar directamente, sin que medie
intervencion judicial, las deudas a su favor, adquiriendo la doble calidad de juez y
parte, cuya justificacion se encuentra en la prevalencia del interés general, en
cuanto dichos recursos se necesiten con urgencia para cumplir eficazmente los fines
estatalest'”.

El ejercicio de la potestad otorgada por el legislador presupone no solo la existencia
de un titulo ejecutivo previo que contenga la obligacién, sino también que, cuando
ese titulo esta representado en un acto administrativo, la entidad que lo expide tiene
competencia suficiente para declarar (imponer) unilateralmente la obligacion.

El Honorable Consejo de Estado ha precisado que a los procedimientos coactivos
les son aplicables los principios de las actuaciones administrativas previstos en el
articulo 209 de la Constitucion y los del articulo 3 del C.P.A.C.A.

El articulo 100 del CPACA definié las reglas procedimentales para el cobro coactivo
de las sumas liquidas de dinero adeudadas a entidades publicas, indicando que
para aquellos casos relativos al cobro de obligaciones de caracter tributario se
aplicaran las disposiciones del Estatuto Tributario.

El articulo 98 del CPACA impone a las entidades publicas (segun la definicién que

11 Corte Constitucional, en sentencia C-666 de 2000
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de ellas se efectua en el paragrafo del articulo 104 ejusdem) el deber de recaudar
las obligaciones creadas en su favor, siempre que las mismas consten en
documentos que presten mérito ejecutivo, de acuerdo con lo previsto en el articulo
99 del CPACA, en cuyo numeral 1.° incluye los actos administrativos
«ejecutoriados» que impongan a su favor la obligacion de pago de una suma liquida
de dinero, siempre que se trate de una obligacion clara, expresa y exigible. En este
sentido ha precisado el H. Consejo de Estado:

“El titulo ejecutivo supone la existencia de una obligacion clara, expresa y
exigible. La obligacién debe ser expresa porque se encuentra especificada en
el titulo ejecutivo, en cuanto debe imponer una conducta de dar, hacer o no
hacer. Debe ser clara porque los elementos de la obligacion (sujeto activo,
sujeto pasivo, vinculo juridico y la prestacion u objeto) estan determinados o,
por lo menos, pueden inferirse por la simple revision del titulo ejecutivo. Y
debe ser exigible porque no esta pendiente de cumplirse un plazo o condicion.

(.)12”

Por su parte, el articulo 828 del Estatuto Tributario, frente a los documentos que
prestan mérito ejecutivo dispone:

“[...] Articulo 828. Titulos ejecutivos. Prestan mérito ejecutivo:
1. Las liquidaciones privadas y sus correcciones, contenidas en las
declaraciones tributarias presentadas, desde el vencimiento de la fecha para

su cancelacion.

2. Las liguidaciones oficiales ejecutoriadas.

3. Los demas actos de la Administracion de Impuestos debidamente
ejecutoriados, en los cuales se fijen sumas liquidas de dinero a favor del fisco
nacional.

4. Las garantias y cauciones prestadas a favor de la Nacién para afianzar el
pago de las obligaciones tributarias, a partir de la ejecutoria del acto de la
Administracién que declare el incumplimiento o exigibilidad de las
obligaciones garantizadas.

5. Las sentencias y demas decisiones jurisdiccionales ejecutoriadas, que
decidan sobre las demandas presentadas en relacién con los impuestos,
anticipos, retenciones, sanciones e intereses que administra la Direccion
General de Impuestos Nacionales.

Paragrafo. Para efectos de los numerales 1 y 2 del presente articulo, bastara
con la certificacion del Administrador de Impuestos o su delegado, sobre la
existencia y el valor de las liguidaciones privadas u oficiales.

12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia de 30 de
mayo de 2013, nimero Unico de radicacién 25000-23-26-000-2009-00089-01, Consejero ponente
Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
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Para el cobro de los intereses sera suficiente la liquidacién que de ellos haya
efectuado el funcionario competente [...]” (Negrillas y subrayas fuera de
texto).

Dentro de los titulos mencionados en la norma encontramos las liquidaciones
oficiales, siempre que estén debidamente ejecutoriadas, lo que presupone que haya
sido debidamente notificada y contra ella no proceda recurso alguno. Para el efecto
es menester recurrir a los mandatos del articulo 87 del C.P.A.C.A. que textualmente
sefala:

“Articulo 87. Firmeza de los actos administrativos. Los actos administrativos
guedaran en firme:

1. Cuando contra ellos no proceda ningun recurso, desde el dia siguiente al
de su notificacion, comunicacion o publicacién segln el caso.

2. Desde el dia siguiente a la publicacion, comunicacion o notificacion de la
decision sobre los recursos interpuestos.

3. Desde el dia siguiente al del vencimiento del término para interponer
recursos, si estos no fueron interpuestos, o se hubiere renunciado
expresamente a ellos.

4. Desde el dia siguiente al de la notificacion de la aceptacion del
desistimiento de los recursos.

5. Desde el dia siguiente al de la protocolizacién a que alude el articulo 85
para el silencio administrativo positivo.”

Ahora bien, el Estatuto Tributario también regula en su Titulo VIII todo lo
concerniente al mandamiento de pago (art. 826), como se adelanta la vinculacion
de los deudores solidarios (art. 828-1), el término para pagar y presentar
excepciones (art. 830), el tramite de éstas (art. 832), los recursos procedentes (art.
834), la orden de ejecucion (art. 836), las medidas preventivas entre las que se
encuentra el embargo y secuestro preventivo de los bienes del deudor (art. 837) v,
los limites de los embargos (arts. 837-1, y 838).

VII.6. Vinculacion solidaria por desconocimiento de medida de embargo

En el marco del proceso de cobro la administracion surte dos etapas: la primera
correspondiente al cobro persuasivo, en virtud del cual se procura que el deudor
pague o que llegue a un acuerdo de pago con la administracion; posteriormente, de
no llegarse al cumplimiento de la obligacion, la administracion adelanta el cobro
coactivo y para tal fin expide el respectivo mandamiento de pago, en el que tiene la
potestad de decretar medidas cautelares de embargo y secuestro sobre los bienes
del deudor para garantizar el pago de la deuda.

