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Radicado: 08001 23 31 000 2011 01154 01
Demandante: Rodrigo Pombo Cajiao

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejero Ponente: OSWALDO GIRALDO LOPEZ

Bogot4, D. C., veintinueve (29) de septiembre de dos mil veintidos (2022)

Radicacién num.: 08001 23 31 000 2011 01154 01

Actor: Rodrigo Pombo Cajiao

Demandado: Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla

Tesis: Es procedente la accién de nulidad propuesta contra un acto administrativo
gue ha sido derogado.

Los actos administrativos generales deben motivarse.

El acto administrativo que reguld los derechos de transito en un municipio no requeria
motivacion en relacién con el método y sistema para definir el costo y los beneficios
de las tasas alli reguladas, si la Corporacion Publica de eleccion popular determiné la
tarifa por derechos de transito.

No es indispensable que el acto contenga la respectiva motivacion.

Es cierto que en la exposicion de motivos del acto enjuiciado si fueron determinados
el método y sistema para definir el costo y los beneficios de las tasas alli reguladas,
con base en un estudio econémico sobre los costos del servicio, con indicadores de

eficiencia, eficacia y economia

NULIDAD - SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado judicial del Distrito
Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla en contra de la sentencia del 30 de
mayo de 2014, proferida por la Subseccion de Descongestion del Tribunal
Administrativo del Atlantico, que declar6 la nulidad de los articulos 155 y 159 del
Acuerdo 022 de 2004, “Por el cual se compila y actualiza la normatividad Tributaria
Distrital vigente, se incluyen modificaciones introducidas por la Legislacion Nacional,
se establecen otras disposiciones y se conceden autorizaciones”, expedido por el

Concejo del Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla.

1 Folios 410 a 434 del Cuaderno del Tribunal.
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. LA DEMANDA

En ejercicio de la accion de nulidad consagrada en el articulo 84 del Cddigo
Contencioso Administrativo (en adelante CCA), el ciudadano Rodrigo Pombo Cajiao
interpuso demanda en contra del Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla

(en adelante el Distrito de Barranquilla).

1.1. Pretensiones

“2.2. PRETENSIONES DE LA DEMANDA

PRETENSIONES PRINCIPALES.

PRIMERA.- Que se decrete la suspension provisional solicitada en la presente
demanda por encontrarse los elementos de forma y de fondo exigidos por la ley al
respecto, especialmente, por lo prescrito en el articulo 152 del CCA.

SEGUNDA.- Que se declare la nulidad del articulo 155 del Acuerdo 022 de 2004
expedido por el H. Concejo de Barranquilla en el distrito especial, industrial y
portuario de conformidad con los alcances que se indician en la presente
demanda.

TERCERA.- Que se declare la nulidad de lo sefialado en el articulo 158 del
Acuerdo 022 de 2004 (el aparte referente a “otros servicios administrativos”)
expedido por el H. Concejo de Barranquilla Distrito especial, industrial y portuario,
de conformidad con los alcances que se indican en la presente demanda.

PRETENSIONES SUBSIDIARIAS

PRIMERA.- Que se pronuncie el juez sobre los alcances de la excepcién de
inconstitucionalidad propuesta en la presente demanda en relacion con las normas
acusadas.

PRETENSIONES COMUNES

PRIMERA.- Que se condene al Distrito Especial, industrial y portuario de
Barranquilla — Alcaldia de Barranquilla H. Concejo- de la Republica de Colombia-
al pago de las costas y gastos del proceso, incluidas las agencias en derecho, en
la cantidad que determine el Honorable Fallador.

SEGUNDA.- Que se disponga el cumplimiento de la sentencia favorable en los
términos de los articulo 176 a 178 del Cédigo Contencioso Administrativo.”

1.2. El acto cuestionado.

2 Folio 5 ibidem:.
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1.2.1. Las disposiciones acusadas del Acuerdo nro. 022 del 24 de diciembre de

2004, son del siguiente tenor3:

“CONCEJO DISTRITAL de BARRANQUILLA
ACUERDO 022 DE DICIEMBRE 24 DE 2004

“Por el cual se compila y actualiza la normatividad Tributaria Distrital vigente, se
incluyen modificaciones introducidas por la Legislacién Nacional, se establecen
otras disposiciones y se conceden autorizaciones”

EL CONCEJO DEL DISTRITO ESPECIAL, INDUSTRIAL Y PORTUARIO DE
BARRANQUILLA

En uso de sus facultades constitucionales y legales, previstas en el articulo 313
de la Constitucién Politicay la Ley 136 de 1994

ACUERDA:

ESTATUTO TRIBUTARIO DEL DISTRITO ESPECUAL INDUSTRIAL Y
PORTUARIO DE BARRANQUILLA

(...)
TITULO (Sic) IV
DERECHOS
CAPITULO (Sic) |
DISPOSICIONES GENERALES
ARTICULO 155. DERECHOS. Se denominan derechos los precios fijados por el

Distrito, por la prestacion de un servicio que debe cubrir la persona juridica o
natural que haga uso del mismo.

(..
CAPITULO I
SERVICIOS PRESTADOS POR METROTRANSITO S.A.

ARTICULO 159. CONCEPTOS Y TARIFAS. Los siguientes son los conceptos y
las tarifas por derechos de transito en el Distrito de Barranquilla.

