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Referencia: SENTENCIA QUE DECLARA NULIDAD DE ACTO ADMINISTATIVO CREADOR DE UN IMPUESTO. Efectos de la sentencia de nulidad.
Ejecucion y cumplimiento.

El sefior Ministro del Interior y de Justicia, a solicitud de las sefiora Alcaldesa encargada del Municipio de Cali, formula consulta a la Sala en
relacion con la oportunidad para dar cumplimiento a una sentencia que declaré la nulidad de un acto administrativo, en los siguientes términos:

"1. Desde cuando se debe dar cumplimiento a una sentencia que declare la nulidad de un acto administrativo? Desde su ejecutoria o desde su
comunicacién por parte del inferior.

2. Respecto de los actos particulares que se hubiesen expedido durante la vigencia de la norma, hasta cuando quedan respaldados por la
presuncién de legalidad de las normas en que se fundan?

3. En una accién publica de nulidad, cual es el alcance de la frase "para su ejecucién y cumplimiento", del articulo 173 del C. C. A., y del
mandato contenido en el articulo 176 del mismo ordenamiento legal?

El Ministerio adiciona los siguientes interrogantes:

4. Si decretada la nulidad de los articulo 33 al 38 del Acuerdo 032 de 1998, mediante fallo al cual le hace falta la comunicacién, se puede por
parte del municipio de Santiago de Cali pagar a los Bomberos, el recaudo del 60 % que les corresponderia por el impuesto al teléfono?

5. Se podria obviar el pago de la porcién que le corresponde a los Bomberos, fundamentandose el Municipio de Santiago de Cali, en la supuesta
existencia de un fallo que no les ha sido comunicado en los términos del articulo 173 del C. C. A.?"

Se informa en la consulta que el impuesto al teléfono fue creado mediante el Acuerdo 032 de 1998 expedido por el Concejo de Santiago de Cali,
declarado nulo en sus articulos 33 a 38 por sentencia de marzo 6 de 2002 emanada del Tribunal Contencioso Administrativo del Valle, la cual fue
apelada y confirmada por el Consejo de Estado mediante sentencia de diciembre 9 de 2004, notificada por edicto fijado el 14 de enero de 2005 y
desfijado el 18 de enero del mismo afio. Se afirma que "El expediente aln no ha sido enviado al Tribunal Contencioso Administrativo del Valle y,
por tanto, tampoco se ha surtido el trémite de comunicacion a que se refiere el articulo 173 del Cédigo Contencioso Administrativo...".

Expresa ademas que "En este ente territorial, durante varios meses se siguié recaudando el Impuesto al Teléfono, pero los recursos aun no se
han girado a los Bomberos Voluntarios de Cali, a quienes, por decisién del Concejo Municipal, les corresponde el 60 % de estos recursos, ni al
programa de saneamiento fiscal, a quienes se les destind el 40 % restante. La razén por la cual aun no se han girado los recursos, como ya
expresé, es por cuanto, existen derechos de peticion de contribuyentes solicitando les devuelvan los dineros que se les cobraron con el servicio
telefénico. Es decir, que no tenemos certeza si los dineros que se recaudaron, desde el 18 de enero de 2005, fecha de ejecutoria de la sentencia
en el Consejo de Estado, deben ser girados a los Bomberos en su porcentaje o devolverse a los contribuyentes."

CONSIDERACIONES:

Con el fin absolver la consulta formulada, procede la Sala a precisar el régimen de ejecucién y cumplimiento de la sentencia de nulidad del acto
administrativo territorial de creacion y regulacién del impuesto a la telefonfa, sus efectos frente a las situaciones juridicas planteadas,
particularmente en relacién con los recursos recaudados y la destinacion de los mismos.