Para estos efectos, los funcionarios competentes podran identificar los bienes del
deudor por medio de informaciones tributarias o de las informaciones suministradas
por entidades publicas o privadas, que estan obligadas en todos los casos a dar
pronta y cumplida respuesta a la administracion so pena de ser sancionados
(articulo 837 E.T.)
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A su vez, los articulos 839 y 839-1 el Estatuto Tributario reglamentan lo relativo al
registro y tramite de los embargos que se decretan en el marco del proceso de cobro
activo, en los siguientes términos:

“Art. 839. Registro del embargo.

De la resolucion que decreta el embargo de bienes se enviard una copia a la
Oficina de Registro correspondiente. Cuando sobre dichos bienes ya existiere otro
embargo registrado, el funcionario lo _inscribira _y comunicara a la
Administracion y al juez gue ordend el embargo anterior.

En este caso, si el crédito que origino el embargo anterior es de grado inferior al
del fisco, el funcionario de Cobranzas continuar4 con el procedimiento,
informando de ello al juez respectivo y si éste lo solicita, pondra a su disposicién
el remanente del remate. Si el crédito que origin6 el embargo anterior es de grado
superior al del fisco, el funcionario de cobranzas se hara parte en el proceso
ejecutivo y velara porque se garantice la deuda con el remanente del remate del
bien embargado.

PAR. Cuando el embargo se refiera a salarios, se informara al patrono o pagador
respectivo, quien consignara dichas sumas a Ordenes de la Administracion y
respondera solidariamente con el deudor en caso de no hacerlo.

Art. 839-1. Tramite para algunos embargos.

El embargo de bienes sujetos a registro se comunicara a la oficina encargada del
mismo, por oficio que contendra los datos necesarios para el registro; si aquellos
pertenecieren al ejecutado lo inscribira y remitira el certificado donde figure la
inscripcién, al funcionario de la Administracion de Impuestos que ordeno el
embargo.

Si el bien no pertenece al ejecutado, el registrador se abstendra de inscribir el
embargo y asi lo comunicara enviando la prueba correspondiente. Si lo registra,
el funcionario que ordend el embargo de oficio 0 a peticion de parte ordenara la
cancelacion del mismo

Cuando sobre dichos bienes ya existiere otro embargo registrado, se inscribira y
comunicara a la Administracion de Impuestos y al Juzgado que haya ordenado el
embargo anterior.

En este caso si el crédito que ordend el embargo anterior es de grado inferior al
del Fisco, el funcionario de cobranzas continuara con el procedimiento de cobro,
informando de ello al juez respectivo y si este lo solicita, pondra a su disposicién
el remanente del remate. Si el crédito que origino el embargo anterior es de grado
superior al del fisco, el funcionario de cobro se haré parte en el proceso ejecutivo
y velara por que se garantice la deuda con el remanente del remate del bien
embargado.

Si del respectivo certificado de la oficina donde se encuentren registrados los
bienes, resulta que los bienes embargados estan gravados con prenda o hipoteca,
el funcionario ejecutor hara saber al acreedor la existencia del cobro coactivo,
mediante notificacion personal o por correo para que pueda hacer valer su crédito
ante juez competente.
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El dinero que sobre del remate del bien hipotecado se enviara al juez que solicite
y que adelante el proceso para el cobro del crédito con garantia real.

2. El embargo de saldos bancarios, depositos de ahorro, titulos de contenido
crediticio y de los demés valores de que sea titular o beneficiario el contribuyente,
depositados en establecimientos bancarios, crediticios, financieros o similares, en
cualquiera de sus oficinas o0 agencias en todo el pais se comunicara a la entidad y
guedara consumado con la recepcion del oficio.

Al recibirse la comunicacion, la suma retenida deberd ser consignada al dia habil
siguiente en la cuenta de depdsitos que se sefale, o debera informarse de la no
existencia de sumas de dinero depositadas en dicha entidad.

PAR 1.Los embargos no contemplados en esta norma se tramitaran y
perfeccionaran de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 681 del Codigo de
Procedimiento Civil.

PAR 2. Lo dispuesto en el numeral 1) de este articulo en lo relativo a la prelacién
de los embargos, sera aplicable a todo tipo de embargo de bienes.

PAR 3. Las entidades bancarias, crediticias financieras y las demas personas y
entidades, a quienes se les comunique los embargos, gue no den cumplimiento
oportuno _con las obligaciones impuestas por las normas, responderan
solidariamente con el contribuyente por el pago de la obligacion.” (Subraya fuera
del texto original)

Sobre el tema de la vinculacién de los deudores solidarios en los procesos
tributarios, el Honorable Consejo de Estado ha precisado que, sin importar el origen
de los titulos que pretendan ejecutarse en el proceso ejecutivo, esto es porque
surjan de una actuaciéon administrativa de oficio como los procesos de
determinacion o porque se trate de liquidaciones privadas que no se han pagado,
siempre debe garantizarse el derecho al debido proceso de los deudores solidarios,
esto con el fin de que puedan ejercer sus derechos de contradiccion y defensa frente
a las obligaciones que se les imputa y cuyo cumplimiento se exige. Concretamente
ha sefialado?3:

“(i) Los deudores solidarios tienen el derecho de controvertir los documentos que
conforman un titulo ejecutivo en su contra, por lo que la Administracion
Tributaria, en virtud de lo dispuesto en el articulo 37 del CPACA —o 28 del CCA,
esta en la obligacion de vincularlos al procedimiento de determinacion tributaria
que se le inicie al contribuyente, responsable o deudor principal.

Como lo afirmd la Corte Constitucional en la sentencia C-1201 de 2003,
Unicamente surtida esta etapa puede hablarse de la existencia de un titulo
ejecutivo valido en contra del deudor solidario.