TARIFA

CONCEPTO (SMDLV)*

3 Observa la Sala que aun cuando en el acépite de pretensiones del libelo introductorio el demandante
solicita la anulacion del aparte “otros servicios administrativos” del articulo 158 del Acuerdo nro. 022 de
2004, expedido por el Concejo de Barranquilla, al explicarse el concepto de la violacion se alude al
articulo 159 ibidem, lo que significa que los reparos de validez estan dirigidos a esta norma. Ilgualmente,
se hace evidente que el auto admisorio de la demanda se refiere, ademas del articulo 155, al 159 del
mencionado Acuerdo distrital. Igualmente, la decision de primera instancia se pronuncié sobre la
legalidad del articulo 159, razén por la cual se entendera que el aparte acusado pertenece a esta norma
y no al articulo 158, maxime cuando de la revision de esta Ultima disposicion se encuentra que no
contiene el aparte objeto de la pretensién de nulidad.
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TRAMITES RELACIONADOS CON EL TRANSPORTE PUBLICO

ADJUDICACION DE CORREDORES COMPLEMENTARIOS

720

ASIGNACION DE NUEVA RUTA

3.000

SIGNACION RECORRIDO RUTA AUT. POR MINISTERIO

720

AUTORIZACION PARA VACANCIA RUTA

720

CANCELACION DE MATRICULA PARA SERVICIO PUBLICO

CALCOMANIA TARIFA DE SERVICIO PUBLICO COLECTIVO

CONVENIO DE COLABORACION EMPRESARIAL

720

O INOO|O|BWIN|(F-

CERTIFICADO DE CAPACIDAD TRANSPORTADORA

9

DERECHO FIJACION Y MODIFICACION CAPACIDAD
TRANSPORTADORA

1.500

10

DESVINCULACION

13

11

DESVINCULACION ADMINISTRATIVA

12

12

DUPLICADO TARJETA OPERACION

13

DESISTIMIENTO DEL SERVICIO

250

14

HABILITACION DE EMPRESAS DE TRANSPORTE
COLECTIVO

3.500

15

HABILITACION DE EMPRESAS DE TRANSPORTE
INDIVIDUAL — TAXI

3.500

16

MODIFICACION DE RUTA

720

17

MODIFICACION SITIO DE DESPACHO

500

18

OTORGAMIENTO DE NUEVO NIVEL DE SERVICIO

3.500

19

OTORGAMIENTO NUEVO TIPO DE VEHICULO

720

20

PAGO PROPORCIONAL OPERACION VIGENCIAS
ANTERIORES

21

PERMISO ESCOLAR VEHICULOS DE 4 A 10 PASAJEROS

10

22

PERMISO ESCOLAR VEHICULOS DE 11 PASAJEROS EN
ADELANTE

15

23

TARJETA DE OPERACION SERVICIO INDIVIDUAL X 1 ANO

24

TARJETA DE OPEBACION SERVICIOS ESPECIAL O
EJECUTIVO X 2 ANOS

25

TARJETA OPERACION SERVICIO COLECTIVO POR DOS
ANOS

26

VINCULACION

TRAMITES REGULADOS POR EL MINISTERIO DE TRANSPORTE

27

CAMBIO DE CABINA

28

CAMBIO DE COLOR

29

CAMBIO DE MOTOR

30

CAMBIO DE PLACAS

31

CANCELACION DE MATRICULA

32

INSCRIPCION O LEVANTAMIENTO DE EMBARGOS

33

LICENCIA DE CONDUCCION

[

34

LIMITACION AL DOMINIO MOTO O COCHE

35

LIMITACION AL DOMINIO VEHICULOS GENERAL

36

MATRICULA DE MOTOCICLETA

37

MATRICULA MAQUINARIA AGRICOLA E INDUSTRIAL

38

MATRICULA VEHICULO AUTOMOTOR

39

MATRICULA VEHICULO AUTOMOTOR SERVICIO PUBLICO

40

MATRICULA VEHICULO DE TRACCION ANIMAL

41

REGRABACION DE CHASIS O SERIE

42

REGRABACION DE MOTOR

43

REGRABACION DE PLAQUETAS

44

REPOSICION VEHICULOS TIPO TAXI

45

TRANSFORMACION O REAFORO

46

TRASPASO

QAR |~ | (RIPIRPNINONINWIN|O OO

ESPECIES VENALES

47

CERTIFICADO DE MOVILIZACION

48

DUPLICADO TARJETA DE PROPIEDAD

49

DUPLICADO PLACA RADICADO

50

DUPLICADO-REPOSICION PLACA MOTO

a|oOo1|N
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51 | DUPLICADO-REPOSICION PLACA VEHICULO

52 | FUN - FORMULARIO UNICO NACIONAL

53 | FORMULARIO EMISION DE GASES

OTROS SERVICIOS ADMINISTRATIVOS

54 | BLINDAJE DE VEHICULO

55 | LIQUIDACION DE CARTERA

56 | CERTIFICACIONES Y CONSTANCIAS

57 | CENSO DE MOTOS

58 | DUPLICADO CENSO DE MOTOS

59 | CIERRE DE VIA POR OBRAS DEL DISTRITO POR DIA

60 | DERECHOS CIRCULACION Y TRANSITO

61 | FOTOCOPIA CARPETA

62 | FOTOCOPIA TRASLADO CUENTA

63 | INSCRIPCION CAMBIO DE SERVICIO

64 | PARQUEADERO MOTO Y BICICLETAS

65 | PARQUEADERO VEHICULO AUTOMOVIL

66 | PARQUEADERO BUS CAMION TRACTO CAMION

67 | PERITAZGO / AVALUO GENERAL

68 | PERMISO DE CARGA SOBREDIMENSIONADA

69 | PERMISO CARAVANAS CORTEJOS FUNEBRES POR DIA
PERMISO CIRCULACION TRACTOMULAS Y CARGA

70 | PESADA POR MES

71 | PERMISO DE PARQUEO, CARGUE O DESCARGUE POR DIA
72 | SERVICIO DE AGENTE DE TRANSITO HORA DIURNA

73 | SERVICIO DE AGENTE DE TRANSITO HORA NOCTURNA
74 | SERVICIO MOTORIZADO DE TRANSITO HORA DIURNA
75 | SERVICIO MOTORIZADO DE TRANSITO HORA NOCTURNA
76 | SERVICIO DE GRUA AUTOMOVIL