1. Creacidn del Impuesto a la Telefonia. El Concejo Municipal de Santiago de Cali, invocando las atribuciones constitucionales y legales, en
especial las contenidas en los articulo 287 y 313 constitucionales y 32 de la ley 136 de 1994, mediante el Acuerdo No 32 de 30 de diciembre de
&%%éﬁ%gﬂéabgecrgﬂggﬁlgeﬂ_sigggvgg/butano municipal, se restaplece el equilibrio presupuestal y se dictan otﬁ;ﬂLse%ngnﬁg},ﬁﬁvg

2005 Consejo de Estado - Sala de Consulta
y Servicio Civil



https://www.funcionpublica.gov.co

Departamento Administrativo de la Funcion Publica

"Impuesto a la telefonia domiciliaria, mdvil, inaldmbrica y celular" (art. 33); establecié como hecho generador la existencia de linea o nimero
telefénico (art. 34); precisé la causacion del impuesto, diciendo que se debe pagar mensualmente con la factura del servicio, (art. 35); determind
como sujeto activo al municipio de Cali, (art. 36); estatuyd que el sujeto pasivo es el propietario o poseedor de la linea, (art. 37); determiné que
las empresas prestadoras del servicio facturan y cobran el impuesto (art. 39); y fijé la participacion del cuerpo de bomberos voluntarios del
municipio de Cali en el impuesto (art. 40).

2. Declaratoria de nulidad del impuesto a la telefonia. Los articulos 33, 34, 35, 36, 37, 38, paragrafo primero, segundo, tercero y cuarto; 39 y 40
del Acuerdo 32 del 30 de diciembre de 1998, proferido por el Concejo Municipal de Santiago de Cali, fueron demandados en accién de nulidad
ante el Tribunal Administrativo del Valle por considerar el demandante que tales normas eran contrarias a los articulos 42, 150 numeral 12, 313
numeral 4 y 338 de la Constitucién Politica; articulo 84 inciso 2 del Céddigo Contencioso Administrativo y el decreto 1333 de 1986.

El Tribunal accedid a las sUplicas de la demanda mediante sentencia de marzo 6 de 2002, por considerar que el acto acusado vulnerd el articulo
338 de la Constitucién Politica al fijar directamente los elementos del tributo, fallo contra el que la parte demandada interpuso recurso de
apelacién, resuelto por sentencia de diciembre 9 de 2004 de la Seccién Cuarta de esta Corporacién, la cual confirmé la nulidad. Alli dijo que el
impuesto,

" ...se adopté sin que existiera alguna norma superior que le diera los pardmetros o los intervalos para determinar estos elementos propios de la
ley que crea el gravamen, por lo cual, ante la ausencia de creacién legal de los elementos estructurales del impuesto, el Concejo carece de
competencia derivada para desarrollarlo”. (negrilla de la Sala)

En sintesis, la vulneracién del principio de predeterminacidn de los tributos y de la condiciones constitucionales y legales de ejercicio de la
autonomia impositiva de las entidades territoriales®, fueron los fundamentos para la declaratoria de nulidad del acuerdo 32 de 1998, emanado
del Concejo Municipal de Cali.

3. Efectos de la sentencia de nulidad. Es claro que una vez desvirtuada la presuncion de legalidad de un acto administrativo - en el presente
caso de uno del orden territorial - por desconocer las condiciones de ejercicio de las potestades tributarias a las que debia sujetarse, la
declaratoria de nulidad trae consigo la perdida de validez y de vigencia del acto administrativo, y con ello, de su fuerza ejecutoria, pues
conforme al articulo 66 del Cédigo Contencioso Administrativo todo acto administrativo es obligatorio mientras no sea suspendido o anulado por
la jurisdiccién especializada. En consecuencia, los articulos anulados del Acuerdo 32 ya no forman parte del ordenamiento juridico, y no son
fuente de la obligacidn tributaria sustancial del impuesto a la telefonia, pues éste perdi6 su causa y legitimidad para su cobro, al igual que las
cargas o deberes secundarios de percepcion, recaudo y traslado de los recursos derivados de la existencia del tributo. Debe afirmarse entonces,
que después de la ejecutoria de la sentencia, no procede liquidacién, cobro o recaudo alguno del impuesto inexistente y los recursos que con
posterioridad a ella se hayan percibido, deben ser devueltos de oficio a los contribuyentes.

De otra parte, es bueno recordar que el examen de legalidad o de constitucionalidad del acto administrativo se realiza respecto del
cumplimiento de las exigencias que debian cumplirse al tiempo de su expedicién, de manera que, como lo ha reiterado la jurisprudencia de esta
Corporacidn, los efectos de la sentencia de nulidad se producen desde el momento en que ésta se ejecutorid, sin que ello afecte las situaciones
consolidadas o los derechos reconocidos bajo el amparo de la disposicién anulada. Asi lo ha sostenido esta Sala:

"Si bien el juzgamiento de la legalidad del acto administrativo general se realiza respecto de la observancia o no de las normas legales a las
cuales debia sujetarse su expedicién, esta situacion juridica debe distinguirse de la intangibilidad de los actos individuales producidos durante su
vigencia, pues en aras de la seguridad juridica de las relaciones del Estado con sus administrados, la decisién no debe afectar la existencia,
fuerza ejecutoria y validez de dichos actos administrativos de caracter particular. En efecto, es bueno recordar que estdn de por medio
situaciones juridicas consolidadas o derechos adquiridos que han de ser garantizados, maxime cuando esos actos continian amparados por la
presuncién de legalidad."