(if) Tratdndose de liquidaciones privadas sin cancelar, para que puedan ser
oponibles al deudor solidario y se constituyan en titulo ejecutivo valido, la
Administracién Tributaria debe vincular a los deudores solidarios al proceso de
cobro coactivo, mediante la notificacion del mandamiento de pago, en el que debe
establecerse con claridad y certeza su calidad de deudor solidario, la proporcion

13 Ver sentencia del 3 de mayo de 2018, radicado No. 41001-23-31-000-2006-00276-01 (21376) C.P. Jorge Octavio

Ramirez Ramirez
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de su participacion, los periodos gravables a que corresponden las deudas objeto
del cobro y la cuantia de las mismas. No se opone lo anterior a que la
Administracién adelante diligencias previas o de cobro persuasivo respecto de
los deudores solidarios ™.

El Alto Tribunal arrib6 a esta conclusion usando la pauta constitucional de publicidad
de las actuaciones de la Administracion, aplicable a todos los procedimientos
administrativos, expresamente consagrada en los articulos 29 y 209 de la Carta
Politica, que a su vez guarda relacion con las regulaciones especiales para los
procesos administrativos. Ademas, la H. Corte Constitucional ha resaltado!*:

«la Carta Politica establece la publicidad como principio rector de las
actuaciones administrativas, para lo cual, de conformidad con Ilo
preceptuado en su articulo 209, obliga a la administracién a poner en
conocimiento de sus destinatarios los actos administrativos, con el fin, no
solo de que éstos se enteren de su contenido y los observen, sino que, ademas,
permita impugnarlos a través de los correspondientes recursos y acciones»

Teniendo como premisa el marco legal que rige la materia, se puede concluir que
cuando en desarrollo de un proceso administrativo de cobro coactivo se comunica
una medida de embargo de saldos bancarios, depdsitos de ahorro o titulos de
contenido crediticio o demas valores de que sea titular o beneficiario el
contribuyente, depositados en establecimientos bancarios, crediticios, financieros o
similares, la medida quedara consumada con la recepcion del oficio y el valor cuya
retencién se ordena debe ser consignado al dia habil siguiente en la cuenta de
depdsitos dispuesta por la entidad ejecutante o, en su defecto debera informar sobre
la inexistencia de dineros depositados en dicha entidad.

Asi mismo la norma en comento dispone que las entidades bancarias, financieras y
demas entidades a las que se le comunique el embargo y no den cumplimiento
oportuno a sus obligaciones, estaran llamadas a responder solidariamente con el
contribuyente por el pago de la obligacion.

VII.7. Caso concreto

Tal y como se precis6 en parrafos anteriores, en el presente asunto se ataca la
legalidad de las decisiones a través de las cuales el Municipio de Cajamarca dispuso
la vinculacion del Instituto Nacional de Vias INVIAS como deudor solidario de la Union
Temporal Segundo Centenario por concepto de Impuesto de Industria y Comercio y
su Complementario de Avisos y Tableros, correspondiente a los periodos fiscales
2010, 2011 y 2012, librando mandamiento de pago y haciendo efectivo el pago de los
valores adeudados, al considerar que no dio cumplimiento a la orden de embargo
dispuesta en el marco del proceso de cobro coactivo adelantado contra la citada Union
Temporal.

Teniendo en cuenta lo anterior, asi como lo dispuesto en la fijacion del litigio,
correspondera a la Sala, determinar si la vinculacion del Instituto Nacional de Vias se

14 Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-957 de 1999. M.P. Alvaro Tafur Galvis.
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ajusté a los pardmetros que consagra la norma, o si por el contrario, la misma se dio
de manera caprichosa por parte de la administracion municipal de Cajamarca.

Para tales efectos, es preciso sefialar que el municipio de Cajamarca en ejercicio de
sus facultades de fiscalizacion, encontré acreditadas algunas inconsistencias en las
declaraciones del Impuesto de Industria y Comercio y su Complementario de Avisos
y Tableros para los periodos fiscales 2010, 2011 y 2012 por parte del contribuyente
Union Temporal Segundo Centenario, derivado del contrato de obra modalidad llave
en mano No. 3460 de 2008, dando lugar a que se profirieran los emplazamientos para
corregir Nos. PFGCO013, PFGC014 y PFGCO015 del 3 de marzo de 2016;
posteriormente los requerimientos especiales Nos. PFGC016, PFGC-017 y PFGC018
del 12 de abril de 2016 y finalmente las liquidaciones de revision Nos. PFGC-R-18A,
PFGC-R-19A, PFGC-R-20A del 7 de mayo de 2017, ordenado el pago de la sancién
por declarar de manera equivocada y el pago de intereses moratorios, contra la cual,
segun se consigno en el numeral séptimo de tales actos, no procedia recurso alguno
en su contra.

En la misma fecha, esto es, el 7 de mayo de 2017 la administracion municipal
expidio los mandamientos de pago Nos. PFGC-R-18A, PFGC-R-19A, y PFGC-R-
20A, a cargo de la Union Temporal Segundo Centenario por la suma de
$5.008.998.179, $1.997.042.198 y $2.008.177.828, respectivamente,
correspondiente a los valores adeudados por concepto de impuesto de Industria y
Comercio y su complementario de Avisos y Tableros periodos fiscales 2010, 2011
y 2012 y en su articulo tercero, los mencionados actos sefialaron: “Ordénense las
medidas cautelares para garantizar el cumplimiento de la obligacidon”

En virtud de ello, se evidencia que mediante oficios Nos. 443, 444 y 445 fechados
equivocadamente el 28 de marzo y 24 de mayo de 2016 (lo correcto es 2017), el
Secretario de Hacienda del Municipio de Cajamarca solicito al INVIAS la inscripcion
de los embargos por valor de $5.008.998.179, $1.997.042.198 y $2.008.177.828,
respectivamente, como consecuencia del proceso de determinacién oficial contra la
Unién Temporal Segundo Centenario, a través de los mandamientos de pago
PFGC-R-18A, 19A y 20A, teniendo como fundamento juridico lo establecido en los
articulos 837 y 839 del Estatuto Tributario, respecto de: i) el Contrato de obra publica
modalidad llave en mano No. 3460 de 2008, y ii) los desembolsos que a la fecha
estuvieran pendientes por realizar al contratista hasta por las mencionadas
cuantias®®.