77 | SERVICIO DE GRUA BUSES — CAMION

78 | SERVICIO GRUA MOTOS

79 | SISTEMATIZACION

80 | VIDRIOS POLARIZADOS
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* Salarios minimos diarios legales vigentes

PARAGRAFO. Para determinar el valor en pesos, el salario minimo diario legal
vigente se aproximara a la unidad de mil mas cercana.™

1.3. Normas violadas y concepto de violacion

Como normas infringidas, se sefalaron las previstas en los articulos 4, 6, 13, 24, 83,
84, 121, 123, 150 numeral 12, 209, 311, 313, 315, 333 y 338 de la Constitucion
Politica, 1° de la Ley 962 de 2005, 2 y 3 del CCA.°

A continuacion, se realiza una sintesis del concepto de violacion esgrimido en la

demanda.

4 Vista a folios 104 al 107 ibidem.
5 Folio 8 ibidem:.
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1.3.1. En el acapite de “HECHOS DE LA DEMANDA"¢ del libelo introductorio, refirid que el
articulo 150 de la Constitucién Politica de 1991 faculté al Congreso de la Republica para
expedir las leyes y establecer las contribuciones fiscales, y cre6 el régimen de los
Distritos especiales. Sostuvo que, en ejercicio de tal atribucion, el Legislador expidi6 las
Leyes 136 de 1994 y 617 de 2000, dirigidas a modernizar la organizacion y el
funcionamiento de los municipios y fortalecer la descentralizacion y la racionalizacion del

gasto publico, respectivamente.

Expresé que el articulo 32 de la Ley 136 de 1994 definié dentro de las funciones de los
Concejos la de establecer, reformar o eliminar los tributos, contribuciones, impuestos y
sobretasas conforme a la ley. Asi, manifestd que, en ejercicio de esta atribucion, el 24
de diciembre de 2004, el Concejo de Barranquilla expidio el Acuerdo 022, por el cual
compilé y actualizé la normatividad tributaria vigente hasta ese momento, incluyé las

modificaciones contenidas en la legislacién nacional y establecio otras disposiciones.

Argumentd que el 30 de diciembre de 2008, esa misma Corporacion de eleccion popular
profirié el Acuerdo 030, a través del cual adopté medidas para la reestructuracion de los
principales tributos del Distrito de Barranquilla y dictd otras disposiciones, entre ellas, la
prevista en su articulo 387 ibidem, que, al definir las reglas de vigencia, derogo

expresamente el Acuerdo 022 de 2004.

Arguyd que, luego de un estudio sobre la legalidad del Acuerdo 030 de 2008, el 24 de
septiembre de 2009, presenté demanda en la que solicit6 la nulidad de los articulos 147
y 148 de este acto, la cual fue resuelta desfavorablemente por el Tribunal Administrativo
del Atlantico el 6 de abril de 2011, aduciendo que “los articulos demandados no se
constituyen en las normas que dieron origen a las tarifas por concepto de derechos de
transito, sino que soélo las compilaron™, decisién ésta frente a la cual present6d

oportunamente recurso de apelacion.

Precis6 que, teniendo en cuenta lo decidido por el Tribunal en el citado proceso judicial,
en la demanda de la referencia cuestiona la validez de los articulos 155 y 159 del

Acuerdo 022 de 2004, por cuanto alli si se creo la tasa que se somete a control judicial.

6 Folios 5 a 7 ibidem
7 Folio 7 ibidem:.
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1.3.2. Luego de realizar algunos reparos en contra de la mencionada sentencia del 6
abril de 2011 y tras asegurar que en el presente asunto no han ocurrido los fenémenos
de cosa juzgada y de sustraccidén de materia, en acapite denominado como “CONCEPTO
DE LA VIOLACION (ART. 137 N.4 CCA)® efectud las consideraciones que pasan a

exponerse a continuacion:

1.3.3. Sefial6 que el acto enjuiciado estaba viciado de nulidad al ser expedido
infringiendo las normas superiores en que debia fundarse, por funcionario u organismo

incompetente, irregularmente, con falsa motivacion y desviacion de poder.

1.3.3.1. Respecto de la “l. PROCEDENCIA DE LA ACCION™, explicod que la demanda
es procedente al estar dirigida contra un acto administrativo que, so pretexto de regular
una norma constitucional, vulnerd los derechos constitucionales a la “libertad y la libre
empresa’?, los principios de seguridad juridica y legalidad, “el contexto legal que se
inclina cada vez mas por simplificar, aclarar y abaratar los tramites en sede administrativa
para hacer mas agradable la convivencia ciudadana*! y la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, en tanto que, con su expedicion, dicha Corporacion judicial desarrolla

directamente la Constitucion Politica.

1.3.3.2. En el titulo llamado “2.1. VIOLACION DE A LAS NORMAS SUPERIORES EN QUE
DEBIERON FUNDARSE” 2, sostuvo sobre el “concepto del titulo de anulabilidad™?, que el
Concejo de Barranquilla, al expedir el Acuerdo acusado, desbordd su ambito de
competencia funcional al limitar derechos fundamentales como la libertad de locomocién
e igualdad y omitir el deber de definir el sistema y método de los costos y beneficios, asi
como la forma de hacer su reparto por el servicio cobrado mediante la tasa creada, como

lo exige la Constitucion.

En esa linea adujo que “los derechos fundamentales no pueden ser limitados via
reglamento sino Unicamente a través de ley de la Republica™*. Como sustento de tal

aseveracion trajo a colacion apartes de las sentencias C-179 de 2007, C-824 de 2004 y

8 Folio 21 ibidem.

° Folio 23 ibidem.