Por su parte la Seccién Cuarta de esta Corporacién, ha reiterado su posicién® coincidente, tanto sobre los efectos de la sentencia de nulidad
como sobre la intangibilidad de las situaciones juridicas consolidadas y no consolidadas, en providencia de junio 16 de 2005, en la que afirma:

" ...ha sido reiterada la jurisprudencia de ésta Corporacion al precisar que éstos son "ex tunc", es decir, que producen efectos desde el momento
en que se profirid el acto anulado.

Igualmente se ha indicado que la sentencia de nulidad que recaiga sobre un acto de caracter general, afecta las situaciones particulares que no
se encuentren consolidadas, esto es, que al momento de producirse el fallo se debatian o eran susceptibles de debatirse ante las autoridades
administrativas o ante la jurisdiccién contencioso administrativa." (Negrillas de la Sala).

Frente a la anterior formulacién, es importante revisar si en el caso concreto bajo estudio, puede afirmarse la existencia de situaciones
consolidadas con respecto a los dineros recaudados antes de la sentencia que declaré ilegal el impuesto.

Para ello la Sala considera relevante definir las circunstancias y el momento en que se evidencia el pago de lo no debido en el presente caso.
Al respecto, pueden distinguirse dos situaciones:

Una primera, de la cual ya se hablé, correspondiente a los impuestos liquidados y pagados con posterioridad a la ejecutoria de la sentencia,
caracterizada por carencia total de fundamento juridico para la exaccién fiscal, ante la cual procede la devolucién oficiosa a favor del
EUHEEPY6 S 514 e EhSIRa €E 046 #5<hes recursos no pueden transfgrirse validamente a los entes beneficiarios deg{pLgdetbiIRloFRIAEIFS
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el caso del Cuerpo de Bomberos.

Una segunda, caracterizada por la aparente firmeza de la determinacion de la obligacion tributaria y el agotamiento de los términos para
controvertir los actos de liquidacién y para solicitar la devolucién de lo indebidamente pagado con anterioridad a la ejecutoria de la sentencia de
nulidad.

Respecto de esta segunda situacién, estima la Sala necesario profundizar en el analisis de los efectos juridicos de la declaratoria de nulidad del
acto general consagratorio de la exaccién, especialmente en relacidon con los actos particulares que ordinariamente se califican con el atributo
de la intangibilidad, por haber cobrado firmeza en virtud del vencimiento de los términos para discutirlas por via administrativa o jurisdiccional.

Como se sabe, cuando se habla de la intangibilidad de situaciones consolidadas se hace referencia fundamentalmente al principio de seguridad
juridica, tanto para el administrado como para la propia administracién, esto es, la certeza sobre el estado de una relacién y la garantia de que
no sera modificada en el futuro. En el caso consultado, se trata de una relacién tributaria, en la que el ciudadano, atendiendo su deber de
contribuir a la financiacién de las cargas publicas, dispuso de una parte de su patrimonio, que a la postre, y en virtud de la ilegalidad del acto
impositivo, se vio afectado injustamente en su derecho de propiedad garantizado por la Constitucién ( arts. 58 y 95.9 de la C. P.)°

En este contexto, la Sala observa una tensién entre el principio de seguridad juridica, representado aqui por la denominada intangibilidad de la
situacion consolidada, y la proteccion de los derechos y las garantias constitucionales del ciudadano contribuyente que no ha tenido oportunidad
de controvertir el pago del impuesto, lo cual vulnera los derechos fundamentales de defensa y el debido proceso, pues solamente con ocasién
de la declaratoria de nulidad puede establecerse que pagd un impuesto ilegitimo, y que tuvo que soportar un perjuicio o una carga indebida de
financiacion del gasto publico (Art. 29 de la C. P.).