Atendiendo estos requerimientos encontramos que a traves de los oficios Nos. SF-
GT-88789, SF-GT-88793 y SF-GT-88795 del 1 de junio de 2017, la Coordinadora
del Grupo de Tesoreria del Instituto Nacional de Vias le indicé al Secretario de
Hacienda del Municipio de Cajamarca:

“...se informa que este Instituto acatando la_orden decretada, procedio a
ingresar la novedad al sistema del SIIF Gréfico, por lo que se actualiz6 en la
misma a la estructura plural antes sefialada en calidad de ejecutada.

15 Ver folios 308-310
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Asi_ mismo se advierte que para que este se haga efectivo, es necesario que la
misma presente alguna cuenta de solicitud de pago a la cual se le hara la
deduccidn respectiva, informandose ademas que con anterioridad a la presente
orden, se encuentran en turno otras medidas de embargo para la Union
Temporal, asi como para alguno de sus integrantes” (Subraya la Sala)*®.

Posteriormente, el 30 de julio de 2017 el Secretario de Hacienda de Cajamarca
expidio la Resolucién No. PFGC-R-025 a través de la cual ordend el embargo de i)
las cuentas en las que fuera titular la Union Temporal Segundo Centenario en
cualquier entidad financiera del pais por la suma de $9.014.218.205 por concepto
de correccion de declaraciones tributarias del Impuesto de Industria y Comercio y
su Complementario de Avisos y Tableros; ii) el Contrato de Obra Publica modalidad
llave en mano No. 3460 de 2008 celebrado entre la Unién Temporal y el Instituto
Nacional de Vias, iii) los contratos fiduciarios en donde el contribuyente apareciera
como Fideicomitente, iv) de todos los activos sujetos a registro, asi como de
participaciones societarias

El 26 de diciembre de 2017 la administracion municipal libro6 el oficio No. PFGC-OF-
2018-001, con el cual le insistio al INVIAS en que se diera tramite al pago de los
valores embargados a la Uniébn Temporal, por cuanto existia un laudo arbitral de
fecha 23 de mayo de 2017 que fue objeto del recurso extraordinario de anulacién
ante el Consejo de Estado, en el que se condend al Invias a pagar a la Union
Temporal Segundo Centenario la suma de $30.946.969.377 de capital,
$12.029.719.449 a titulo de actualizacion a la fecha del laudo y $1.430.548.301
como intereses moratorios, constituyendo tal decision un titulo ejecutivo en favor de
la Union Temporal y sobre la cual debia pesar la medida de embargo para ponerse
a disposicién del municipio los dineros adeudados, sin necesidad de la presentaciéon
de la solicitud de pago a que hacia alusion el INVIAS.

Luego, el Secretario de Hacienda profirio la Resolucion No. PFGCR-0030 del 7 de
junio de 2018 con la que ordené ampliar el embargo de las cuentas en las que fuera
titular la Unién Temporal Segundo Centenario por la suma de $16.169.301.476, por
concepto del no pago del Impuesto de Industria y Comercio y su Complementario
de Avisos y Tableros en las vigencias 2010, 2011 y 2012 y los intereses moratorios
liquidados hasta ese momento; comunicando tal determinacion al INVIAS a través
de oficio 1265 de la misma fecha®’.

Nuevamente la Coordinadora del Grupo de Tesoreria del INVIAS contesto el
requerimiento efectuado por el Municipio de Cajamarca a través del oficio SF-GT
26541 del 21 de junio de 2018, en el que preciso que acataba la orden decretada y
se habia procedido a registrar en el Sistema Integrado de Informacién Financiera
SIIF Gréfico, advirtiendo nuevamente que para que se hiciera efectiva, era
necesario que se presentara alguna solicitud de pago, a la cual se le haria la
deduccién respectivals,

16 Fol. 311-313.
" Fol. 314-315-

8 Fol. 316.
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Seguidamente, el 1 de octubre de 2018 el Secretario de Hacienda del Municipio de
Cajamarca, mediante mandamientos de pago Nos. PFGC-R-18-B, PFGC-R-19B y
PFGC-R-20B del 1 de octubre de 2018, decidio vincular al Invias en condicion de
deudor solidario indicando en todos los actos administrativos:

“Que mediante oficio PFGC-OE-001-2018 del 7 de junio de 2018, la Secretaria
de Hacienda solicita al Instituto Nacional de Vias INVIAS, inscribay de tramite
a la ampliacion de las medidas cautelares de embargo contenidas en la
Resolucion No. PFGC-R-0030 de 7 de junio de 2018 “POR MEDIO DE LA
CUAL SE AMPLIA EL EMBARGO POR EL NO PAGO DE OBLIGACIONES
TRIBUTARIAS DECRETADAS EN LA RESOLUCION No. PFGC-R-0029 DEL
30 DE JULIO DE 2017 Y SE TOMAN OTRAS DISPOSICIONES” ...

Solicitud a la cual el Instituto Nacional de Vias dio respuesta en los siguientes
términos (...)

Teniendo en cuenta que, en contra del Instituto Nacional de Vias INVIAS, se
encuentra en firme Laudo Arbitral de fecha 23 de mayo de 2017, en el cual se
condena a pagar a la Unién Temporal Segundo Centenario, la suma de treinta
mil novecientos cuarenta y seis millones novecientos sesenta y nueve mil
trescientos sesenta y siete pesos ($30.946.969.377); la suma de doce mil
veintinueve millones setecientos diecinueve mil cuatrocientos pesos
($12.029.719.449) a titulo de actualizacion con el IPC a la fecha del laudo
arbitral y la suma de mil cuatrocientos treinta millones quinientos cuarenta y
ocho mil trecientos un pesos (1.430.548.301) como intereses moratorios.