10 Folio 23 Ibidem.
11 Folio 23 ibidem.
12 Folio 24 ibidem.
13 Folio 24 ibidem.
14 Folio 25 ibidem.
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C-790 de 2002, proferidas por la Corte Constitucional, y una providencia del 21 de abril
de 1982, de la Corte Suprema de Justicia, en relacién con los conceptos de poder,
funcion y actividad de policia. En ese sentido, recalcé que la potestad para restringir
derechos es exclusiva y reservada al Legislador, conforme lo indicado por la Corte

Constitucional en la sentencia C-824 de 2004.

Arguyo que un claro ejemplo de la restriccion al derecho a la libre circulacion es la tasa
prevista en el numeral 71 del articulo 159 del Acuerdo 022 de 2004, denominada como
“PERMISO DE PARQUEO, CARGUE O DESCARGUE POR DIA”, con la cual insistié que el
Concejo de Barranquilla se abrogd funciones que le son propias y exclusivas del
Legislador. Con base en esto solicitd la suspension provisional del acto acusado y la

aplicacion de la excepcion de inconstitucionalidad.

1.3.3.2.1. Por otro lado, frente al “Derecho fundamental de Locomocién y circulacion.
Art. 24 Constitucion Politica”, luego de aludir al contenido de los articulos 2 y 24 de la
Constitucion Politica y tras citar apartes de la sentencia T-518 de 1992, mencion6 que
no es de recibo la postura que avala la facultad del Concejo de Barranquilla como
autoridad de policia para limitar residualmente derechos fundamentales, dado que no se
puede hablar de poder subsidiario, toda vez que existe una ley que ha desarrollado el
tema y que, en virtud de la Carta Politica del afio 1991, quedd proscrito el denominado
poder de policia subsidiario. Adicionalmente, distinguié entre esa clase de poder vy el
residual de policia, para concluir que este ultimo debe ejercerse con estricto acatamiento
de la regulacion legal.

1.3.3.2.2. Luego de transcribir lo dispuesto en el articulo 84 Superior y apartes de la
sentencia T-425 de 1992, asi como el articulo 1° de la Ley 962 de 2005, afirmé que se
habian vulnerado esas disposiciones normativas, dado que existe una prohibicion a las
autoridades publicas de establecer requisitos, permisos y tramites adicionales a los que
estan expresamente previstos en la ley, salvo que para ello se cuente con autorizacion
del Departamento Administrativo de la Funcion Publica, justificando su implementacion.
Bajo tal premisa, anoté que en la parte considerativa del acto enjuiciado no se identifico
la norma legal que habilit6 al Concejo de Barranquilla para exigir los permisos
adicionales para el ejercicio de las actividades econdémicas y los derechos a la libre
circulacion y libertad de empresa, sino que, contrario a ello, se limité a identificar sus

facultades constitucionales y legales y el articulo 313 de la Carta y la Ley 136 de 1994.

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. — Colombia
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Asimismo, reproché que la autoridad judicial demandada no hubiere pedido el
mencionado permiso a dicho Departamento Administrativo, por lo que éste no tuvo la
opcion de revisar la eficacia y eficiencia de las medidas adoptadas en el acto enjuiciado.

1.3.3.2.3. Aseverdé que “Se infringieron las normas superiores sobre el tema
regulado. Violacién Constitucion Lata™®. Para explicar tal aserto reiteré6 que se
desconocio directamente la Constitucion Politica, debido a que el Concejo de
Barranquilla no respeto las competencias alli determinadas al momento de establecer la
tasa enjuiciada y al omitir establecer el sistema y método para definir los costos y
beneficios, asi como la forma de hacer el reparto por el servicio cobrado mediante la
imposicion de la tasa. Para sustentar lo anterior cito la sentencia C-197 de 1999, sobre
la posibilidad de fundamentar la anulacién de actos administrativos con base en normas

de rango legal.

1.3.3.2.4. Respecto de la “violaciéon del test de razonabilidad y el principio de
proporcionalidad y los criterios de ponderacién que deben seguir las medidas de
policia™®, alegd que el estudio de validez del acto acusado debe estar guiado por los
criterios de ponderacién constitucional de adecuacion, necesidad, proporcionalidad y
utilidad. Asi, luego de explicar el contenido de cada uno de ellos, en relacion con el
primero, manifesté que la medida no se adecula a las normas superiores, concretamente
a los articulos 24 y 338 de la Constitucion Politica, por las razones expuestas hasta ese
punto del libelo introductorio.

Frente al segundo criterio indicé que la medida restrictiva de la locomocion de los
ciudadanos no resulta necesaria, ya que existen alternativas para el manejo del espacio
publico que resultan preferibles al establecimiento de una tasa. En cuanto al tercer
criterio, adujo que las medidas adoptadas en las decisiones censuradas tampoco son
proporcionales de cara a la necesidad de proteger el espacio publico al no contar con

los estudios exigidos por la Constitucion Politica para esos efectos.

Finalmente, respecto al ultimo criterio, puso de presente que la tarifa establecida no es

atil para limitar el uso del espacio publico y concluyé que el acto acusado, ademas de

15 Folio 33 ibidem.
16 Folio 36 ibidem
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desconocer las normas en que deberia fundarse, incumple el test de razonabilidad que

debe realizarse en el ejercicio de la funcion de policia.

1.3.3.2.5. En la “violacion de los limites esenciales al poder y la funcién de policia
que obliga nuestra Carta Politica”, manifestd que dichos limites han quedado definidos
por la jurisprudencia constitucional, entre otras, en las sentencia C-024 de 1994 y C-825
de 2004, asi: (i) “Estar sometidos al principio de legalidad”, (ii) “Las medidas de policia
deben tender a asequrar el orden publico”, (i) “Su actuacion y las medidas a adoptar se
encuentran limitadas a la conservacion y restablecimiento del orden publico”, (iv) “Las
medidas que se tomen deben ser proporcionales y razonables”, (v) “No pueden
imponerse discriminaciones injustificadas a ciertos sectores”, (vi) “La medida debe
recaer contra el perturbador del orden publico pero no contra quien legalmente ejerce

sus libertades”, y (vii) “Toda medida esta sometida al control jurisdiccional posterior”*’

Comentd que las disposiciones censuradas desconocieron todos y cada uno de los
anteriores limites, el principio de legalidad, el test de razonabilidad y el principio de

proporcionalidad y sus criterios de evaluacion.