Es claro que la certeza de haber incurrido en el pago de lo no debido surge con la declaratoria de nulidad del impuesto, de modo que solamente
a partir de este momento la pretensiéon de devolucidn se torna exigible, pues con anterioridad, tanto su pago como el cobro por la
administracion, se amparaban en la presuncién de legalidad. En estricto sentido, no puede considerarse entonces que la situacion juridica esté
consolidada, pues, como se observa, para que ésto ocurra no se requiere solamente el transcurso del tiempo, sino que durante ese tiempo el
particular hubiera tenido la oportunidad de exigir juridicamente su derecho.

Sobre la configuracion de la exigibilidad, la Seccién Segunda de esta Corporacidn se ha expresado en providencia de 10 de febrero de 2005, en
los siguientes términos:

"De la misma forma no resulta razonable aplicar la prescripcidn (...) a tales peticiones porque esta figura es una sancién al titular del derecho
por no ejercerlo dentro de los plazos que la ley le otorga, lo que supone, en primer lugar, la evidencia de la exigibilidad y, en segundo lugar, una
inactividad injustificada del titular del derecho en lograr su cumplimiento y ninguno de estos factores se da en el presente caso.

No puede predicarse la prescripcion extintiva del derecho demandado cuando la misma disposicién legal impedia su exigibilidad" (Resalta la
Sala).®

Por tanto, en el caso bajo examen, se desconocerian los mencionados derechos y garantias constitucionales si no se tiene en cuenta que
solamente con la sentencia de nulidad, el contribuyente se encuentra en condicién de exigir la devolucién del pago de lo no debido vy, en
consecuencia, el término para solicitar la devolucién debe contarse a partir de la ejecutoria del fallo que quebrd la presuncién de legalidad, para
lo cual debe seguirse el procedimiento contemplado en el Estatuto Tributario (Arts.850 y s.s). En caso de serle negada su peticién, podré acudir
en accién de nulidad y restablecimiento del derecho o, en accién de reparacion directa.

Sobre esta Ultima posibilidad procesal, ha sostenido la Seccién Tercera de esta Corporacién:

"En el caso bajo estudio, el problema juridico planteado consiste en determinar si procede la accién de reparacién directa cuando un particular
aduce haber sufrido un perjuicio derivado del pago de un determinado tributo impuesto por una norma cuya ilegalidad fue declarada por el
Consejo de Estado. (...)

Asi pues, el actor, obedeciendo la imposicién de un tributo departamental contenida en la Ordenanza 044 de 1998, pagé lo que correspondia
mientras tal Ordenanza estuvo vigente, soportando un perjuicio que, durante la vigencia del acto, se reputé juridico, pero cuya antijuridicidad
quedd delatada con la declaracién de nulidad de dicha ordenanza en sede judicial, declaracién que privé de legitimidad a los efectos ya
generados e impidié que produjera otros en la medida en que la expulsé de la vida juridica.

El perjuicio aducido por el actor, tal como se deriva de su planteamiento, se causé con la aplicacién de la Ordenanza 044 de 1998, y su
antijuridicidad se derivé de su declaracién de nulidad proferida por el Consejo de Estado. En consecuencia, habiendo decisién judicial sobre la
ilegalidad del acto en virtud del cual el actor sufrié -segun dice- el detrimento patrimonial que pretende se le repare, en otros términos,
habiendo operado la institucién de la cosa juzgada respecto de la ilegalidad del acto, él ha dejado de existir como objeto de cualquier accién que
pretenda su nulidad, de manera que los dafios causados por tal acto, "debidamente acreditados en cuanto a su ocurrencia y cuantia, habilitan al
perjudicado para demandarlos por la cuerda propia de la accién de reparacion directa"’.

De lo anterior se concluye que la situacién consolidada sélo puede predicarse cuando existiendo un plazo legal para controvertir el acto o para
solicitar la devolucién del pago de lo no debido, habiendo estado el contribuyente en posibilidad de exigirlo, no lo hizo dentro del término legal
para ello.
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4. Ejecucién y cumplimiento de la sentencia de nulidad. Conforme al articulo 174 del Cédigo Contencioso Administrativo, "las sentencias
ejecutoriadas seran obligatorias para los particulares y para la administracién", de manera que una vez cobren ejecutoria se producen sus
efectos, como en el caso consultado, el retiro del ordenamiento juridico de los articulos anulados del Acuerdo 32 de 1998.