Laudo Arbitral que fue objeto de recurso extraordinario de Anulacion ante el
Consejo de Estado Seccion Tercera Subseccion C, el cual declaro “infundadas
las alegaciones”, y desestimo las pretensiones del recurrente ratificando la
condena en contra del Instituto Nacional de Vias INVIAS, por lo tanto, el laudo
arbitral al tener los mismos efectos de una sentencia judicial es ejecutable una
vez sea despachado el recurso de anulacion, de igual forma hace transito a cosa
juzgada.

En relacion al cumplimiento o pago del Laudo Arbitral a favor de la Union
Temporal Segundo Centenario, el Codigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo en su articulo 192 establece el procedimiento del
cumplimiento de sentencias o conciliaciones por parte de las entidades publicas,
en su inciso segundo establece que las condenas impuestas a entidades publicas
consistentes en el pago o devolucion de una suma de dinero seran cumplidas en
un plazo maximo de 10 meses contados a partir de la fecha de ejecutoria de la
sentencia...

Entiéndase entonces que no es necesario que la Union Temporal Segundo
Centenario realice solicitud de pago de los valores reconocidos en el Laudo
Arbitral a su favor, puede el Instituto Nacional de Vias INVIAS dar tramite
oficioso al pago del mismo como lo dispone la norma transcrita anteriormente
y no como mal sostiene el Instituto en sus oficios de respuesta a las solicitudes
de embargo realizadas por esta administracion, en los que afirma que la Unién
Temporal debera presentar solicitud de pago del Laudo Arbitral.
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En consecuencia, nos encontramos frente a un claro incumplimiento por parte
del Instituto Nacional de Vias del articulo 839-1 del ETN al no dar tramite
oportuno a la orden de embargo.”

Significa lo anterior que, la justificacion que encontrd el Municipio de Cajamarca
para vincular como deudor solidario al INVIAS, fue por presuntamente desatender
la orden de embargo sobre los valores reconocidos a favor de la Union Temporal
Segundo Centenario en un laudo arbitral. En este sentido, lo primero que debe decir
la Sala de acuerdo con el acervo probatorio, es que el INVIAS no desconocio la
medida decretada por la administracion municipal en el marco del proceso de cobro
coactivo; por el contrario, la acaté inmediatamente le fue comunicada, y de eso dan
cuenta los oficios Nos. SF-GT-88789, SF-GT-88793 y SF-GT-88795 del 1 de junio
de 2017, y el oficio SF-GT 26541 del 21 de junio de 2018, ingresando la novedad
en el Sistema Integrado de Informacion Financiera SIIF Grafico, haciendo la
salvedad que la medida se haria efectiva una vez se presentara alguna solicitud de
pago por parte de la Union Temporal respecto de la cual se harian las deducciones
respectivas.

Ahora bien, el hecho que existiera un Laudo Arbitral pendiente de pago por parte
del INVIAS y cuyo beneficiario es la Union Temporal Segundo Centenario, del que,
dicho sea de paso, se desconoce su contenido en las presentes diligencias, pero
dando por cierto que existe, no habilitaba al INVIAS para que de manera automatica,
como se expuso por el Municipio de Cajamarca en los actos acusados, pusiera a
disposicion tales dineros en virtud de la orden de embargo, porque para Ssu
desembolso, tal y como lo menciond el INVIAS en los oficios de respuesta,
igualmente esta sujeto a que se presente la respectiva solicitud de pago por parte
de la Union Temporal, y agotar el tramite dispuesto para ello, segun las previsiones
que regulan el tema.

En efecto, el articulo 192 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo sobre el cumplimiento de las sentencias o
conciliaciones por parte de las entidades publicas sefala que:

“ARTICULO 192. CUMPLIMIENTO DE SENTENCIAS O CONCILIACIONES POR
PARTE DE LAS ENTIDADES PUBLICAS. Cuando la sentencia imponga una condena
que no implique el pago o devolucion de una cantidad liquida de dinero, la autoridad a quien
corresponda su ejecucion dentro del término de treinta (30) dias contados desde su
comunicacion, adoptara las medidas necesarias para su cumplimiento.

Las condenas impuestas a entidades publicas consistentes en el pago o devolucion de una
suma de dinero seran cumplidas en un plazo maximo de diez (10) meses, contados a partir

de la fecha de la ejecutoria de la sentencia. Para tal efecto, el beneficiario debera
presentar la solicitud de pago correspondiente a la entidad obligada.

Las cantidades liquidas reconocidas en providencias que impongan o liquiden una condena
0 que aprueben una conciliacion devengaran intereses moratorios a partir de la ejecutoria
de la respectiva sentencia o del auto, segun lo previsto en este Codigo.
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Cumplidos tres (3) meses desde la ejecutoria de la providencia que imponga o liquide una
condena o de la que apruebe una conciliacidn, sin que los beneficiarios hayan acudido ante
la entidad responsable para hacerla efectiva, cesara la causacion de intereses desde
entonces hasta cuando se presente la solicitud.

En asuntos de caracter laboral, cuando se condene al reintegro, si dentro del termino de tres
(3) meses siguientes a la ejecutoria de la providencia que asi lo disponga, este no pudiere
Ilevarse a cabo por causas imputables al interesado, en adelante cesara la causacion de
emolumentos de todo tipo.

El incumplimiento por parte de las autoridades de las disposiciones relacionadas con el
reconocimiento y pago de créditos judicialmente reconocidos acarreard las sanciones
penales, disciplinarias, fiscales y patrimoniales a que haya lugar.

Ejecutoriada la sentencia, para su cumplimiento, la Secretaria remitira los oficios
correspondientes.