Expreso que, en relacion con el aseguramiento, la conservacion y el restablecimiento del
orden publico, la limitacion impuesta es inocua, habida cuenta que no existe perturbacion
de éste y que lo que pretenden es aumentar el erario publico, en tanto dichas medidas

no recaen sobre quien lo perturbd sino en quienes ejercen legalmente sus libertades.

Agrego que, a la luz del articulo 13 de la Constitucion Politica, no resulta valida la
imposicion de medidas policivas que produzcan desigualdad de oportunidades y de trato,
cuando no estén debidamente justificadas y sean irrazonables, desproporcionadas e
injustas. Asimismo, que la desigualdad se hace evidente en el presente caso “cuando se
observa que aquellos que tienen la capacidad econémica de sufragar por ejemplo los
permisos de cargue y descargue que establece el articulo acusado (art. 159 del acuerdo
022) podran desarrollar el derecho fundamental a la libre locomocion y al goce del
espacio publico, de lo contrario, si no tienen los medios econémicos para ello tendran
gue abstenerse de ejercer un derecho por lo que se enfrentan a un trato desigual y

discriminatorio.”8

17 Folio 38 ibidem.
18 Folio 39 ibidem.
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1.3.3.2.6. Al referirse a “la creacion de la Tasa. Imposibilidad del H. Concejo de
Barranquilla para regular el tema de las tasas impositivas sin establecer el sistemay el
método para definir los costos y beneficios, asi como la forma de hacer su reparto™?®,
insistio en que el Acuerdo nro. 022 de 2004, cre6 una tasa sin definir el sistema, el
método y la forma de hacer el reparto de los ingresos, desconociendo el mandato
contenido en el articulo 338 de la Constitucion Politica. En esa linea, con fundamento en
la sentencia C-1171 de 2005, proferida por la Corte Constitucional, aludié a la definicion
de tasa tributaria y su distincion con los impuestos y las contribuciones parafiscales,
concluyendo que la reglamentacién contenida en los articulos 155 y 159 del precitado
acto administrativo, particularmente la descrita bajo el titulo de “ofros servicios
administrativos”, es propia de una tasa, aun cuando alli se denominen derechos, en
razén a que: (i) los conceptos a que se refiere el item “otros servicios administrativos”
implican un pago, (ii) dicho pago es impuesto por la entidad publica y va dirigido al erario
publico, (iii) es voluntario, lo que supone que solo es exigible a quienes decidan adelantar
alguna de las actividades descritas en la hipotesis normativa, y (iv) la contraprestacion
es directa, ya que quien se beneficia es el solicitante y pagador de los permisos o las

certificaciones.

En tal perspectiva, luego de transcribir extensamente apartes de una providencia judicial
gue no identificd claramente, se refirid a la definicion de los conceptos de método y
sistema de que trata el articulo 338 Constitucional. Respecto a los métodos, explicoé que
buscan definir los criterios o variables que inciden en los costos del servicio que se
presta, es decir, las pautas o pasos que deben observarse; sobre los sistemas, manifestd
gue se refiere a las técnicas, directrices y reglas de medicion de tales variables, “que
resulta congruente con el propésito de generar un concepto objetivo sobre la retribucion
del servicio que recibe el administrado y que obedece al costo operativo del mismo.
Adicionalmente debe incluirse en la obligacion un componente que asegure la forma de

hacer el reparto, es decir, el reembolso de los costos relacionados con el servicio.”?°

Destaco que la obligacion de definir estos aspectos no se limita a los escenarios en los
gue se trata de una delegacion de funciones por parte del Congreso, las Asambleas

Departamentales o los Concejos Municipales a las autoridades administrativas, sino que,

19 Folio 41 ibidem.
20 Folio 50 ibidem.
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en todo caso, deben quedar establecidos de forma clara y precisa en la parte
considerativa de los actos administrativos que se expiden incluso por parte de los
organismos que tienen la atribucion constitucional de crear contribuciones fiscales y

parafiscales.

Asegurd que el articulo 338 de la Carta, al utilizar la expresion “debe”, establecid un
requisito perentorio para la ley, la ordenanza o el acuerdo que establece el tributo de fijar
el sistema y el método para definir los costos y beneficios y la forma de hacer su reparto.

1.3.4. “EXPEDICION POR FUNCIONARIO U ORGANISMO INCOMPETENTE™

Sefnald que hay falta de competencia en razén de la materia, habida cuenta que el
Acuerdo nro. 022 de 2004, siendo un acto reglamentario que crea tasas y permisos,
limité los derechos fundamentales a la libre circulacion y a la igualdad, lo cual solo era

posible a través del Congreso de la Republica.

1.3.5. “EXPEDICION IRREGULAR DEL ACTO ADMINISTRATIVO. (a) Falta de

motivacion e (b) (Sic) incumplimiento de las formas establecidas en el articulo 338 C.P."??

Luego de explicar el contenido de esta causal de nulidad y citar apartes de las sentencias
del 11 de abril de 1978 y 9 de julio de 2009, esta ultima proferida por la Seccion Cuarta
de esta corporacion dentro del expediente 1001 03 27 000 2005 00066 00 (15846), dijo
gue se incurre en este vicio si la entidad emisora del acto no explica los motivos, maviles,
causas o fundamentos que lo sustentan, puesto que ello desconoce la garantia de los
administrados de que los mismos nazcan conforme a la ley que define unos
procedimientos y unas formas que les son propias, tal como ocurrié en el caso sub

examine.