En el caso concreto, segun informacién suministrada por la Secretaria de la Seccién Cuarta de esta Corporacion, la sentencia de diciembre 9 de
2004 que desato el recurso de apelacién y que confirmé la proferida por el Tribunal Administrativo del Valle, fue notificada por edicto fijado el 17
de enero de 2005, desfijado el 19 de enero y quedé ejecutoriada el 24 de enero de 2005°, de manera que a esta fecha han de referirse los
efectos de la declaratoria de nulidad del acto administrativo que cred y reglamenté el impuesto a la telefonia.

En cuanto a la notificacién el articulo 174 ibid, precisa que la sentencia se notifica personalmente a las partes, o por medio de edicto, en la
forma prevista en el articulo 323 del Cédigo de Procedimiento Civil tres (3) dias después de haberse proferido y que al Ministerio Publico debe
siempre notificarse personalmente. Recuérdese que es la notificacion el acto procesal vinculante que pone en conocimiento de las partes el
contenido de la decisién judicial.

El articulo agrega que "Una vez en firme la sentencia deberd comunicarse con copia integra de su texto, para su ejecuciéon y cumplimiento". La
comunicacién a que se refiere el precepto anterior, ha de entenderse en armonia con lo previsto en el articulo 173, que parte del supuesto de la
existencia de una autoridad a la que corresponde ejecutar la sentencia de acuerdo con el contenido de la misma, para lo cual dentro de los 30
dias siguientes, ha de adoptar las medidas tendientes a su ejecucion.

Es claro que la sentencia que resuelve una accién de simple nulidad tiene un caracter declarativo, no de condena, y por tanto, en estos casos las
medidas que debe adoptar la autoridad se predican sélo para efectos de su cumplimiento, y no propiamente para su ejecucién, pues el fallo no
contiene decisiones de esta naturaleza.

Ahora bien, la comunicacion para los efectos de la ejecucién y cumplimiento, no debe confundirse con el fenémeno juridico de la ejecutoria o
firmeza de la sentencia y con las consecuencias que ésta produce. De hecho, la comunicacién presupone la existencia de la ejecutoria de la
sentencia y es una formalidad que, por lo tanto, carece de la virtualidad de posponer la iniciacién del cumplimiento o ejecucién de la sentencia.

Para la Sala es evidente que como quiera que la entidad que profirié el acto nulo fue oida y vencida dentro del proceso, fue notificada y por
tanto conoce la decision. No puede entonces, véalidamente, ampararse en la eventual ausencia de comunicacién para sustraerse al efecto de la
ejecutoria, que es la obligatoriedad de la decisién judicial para los particulares y la administracién a partir de ese momento (Arts. 174 y 175 del
C.C.A)

Adicionalmente, hay que recalcar que siendo funcién de las autoridades garantizar los derechos de los ciudadanos, ellas deben evitar, como en
este caso, que éstos continlen asumiendo obligaciones fiscales inconstitucional e ilegalmente creadas y buscar que prevalezca el contenido
sustancial de las normas sobre una mera formalidad, como lo es la comunicacién del fallo.

La Sala responde:

1.y 3. La sentencia que declara la nulidad de un acto administrativo debe cumplirse a partir de su ejecutoria, sin perjuicio de que la autoridad a
la que corresponda su cumplimiento y ejecucion dicte las medidas a que haya lugar, dentro de los 30 dias siguientes a su comunicacion.

2. Los actos particulares expedidos dentro de la vigencia de la norma declarada nula, no constituyen situaciones juridicas consolidadas, de
acuerdo con las consideraciones de este concepto.

4y 5. En el caso de haber cobrado el impuesto con posterioridad a la ejecutoria de la sentencia, la administracidn tributaria debera proceder a
su devolucién de oficio a los contribuyentes y no podra transferir al Cuerpo de Bomberos suma alguna.

Transcribase al Sefior Ministro de Interior y de Justicia. Igualmente, enviese copia a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.
GUSTAVO E. APONTE SANTOS
Presidente de la Sala
LUIS FERNANDO ALVAREZ JARAMILLO
ENRIQUE J. ARBOLEDA PERDOMO
FLAVIO A. RODRIGUEZ ARCE
ELIZABETH CASTRO REYES
Secretaria de la Sala
NOTAS PIE DE PAGINA

1 Sobre la autonomia tributaria de las entidades territoriales, ver sentencias C - 084 de 1995, C - 335y C - 586 de 1995, C - 433 de 2000y C -
1097 de 2001 de la Corte Constitucional.
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2 Radicaciéon No 1551 de 2004.
3 Sobre el mismo tema ver sentencia de mayo 5 de 2003 Radicacién: 110010-03-27-000-2001-0243-01 12248.