La Ley 1437 de 2011, en su articulo 194, establece, frente a las contingencias
judiciales, la obligacion para todas las entidades publicas contra las cuales se
adelanten procesos judiciales, de realizar una valoracion de las mismas con el fin
de precaver el deterioro fiscal que genera la mora en el pago de estas obligaciones,
por cuanto con estos recursos se podran atender oportunamente las obligaciones
dinerarias contenidas en providencias judiciales en firme.

Esta disposicion fue reglamentada por el Decreto 2469 de 2015 y el Decreto 1342
de 2016, que modifico parcialmente el Decreto 2469 de 2015, y que estan incluidos
en los capitulos 4y 6 del Titulo 6 de la Parle 8 del Libro 2 del Decreto 1068 de 2015,
Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito Publico. Los anteriores
Decretos, ajustaron el proceso para el pago de los valores dispuestos en sentencias,
laudos arbitrales y conciliaciones hasta tanto entre en funcionamiento el Fondo de
Contingencias de que trata el articulo 194 del CPACA.

Es asi que, sobre el especifico asunto de la solicitud de pago de sentencias, laudos
arbitrales y conciliaciones por_el beneficiario, el articulo 2.8.6.5.1. sefiala los
requisitos que debe reunir:

“Articulo 2.8.6.5.1. Solicitud de pago. Sin perjuicio del pago de oficio por parte de
la entidad publica, quien fuere beneficiario de una obligacion dineraria a cargo de
la nacién establecida en una sentencia, laudo_arbitral o conciliacion, o su
apoderado, podra presentar la solicitud de pago ante la entidad condenada para que
los dineros adeudados le sean consignados en su cuenta bancaria. Esta solicitud
deberd ser presentada _mediante escrito_donde se afirme bajo la gravedad de
juramento gue no se ha presentado otra solicitud de pago por el mismo concepto,
ni se ha intentado el cobro ejecutivo. Para tales efectos se anexara a la solicitud, la
siguiente informacién:

a) Los datos de identificacion, teléfono, correo electrénico y direccion de los
beneficiarios y sus apoderados;
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b) Copia de la respectiva sentencia, laudo arbitral o conciliacion con la
correspondiente fecha de ejecutoria;

c) El poder que se hubiere otorgado, de ser el caso, el cual debera reunir los
requisitos de ley, incluir explicitamente la facultad para recibir dinero y estar
expresamente dirigido a la entidad condenada u obligada;

d) Certificacion bancaria, expedida por entidad financiera, donde se indique el
namero y tipo de cuenta del apoderado y la de aquellos beneficiarios mayores de
edad que soliciten que el pago se les efectle directamente;

e) Copia del documento de identidad de la persona a favor de quien se ordena
efectuar la consignacion;

f) Los demas documentos que por razén del contenido de la condena u obligacion,
sean necesarios para liquidar su valor y que no estén o no deban estar en poder de
la entidad, incluidos todos los documentos requeridos por el Sistema Integrado de
Informacion Financiera (SIF)-Nacion para realizar los pagos.

De conformidad con lo sefialado en el inciso quinto (5°) del articulo 192 de la Ley
1437 de 2011 la solicitud de pago presentada por los beneficiarios dentro de los tres
(3) meses siguientes a la ejecutoria de la providencia judicial, impedira la
suspension de la causacion de intereses, siempre y cuando sea presentada con la
totalidad de los requisitos y documentos anteriormente sefialados. De igual manera,
una vez suspendida la causacion de intereses, la misma se reanudard solamente
cuando la solicitud sea presentada con la totalidad de los requisitos y documentos
de que trata este articulo.

La norma en mencién determina que la peticion de pago debe contener, entre otros,
los datos de identificacion, teléfono, correo electrénico y direccion tanto de los
beneficiarios como de sus apoderados; asi mismo, en caso que la solicitud se haga
a través de profesional del derecho, deberé allegar el poder con explicita facultad
para recibir dinero y estar dirigido a la entidad condenada u obligada.

Es decir que existe un mandato inexorable con relacion a la obligacién que tiene el
beneficiario, que en ese caso no era nadie diferente a la Unién Temporal Segundo
Centenario, de presentar ante la entidad publica a quien se le impuso la condena
(INVIAS), la solicitud de pago de la misma para que luego de ello, se pueda
adelantar la apropiacion presupuestal pertinente y la posterior materializacion de la
medida de embargo de tales dineros y disposicion a favor del Municipio de
Cajamarca, con la respectiva aclaracién de que existian otros créditos inscritos
previamente, tramite que se echa de menos en el procedimiento administrativo
objeto de revision en el sub lite.

La entidad territorial le dio un alcance al paragrafo 3° del articulo 839-1 del Estatuto
Tributario que no corresponde, ya que a su juicio la Unica opcidén que tenia el
INVIAS, era poner a disposicion inmediata los dineros ordenados en el presunto
Laudo Arbitral, en claro desconocimiento no solo del tramite que para el pago de
estos conceptos ordena la ley y de las apropiaciones presupuestales requeridas,
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sino de los otros créditos que previamente se habian registrado en el Sistema
Integrado de Informacion Financiera SIIF Grafico del INVIAS en contra de la Unién
Temporal.

Acoger la teoria del Municipio de Cajamarca asumiendo que las entidades publicas
se constituyan en deudoras solidarias solo por no poner en forma inmediata a
disposicion del acreedor el valor del crédito, tal y como lo precisé el agente del
Ministerio Publico delegado ante esta Corporacion, conduciria inexorablemente al
colapso no solo de las finanzas publicas sino de la Nacion misma.

Bajo este hilo conductor, considera la Sala que la vinculacién solidaria del INVIAS
en el proceso de cobro coactivo adelantado contra la Union Temporal Segundo
Centenario por concepto del Impuesto de Industria y Comercio y su Complementario
de Avisos y Tableros correspondientes a los periodos fiscales 2010, 2011 y 2012,
estuvo falsamente motiva por parte del Municipio de Cajamarca, ya que no se daban
los presupuestos legales para adquirir tal calidad.