Enuncio que el acto enjuiciado esta viciado de nulidad por dos (2) aspectos. El primero,
consistente en la falta de motivacion que configura la expedicion irregular, y el segundo,
por vulnerar las formas establecidas en el articulo 388 de la Constitucion Politica, que
de manera perentoria preceptia el deber de fijar el método y el sistema para definir los

costos y los beneficios de la tasa y la forma de hacer el reparto. Igualmente, expreso que

21 Folio 51 ibidem.
22 Folio 54 ibidem.
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“La administracion Distrital, en cabeza del H. Concejo, no explicé en ninguna parte, tal
cual era su obligacion, (ni en la parte resolutiva o decisoria del acto administrativo
acusado como tampoco en la exposicion de motivos o en los considerandos), los motivos
y razones que llevaron a la expedicion del acto, ni en qué consistia el método y el sistema
tributario de la tasa impuesta a los ciudadanos mediante la norma demandada. Y no lo
explico, sencillamente, porgue el Distrito no construyd nunca el método ni el sistema de
cobro de la tasa que exige la Constitucion y la ley, con lo que puede sefialar que no hay

motivacion factica en el acto demandado.”?3.

Agregd que el aludido vicio se estructura no sélo desde la perspectiva normativa
(ausencia de motivacion legal), sino que también da lugar a él la inexistencia de
fundamento factico del acto administrativo; aseguré que este Ultimo aspecto ocurrié con
la expedicion del acto enjuiciado, debido a que la entidad demandada, en sus
consideraciones, no dej6 en evidencia, por ejemplo, un estudio previo como sustento de

los sistemas y métodos de las tasas tributarias impuestas.

Refirid que, siendo ello asi, no se trata de una ausencia formal, sino sustancial, para

verificar la “justeza”* y proporcionalidad de la imposicion.

1.3.6. “FALSA MOTIVACION"?

Explicé extensamente el alcance de la falsa motivacion como causal de nulidad de actos
administrativos para arguir que son tres (3) los elementos que deben concurrir para que
se configure, a saber: (i) que exista un acto administrativo motivado total o parcialmente,
(i) que exista una evidente divergencia entre la realidad factica y juridica que induce a la
produccion del acto o los motivos expuestos o tomados como fuente por la
administracion, y (iii) el cumplimiento de la carga probatoria por parte de quien pretende

la anulacién del acto administrativo con base en este reparo.

En relacion con el primer presupuesto precisé que el Acuerdo 022 de 2004 adolece de
nulidad por expedicién irregular, en razén a que carece de motivacion al no exponer las

razones o motivos que fundamenten la decision ni contemplar el sistema ni el método

23 Folios 56 y 57 ibidem.
24 Folio 58 ibidem.
25 Folio 58 ibidem.
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de la tasa y la forma de hacer el reparto; no obstante, en el evento de considerarse que
si existe tal, aseverd que la falsa motivacion estd dada por cuanto la “escasisima?®”
motivacion del acto demandado no corresponde a la realidad, puesto que no se
demostraron sus supuestos facticos de manera técnica, cientifica, cotejable y confiable
y, ademas, no se encuentra una relacion de causalidad ni adecuacion entre ésta y el

reglamento acusado.

1.3.7. “DESVIACION DE PODER’?"

Después de referirse a la conceptualizacidbn de esta causal, estableci6 como nota
definitoria de ésta que exista un acto administrativo aparentemente ajustado a la
legalidad, pero que en el fondo persiga un fin distinto al interés publico. En ese orden,
afirmé que, a efectos de acometer el estudio de este vicio, luego de identificado el acto
en cuestion, se hace necesario confrontar dos (2) fines, el previsto en la ley y el

ordenamiento juridico y el concreto buscado en la decision administrativa.

Acotd que no puede exigirse, por razones propias de su naturaleza, una prueba plena
de la estructuracion de la anotada causal, lo cual no implica que ‘no sea necesario
acreditar la concurrencia de hechos o elementos suficientes para que la respectiva
corporacion judicial se forme la conviccion de que la Administracion acomodso su
actuacion a la legalidad pero con finalidad distinta de la pretendida por la norma

aplicable.’?®

Alegd que, aun cuando el Acuerdo 022 de 2004 aparentemente esta ajustado a la
legalidad, persigue un fin distinto al interés publico fijado por el Legislador, toda vez que
la administracién distrital de Barranquilla estuvo guiada por un beneficio personal y el
objetivo de lucrarse. Esto, por ejemplo, en relacion con el permiso de cargue y
descargue, cuyo proposito deberia ser proteger el espacio publico, pero, contrario a esto,
no resulta util ni adecuado para este fin, bajo el entendido que sélo quien tiene la

capacidad econ6mica para sufragarlo lo obtendra.

26 Folio 64 ibidem.
27 Folio 64 ibidem.
28 Folio 67 ibidem.
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1.3.8. Por otro lado, finalizé pidiendo un pronunciamiento de la autoridad judicial en
relacion con la posibilidad que tienen las autoridades de policia locales y distritales del
Distrito de Barranquilla, para que, bajo los pardmetros esgrimidos en el libelo
introductorio, apliquen la excepcién de inconstitucionalidad del acto enjuiciado.

ll.  CONTESTACION DE LA DEMANDA

2.1. El Distrito de Barranquilla, a través de memorial radicado ante el Tribunal
Administrativo del Atlantico el 16 de abril de 2012, solicit6 se denegaran las

pretensiones de la demanda bajo los siguientes argumentos?°:

2.1.1. En el aparte de la contestacion llamado “SOBRE LAS CAUSALES DE ANULACION
demandadas por el actor”0, aseverd que no es cierto que el Concejo de Barranquilla
haya desconocido su competencia funcional al establecer las tasas de que tratan los
articulos 155 y 159 del acuerdo demandado, puesto que alli no impuso ninguna
restriccion a los derechos fundamentales de los ciudadanos y que, por el contrario, su
expedicion tuvo como sustento el articulo 338 de la Carta Politica. En este punto,
transcribié extensamente apartes de la sentencia del 7 de junio de 2011, dictada por
la Seccion Cuarta del Consejo de Estado dentro del expediente 23001 23 31 000 2007
00473 01, en la que se definid el alcance de la autonomia de las entidades territoriales
para establecer sus propios tributos y regular la forma de percibirlos y cobrarlos

conforme a la precitada norma constitucional.