4 Radicacion: 25000-23-27-000-2001-00938-01 No 14311. Alli también se lee: "De estos antecedentes se deduce que si bien cuando se realizé la
inscripcion del documento y se cancel6 el impuesto, existia la obligacién tributaria y estaba revestida de la presuncién de legalidad, dados los
efectos ex tunc de la sentencia que declard la nulidad de la disposicién que establecia el impuesto de registro para esta clase de actos, se
desvirtud la presuncién de legalidad y el pago se convirtié en un pago de lo no debido que debe ser reintegrado siempre y cuando la situacién
no se haya consolidado, aspecto que analizard la Sala a continuacién. La Ley 223 de 1995, en su articulo 235, dispone que los diversos aspectos
que constituyen la administracion del tributo a cargo de los departamentos, en los que se incluye el procedimiento de devolucién y sus términos,
se rigen por las disposiciones del Estatuto Tributario Nacional. De acuerdo con los articulos 850 y 854 ibidem los contribuyentes tienen un plazo
de dos afios contados a partir de la declaracién del tributo para solicitar la devolucién del pago en exceso o pago de lo no debido. Por
consiguiente mientras dicho término no esté vencido la situacién no esté consolidada y procede la solicitud de su reintegro. Este término fue
puesto en claro en la sentencia de marzo 19 de 1999, Radicacién: 9203, en la cual se anuld el inciso 62 del articulo 15 del Decreto 650 de 1996."
(Resalta la Sala).

5 Al respecto, la Corte Constitucional mediante sentencia C-149 de 1993 al declarar la inconstitucionalidad de un tributo, consideré como
enriquecimiento sin causa a favor del Estado el cobro ilegal del impuesto y ordend directamente el reintegro de lo pagado por los
contribuyentes. "Por otra parte, teniendo en cuenta que al momento de proferir este fallo la mayor parte del tributo que se ha encontrado
opuesto a la Constitucién ya fue recaudada, con el objeto de realizar la justicia querida por el Constituyente volviendo las cosas al estado
anterior al quebranto de los preceptos superiores y en busca de la prevalencia del derecho sustancial (articulo 228 C.N.), se ordenard al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico la inmediata devolucién de las sumas pagadas por los contribuyentes.

Este reintegro resulta apenas natural pues, de no ser asi, siendo contrarios a la Carta los preceptos que autorizaban la colocacién de los bonos,
se tendria un enriquecimiento sin causa para el Estado y un perjuicio injustificado para los contribuyentes, quienes no estan obligados a
transferir recursos al erario sino en los casos y por los motivos que disponga la ley. Desaparecida ésta, pierde fundamento el pago y, por ende, si
se hubiere efectuado, debe ser restituido para realizar el principio de justicia y hacer operante y vigente el orden justo al que aspira la
Constitucién. Ademas, la aludida consecuencia se apoya en el principio de la buena fe". (Resalta la Sala).

6 Expediente No. 05001233100020000366501 (1443-04) En el mismo sentido, ver sentencia de diciembre 3 de 2002, Expediente No S-764, de
la Sala Plena del Consejo de Estado.

7 Auto de 15 de mayo de dos mil tres (2003). Radicacién nimero: 13001-23-31-000-2001-2072-01(23205)
8 El expediente fue remitido al Tribunal Administrativo del Valle, mediante oficio remisorio N° 222 de marzo 9 de 2005.
SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL
SALVAMENTO DE VOTO
Magistrado: Enrique José Arboleda Perdomo
Bogotd D. C., treinta y uno (31) de agosto de dos mil cinco (2005)
RADICACION NUMERO 1.672

REFERENCIA: Sentencia que declara la nulidad de un acto administrativo creador de un impuesto. Efectos de la sentencia de nulidad. Ejecucién y
cumplimiento.