En este sentido es preciso sefialar que la motivacion de los actos administrativos es
un elemento necesario para su validez; constituye uno de los aspectos esenciales
o fundamentos de legalidad del acto administrativo, a tal punto que cuando se
pretermite, o cuando se demuestra que las razones que sustentan la decision no
son reales, no existen o estan distorsionadas, se presenta un vicio que lo invalida,
escenario que justamente se presenta en el sub examine, donde se dio un alcance
diferente a la norma que regula la vinculacion solidaria.

Sobre el particular, la Secciéon Primera del Honorable Consejo de Estado® ha
manifestado lo siguiente:

[...] la validez del acto administrativo depende, entre otros elementos, de que
los motivos por los cuales se expide sean ciertos, pertinentes y tengan el
mérito suficiente para justificar la decision que mediante el mismo se haya
tomado, valga decir, que correspondan a los supuestos de hecho y de derecho
juridicamente necesarios para la toma de la decisién de que se trate, y que se
den en condiciones tales que conduzcan a adoptar una y no otra
determinacion, por lo que se trata de un requisito material, en cuanto depende
de la correspondencia de lo que se aduzca en el acto administrativo como
motivo causa del mismo, con la realidad juridica y/o factica del caso /.../
(negrillas fuera del texto)

Y en providencia mas reciente preciso la Alta Corporacion?°:

“En efecto sobre la motivacion de un acto, esta Seccion ha manifestado que constituye
la expresion escrita de las razones de hecho y de derecho que constituyen el

19 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Sentencia de 11 de julio de 2019. Radicacion
25000-23-24-000-2012-00509-01. C.P.: Roberto Augusto Serrato Valdés.

20 CONSEJO DE ESTADO-SECCION CUARTA - Consejera ponente: MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO,
diecinueve (19) de agosto de dos mil veintiuno (2021), Radicacion nimero: 76001-23-33-000-2017-00073-01 (24713) Actor:
OYG CONSTRUCCIONES S.A.S. Demandado: MUNICIPIO DE SANTIAGO DE CALI
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fundamento de la decision. Por su conducto se realizan, entre otros, los mandatos y
garantias que consagran los articulos 1°, 29, 123y 209 constitucionales. Por tal razon,
cuando el articulo 42 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo dispone que la decision “sera motivada”, exige una ilustracion de las
circunstancias facticas y juridicas que soportan la decisién administrativa (sentencias
del 4 de junioy 27 de agosto de 2020, exp. 24031 y 24561, respectivamente, C.P. Julio
Roberto Piza Rodriguez [E])

En dicho sentido, la falsa motivacion es una causal autdbnoma e independiente que se
relaciona con el principio de legalidad de los actos y con el control de los hechos
determinantes de la decision tomada por la Administracion (Sentencias del 3 de junio
de 2011, exp. 16090, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas y del 26 de julio de 2017,
exp. 22326 C.P. Milton Chaves Garcia).

Es por esto que, con fundamento en providencias de esta Corporacion??, recientemente
se expuso que la falsa motivacién por error de derecho se configura cuando la
Administracién desconoce los supuestos juridicos que deben fundamentar su decision
por alguno de los siguientes motivos: i) por inexistencia de la norma invocada por la
autoridad, ii) por ausencia de relacion entre la norma invocada por la entidad y los
hechos objeto de su decision y iii) por errénea interpretacion (Sentencia del 29 de
julio de 2021, exp. 25346 C.P. Myriam Stella Gutiérrez Argiiello)”

Asi las cosas, al encontrarse probado este vicio de nulidad, la Sala se relevara de
estudiar los demas planteados en la demanda, dando lugar a que se declare la
nulidad del acto administrativo que vincul6 solidariamente al Instituto Nacional de
Vias, y de todas las actuaciones administrativas subsiguientes expedidas por el
Municipio de Cajamarca, en contra de la demandante en el marco del proceso de
cobro coactivo.

A titulo de restablecimiento del derecho y atendiendo que dentro del expediente se
acredité que la medida de embargo ordenada contra el INVIAS en calidad de deudor
solidario de la Union Temporal Segundo Centenario fue aplicada y su pago
efectuado a favor del Municipio de Cajamarca por valores de $5.547.285.306 por la
vigencia 2010, $3.517.856.572 por la vigencia 2011 y $4.053.339.754 por la
vigencia 201222, se ordenara que dichas sumas de dinero sean reintegradas en su
totalidad, debidamente indexadas a la ejecutoria de esta providencia judicial.

Los intereses moratorios, segun las previsiones del articulo 192 de la Ley 1437 de
2011, se causaran partir de la ejecutoria de la respectiva sentencia, en concordancia
con el articulo 195 ibidem.

21 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta en descongestién de
la Seccion Primera. Proceso: 0500123-31-000-2007-03305-01. Sentencia del 12 de abril de
2018. C.P. Carlos Enrique Moreno Rubio.

22 Ver folios 376-380.
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VIl.8. Condena en costas

En primer lugar, vale precisar que las costas procesales constituyen una carga
econOmica que comprende, por una parte, las expensas, es decir, todos aquellos
gastos necesarios para el tramite del juicio distintos del pago de apoderados
(honorarios de peritos, impuestos de timbre, copias, gastos de desplazamiento en
diligencias realizadas fuera de la sede del despacho judicial, etc.) y, de otro lado,
las agencias en derecho, correspondientes a los gastos efectuados por concepto de
apoderamiento. Aunque las agencias en derecho representan una contraprestacion
por los gastos en que la parte incurri6 para ejercer la defensa judicial de sus
intereses, es al juez a quien corresponde fijarlos de acuerdo a las tablas que para
el efecto expide el Consejo Superior de la Judicatura.

El articulo 188 del C.P.A.C.A. sefala:

“Salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la sentencia
dispondra sobre la condena en costas, cuya liquidacion y ejecucion se
regiran por las normas del Cédigo de Procedimiento Civil.”