Agregdé que el numeral 12 del articulo 150 de la Carta consagra el principio de
legalidad de los impuestos, al sefialar que corresponde a la ley establecer las
contribuciones fiscales y excepcionalmente las parafiscales, y autoriza a las
Asambleas Departamentales y los Concejos Municipales para decretar o votar las de
orden local, en atencion a lo previsto en los articulos 313 numeral 4, 330 numeral 4 y
338 Superiores, de acuerdo con los cuales, dichas autoridades tienen la atribucién de
decidir las obras que demandan el progreso social y las medidas que promuevan la

participacion comunitaria.

29 Folios 272 a 289 ibidem
30 Folio 275 ibidem
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Preciso que, con base en esto, y especialmente el articulo 32 de la Ley 136 de 1994,
el Concejo de Barranquilla expidié el Acuerdo cuya legalidad se cuestiona en esta
oportunidad, decidiendo, con sujecién a la ley, los sujetos, hechos, base gravable y la
tarifa de los derechos de transito en su territorio y fij6 el destino mas conveniente de

€s0s recursos para atender los mencionados servicios sociales.

En ese orden, recalcd que se atendieron los aludidos preceptos, al definirse las tarifas
autorizadas por la Ley 769 de 2002 (articulo 168), puesto que se sefial6 como sujetos
activos al Distrito de Barranquilla en cabeza de alguna de sus entidades como el
Instituto Distrital de Urbanismo y Control de Barranquilla - IDUC, Promocentro S.A. y
Metrotransito S.A., o quien haga sus veces, y como “hecho imponible los precios
fijados por el Distrito por la prestacion de los servicios que deben cubrir las personas

juridicas mencionadas™?!.

Arguy0 que tampoco resulta valido afirmar que se hayan vulnerado las normas que se
aducen infringidas, en la medida en que, sin desconocer el principio de “nullum
tributum sine lege”, reglamento los derechos de transito con base en la ley que los
cred, definiendo el régimen para imponer esas tarifas. Afladié que, si bien establecié
unos elementos sustanciales del tributo, es la ley la que faculta al emisor para ello, al
dejar al arbitrio de cada cuerpo colegiado, con base en los principios de progresividad,
proporcionalidad y equidad, la posibilidad de sefalar, entre otros elementos, las

tarifas, los hechos generadores y las bases gravables.

Recalc6 que el acto demandado no limita de ninguna manera los derechos
fundamentales a la libertad de locomocién y a la igualdad. Sobre el particular, adujo
que el servicio publico de transporte es un medio indispensable para garantizar su
goce efectivo, dado que comprende la posibilidad de transitar o desplazarse de un
lugar a otro dentro del territorio nacional por las vias y espacios publicos. En esalinea,
explico que, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, dada la naturaleza de
éste, incluso el cierre de una via lleva implicita su afectacion, la cual puede provenir

de la actividad de los ciudadanos.

Luego de aludir a las sentencias T-066 de 1995 y T-604 de 1992, proferidas por la
Corte Constitucional, y referirse al transporte como servicio publico y su incidencia en

31 Folio 279 ibidem.
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el desarrollo social, puso de presente cuatro conclusiones que indic6 deben ser
consideradas en el presente asunto, a saber: (i) la libertad de locomocion posibilita el
goce y ejercicio de otros derechos fundamentales, (ii) dicho derecho se afecta no sélo
a través de acciones que obstruyen la circulacion de los ciudadanos, sino también
ante la omisién de remover barreras o crear una infraestructura adecuada para ello,
(iii) el servicio de transporte resulta indispensable para acceder a su disfrute, asi como
de los demas derechos que dependen de la posibilidad de movilizarse, en especial
para los grupos poblacionales vulnerables, y (iv) el mencionado servicio debe ser
accesible para todos los usuarios y debe ser regulado por las entidades territoriales.
En ese orden, descendiendo al caso en concreto, aseveré que el Concejo de
Barranquilla, como “coadministrador”?, establecio los precios de los derechos para la
prestacion de ciertos servicios, los conceptos y tarifas por los derechos de transito en
el &mbito territorial del Distrito de Barranquilla; esto, en ejercicio de sus funciones de

policia y con base en las atribuciones de la Ley 136 de 1994.

2.1.2. Cuestiond si “;el poder de policia en cabeza del Congreso Nacional, es radical
o relativo?” para lo que trajo a colacion el Concepto 892 de 6 de septiembre de 1996
de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, relacionado con las

diferencias entre la funcion de policia y la actividad de esa clase de servicio.

2.1.3. Enfatizé en que, con la expedicion de las disposiciones censuradas, se respeto
el derecho fundamental a la libertad de locomocion y circulacién previsto en el articulo
24 constitucional, bajo el entendido que los concejos son autoridades administrativas
a las que les corresponde velar por la convivencia pacifica de su comunidad y el
mejoramiento de su calidad de vida, y que fue precisamente en ese contexto que se
reguld lo relacionado con las tarifas por derechos de transito dentro del Distrito de
Barranquilla, con especial cuidado de no afectar ningun derecho fundamental.