Con el mayor respeto con la Sala, me permito expresar las razones que me llevan a disentir de las consideraciones y respuestas dadas al
concepto de la referencia, por estimar, que la contabilizacién del término para reclamar ante la administracién o de accionar ante la justicia,
debe contarse desde la situacién concreta del particular y no desde la ejecutoria de la sentencia que anulé el acto administrativo de contenido
general, segln procedo a analizar en forma sucinta.

En otro salvamento de voto realizado por el suscrito, en un concepto similar, (referencia 1664, del 18 de agosto de 2005) expuse sobre este
tema lo siguiente: "Ha sido muy largo el debate en la doctrina y la jurisprudencia alrededor del tema de los efectos de la sentencia de nulidad de
un acto administrativo de contenido general, pero se puede afirmar, que el estado de la cuestién se ha venido decantando alrededor del respeto
por las situaciones consolidadas que produjo la norma durante su vigencia. En general, se ha entendido que una situacién esta consolidada
cuando ha prescrito o caducado la posibilidad de reclamar o de accionar ante la jurisdiccién. Uno de los puntos sobre el que no hay acuerdo, y
que atafie al concepto del que salvo el voto, consiste en definir a partir de qué momento deben contarse los términos para reclamar o accionar."

"El concepto del que me aparto, concluye que los términos para reclamar se deben contar a partir de la ejecutoria del fallo, y no a partir de la
situacién misma que es la conclusién no solo légica sino legal, como paso a explicar."

"La anulacién de un acto administrativo de contenido general tiene efecto retroactivo por cuanto se supone que el vicio del que adolece lo ha
acompafado desde su nacimiento espurio, por lo que existe una suerte de falsa legalidad y su retiro del mundo juridico, pronunciada por la
WHEQ% %eapg%d@aq,gahgqglpﬁ%t;z%onces, esa especie de falsa ?galldad cobija no solo al acto administrativo %ﬁo-”EQHBpQW;ﬁIaﬁDS
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también a la situacion particular que de él puede derivar o surgir, la que desde su inicio también ha sido contraria a derecho."

"Al existir una situacion juridica individual o concreta amparada por una norma reglamentaria declarada nula, en la que se niegue un derecho o
se imponga un gravamen a un particular, éste debe reclamar ante la administracién pidiendo que se aplique preferentemente la ley y se deje de
lado el reglamento, o bien demandar ante la jurisdiccién contencioso administrativa solicitando al tiempo la anulacién del acto administrativo de
contenido general y de la situaciéon de gravamen, o incluso, puede plantear en la demanda que se inaplique por inconstitucional e ilegal de acto
administrativo reglamentario y se declare la nulidad de la situacién particular, de manera que es a partir de la situacién misma que se deben
contar los términos de prescripcién o de caducidad, segln el caso. Igual ocurre cuando la situacion es de privilegio para el particular, caso en el
cual es la administracién la que debe demandar dentro de los términos legales, contados a partir de la situacién concreta y no de la sentencia
que anula el reglamento."

Del razonamiento expuesto, aparece con claridad que las personas que pagaron el impuesto creado en forma ilegal por el Concejo Municipal,
tuvieron la posibilidad de excepcionar su ilegalidad e inconstitucionalidad desde el primer momento en que les fue exigido por la administracion,
y al no hacerlo, deben correr con las consecuencias de su inactividad, que en este caso no se esta en presencia de una prescripcién, que por si
misma es subjetiva y renunciable por el beneficiario de la misma, sino de la caducidad de la accién, la que es objetiva y por lo mismo no puede
interrumpirse. La conclusidn del concepto del que me aparto, lleva a revivir (si se me permite la expresion) los términos para accionar ante la
jurisdiccion.

No comparto tampoco la posibilidad que se anota en el concepto de que sea procedente una accién por pago de lo no debido, especie de
responsabilidad extracontractual derivada del hecho juridico y no del acto de voluntad, pues tiene como condicién que no haya otro medio de
defensa judicial, y en el caso que se analiza, es claro que los contribuyentes tuvieron la opcién de reclamar y excepcionar el pago del impuesto
que les fue requerido por la administracién mediante un acto juridico de cobro, luego no se abre esta otra forma de reclamacién.

Fecha ut supra.

ENRIQUE JOSE ARBOLEDA PERDOMO

Fecha y hora de creacién: 2025-08-02 10:10:02

Concepto Sala de Consulta C.E. 1672 de 6 EVA - Gestor Normativo
2005 Consejo de Estado - Sala de Consulta
y Servicio Civil