La lectura del texto normativo permite establecer que el legislador elimind la
condicion subjetiva de malicia o temeridad que debia observar el juez administrativo
en la parte vencida para imponer la condena en costas con el anterior Codigo
Contencioso Administrativo (Decreto 01 de 1984), ubicandose ahora en el plano
puramente objetivo, en donde se debera condenar en costas al vencido en el
proceso, independientemente de las causas del vencimiento, es decir, sin entrar a
examinar la conducta de las parte que promovié o se opuso a la demanda, incidente
etc.; criterio adoptado por la Seccién Segunda, Subseccion A, del Honorable
Consejo de Estado en sentencia del 7 de abril de 2016, M.P. William Hernandez
GoOmez, entre otras, el cual, a su vez tiene fundamento en la sentencia C-157 de 21
de marzo de 2013, ratifico el criterio objetivo valorativo del articulo 365 del C.G.P.

A contrario sensu, no se acoge la interpretacion establecida por las otras Secciones
del Consejo de Estado, toda vez que estas hacen referencia a una valoracion o
ponderacion subjetiva de la parte que resulte vencida en el proceso, verbigracia,
temeridad, mala fe, y calidad de las partes (trabajador entendido como el extremo
débil del litigio), aspectos que no condicionan la imposicién de condena en costas
reglada el articulo 365 del Cadigo general del Proceso y 188 del C.P.A.C.A; si no
gue correspondian a conductas propias que debian ser apreciadas en vigencia del
derogado decreto 01 de 1984 como presupuestos para emitir la condena en costas.

En el presente asunto, al resultar présperas las pretensiones demandatorias, es
claro que la parte demandada ha sido vencida en el proceso (Art. 365-1 del C. G.
del P.) y al no tratarse de un asunto en el que se ventile un interés publico (Art. 188
del C.P.A.C.A), es menester de la Sala condenarlo en costas, para lo cual fija la
suma equivalente a un (1) salario minimo legal mensual vigente por concepto de
agencias en derecho, y se ordena que por Secretaria se realice la respectiva
liquidacion de los gastos procesales en los términos del articulo 366 del C.G.P.

En consecuencia, se proferira la siguiente:
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DECISION

EN MERITO DE LO EXPUESTO, ADMINISTRANDO JUSTICIA EN NOMBRE DE
LA REPUBLICA Y POR AUTORIDAD DE LA LEY, EL TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DEL TOLIMA

FALLA:

Primero: DECLARAR la nulidad de los actos administrativos contenidos en los
mandamientos de pago Nos. PFGC-R-18B, PFGC-R-19B y PFGC-R-20B del 1 de
octubre de 2018; Resoluciones Nos. PFGC-R-032 del 1 de octubre de 2018, PFGC-
R-033, PFGC-R-034 y PFGC-R-035 fechadas equivocadamente del 21 de
noviembre de 2016 (lo correcto es 2018), PFGC-R-036, PFGC-R-037 y PFGC-R-
038 del 18 de enero de 2019; Liquidaciones de crédito y costas expedidas el 15 de
febrero de 2019; Autos Nos. 001, 002, 003 y 004 del 4 de marzo de 2019 y Auto No.
005 del 24 de abril de 2019 expedidos por el Secretario de Hacienda del Municipio
de Cajamarca, en el marco del proceso administrativo coactivo adelantado contra el
Instituto Nacional de Vias INVIAS como deudor solidario de la Unién Temporal
Segundo Centenario, por el Impuesto de Industriay Comercio y su Complementario
de Avisos y Tableros, periodos fiscales 2010, 2011 y 2012, conforme a los
planteamientos efectuados en parte considerativa de esta providencia.

Segundo: A titulo de restablecimiento del derecho ORDENAR al Municipio
de Cajamarca la devolucion a favor del Instituto Nacional de Vias de los dineros
objeto de medida de embargo y que fueron aplicados en el marco del proceso de
cobro coactivo adelantado como deudor solidario asi: CINCO MIL QUINIENTOS
CUARENTA Y SIETE MILLONES DOSCIENTOS OCHENTA Y CINCO MIL
TRESCIENTOS SEIS PESOS ($5.547.285.306) por la vigencia 2010; TRES MIL
QUINIENTOS DIECISIETE MILLONES OCHOCIENTOS CINCUENTA Y SEIS MIL
QUINIENTOS SETENTA Y DOS PESOS ($3.517.856.572) por la vigencia 2011; y
CUATRO MIL CINCUENTA Y TRES MILLONES TRESCIENTOS TREINTA Y
NUEVE MIL SETECIENTOS CINCUENTA Y CUATRO PESOS ($4.053.339.754)
por la vigencia 201223, Tales sumas dinerarias deberan ser reintegradas
debidamente indexadas a la fecha de ejecutoria de esta providencia judicial.

Los intereses moratorios, segun las previsiones del articulo 192 de la Ley 1437 de
2011, se causaran partir de la ejecutoria de la respectiva sentencia, en concordancia
con el articulo 195 ibidem.

Tercero: Dese cumplimiento al fallo en los términos previstos en los articulos
192 y 195 de la Ley 1437 de 2011.

Cuarto: CONDENASE en costas a la parte demandada, conforme lo dispone
el articulo 188 del C.P.A.C.A., siempre que en el expediente aparezca que se
causaron y en la medida de su comprobacion, para lo cual se fija la suma
equivalente a un (1) salario minimo legal mensual vigente por concepto de agencias

23 Ver folios 376-380.
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en derecho a favor de la entidad demandante, y se ordena que por la Secretaria de
este Tribunal se realice la correspondiente liquidacion en los términos del articulo
366 del Codigo General del Proceso.

Quinto: En firme esta decision, ORDENASE la devolucion de los remanentes
gue por gastos del proceso consignd la parte demandante, si los hubiere vy,
archivese el expediente previas las anotaciones de rigor.

Conforme a las directrices de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la
Judicatura, mediante las cuales se han tomado medidas por motivos de salubridad
publica, la presente providencia fue discutida y aprobada a través de medios
electrénicos, en Sala de la fecha.
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