2.1.4. Mencion6 que, aun cuando la parte actora no expuso argumento dirigido a
evidenciar en qué consistio la vulneracion del articulo 84 de la Carta, de la lectura de
esta norma se infiere que los articulos 155, 158 y 159 del Acuerdo enjuiciado no lo
transgreden, porque “de su sola lectura podemos determinar que en ellas, ni el
CONCEJO DISTRITAL DE BARRANQUILLA ni a los Distritos de Barranquilla se le

dan facultades para exigir permisos, o licencias o nuevos requisitos o adicionales

32 Folio 281 ibidem.
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respecto de la denominacion de los derechos y de los precios fijados a esos derechos
por la prestacion de los distintos servicios que se detallan en esos articulos,
presentados por parte del IDUC y METROTRANSITO DE BARRANQUILLA o quienes

hicieran sus veces.”3.

Aludié a que el Concejo de Barranquilla, para la expedicion del Acuerdo nro. 022 de
2004, no podia estar supeditado a los mandatos de la Ley 962 de 2005, considerando
que dicho acto administrativo se dictd el 24 de diciembre de 2004 y la citada norma

legal entrd en vigor el 8 de julio de 2005.

2.1.5. En lo que hace a la alegada vulneracion de los articulos 13 y 338 de la
Constitucion Politica, se remitio a lo dicho en los acapites anteriores y reiter0 sus
manifestaciones respecto al principio de legalidad tributaria. Agregé que, contrario a
lo expuesto por el demandante en cuanto que el Concejo de Barranquilla no podia
regular las tasas impositivas sin fijar el sistema y método para definir su costo y la
forma de hacer su reparto, el Acuerdo censurado se limit6 a establecer la
reglamentacion de las actividades, en los términos autorizados por el articulo 168 de
la Ley 769 de 2002, conforme al cual, los ingresos por concepto de derechos de
transito solamente podran cobrarse de acuerdo con las tarifas que fijen los concejos,
basados en un estudio economico sobre los costos del servicio, con indicadores de

eficiencia, eficacia y economia.

Bajo esa premisa, aseverd que las tarifas por los derechos de transito fijadas por lo
concejos municipales son legales y obedecen a la facultad que sobre la materia tienen
de manera conjunta con los alcaldes como coadministradores de las entidades
territoriales para robustecer la administracion publica, como lo ha considerado la Corte
constitucional, entre otras, en la sentencia C-790 de 2002. Igualmente, que, como lo
considero el Consejo de Estado en sentencia del 9 de julio de 2009, dictada dentro del
expediente 16544, el ejercicio de esta atribucion no implica el desbordamiento de los

principios que orientan el poder y la funcion de policia.

2.1.6. Por otro lado, frente a la “Supuesta reglamentacion del Concejo Distrital de

Barranquilla que limité derechos fundamentales al establecer tarifas por los derechos

33 Folio 283 ibidem.
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de transito en el marco del Acuerdo 022 de 2004734, resalté que, con las disposiciones
censuradas, no se cred ninguna tasa o tributo nuevo y, por el contrario, como los
alcaldes son autoridades de transito en virtud del articulo 3 de la Ley 769 de 2002,
pueden aplicar y ejecutar los actos administrativos expedidos por los Concejos
Municipales o Distritales en relacidn con las tarifas que se deben aplicar a los derechos
de transito de acuerdo con el articulo 168 del Cddigo Nacional de Transito, todo ello,

sin que se hayan limitado los derechos de locomocion y libre circulacion.

2.1.7. Finalmente, descartd la vulneracion de los articulos 6 y 13 Superiores,
explicando que el acto acusado obedeci6 al ejercicio legitimo de sus facultades y
atribuciones, contempladas en los articulos 2 'y 3 de la Ley 136 de 1994, asi como en
el ejercicio de la funcion y del poder de policia. Adicionalmente, precisé que se respeto
el derecho a la igualdad, en la medida en que no se discriminaron los sujetos que
piden hacer uso de los derechos regulados en las normas demandadas, “ya que todas
las personas a quienes involucre el acuerdo, estan y estaran siempre bajo las mismas
condiciones de igualdad frente a las disposiciones en EL (Sic) establecidas, siempre
gue para su aplicacion se deban reunir los requisitos minimos exigidos en la norma
administrativa para hacer parte del mismo. Por otra parte el actor no establecid ningun
parametro comparativo serio que configure o haga un sefialamiento serio de la
desigualdad de trato para unos y otros ciudadanos a quienes involucra el acto

demandando. .

2.2. El Concejo Distrital de Barranquilla contest6 la demanda de forma

extemporanea 36;
. LA SENTENCIA APELADA
Mediante sentencia del 30 de mayo de 2014, el Tribunal Administrativo del

Atlantico, Subseccién de Descongestion, declaré la nulidad de los articulos 155 y

159 del Acuerdo nro. 022 de 2004, en atencion a los que se pasa a exponer:

34 Folio 287 ibidem.
35 Folio 288 ibidem.
36 Folios 303 a 308 ibidem.
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3.1. Luego de presentar algunas consideraciones sobre la procedencia de la accion
de nulidad y la posibilidad de cuestionar en sede judicial actos administrativos
derogados, concluy6 que, aun cuando el articulo 387 del Acuerdo nro. 030 del 30 de
diciembre de 2008, dictado por el Concejo Distrital de Barranquilla, derogé
expresamente el Acuerdo nro. 022 de 2004, en virtud del articulo 40 de la Ley 446 de

1988, este ultimo era pasible de control judicial por esa Corporacion.

3.2. Por otro lado, aludi6 a que el articulo 312 de la Constitucion Politica define a los
concejos municipales como una corporacion politico administrativa de eleccion
popular, cuyas actuaciones estan reguladas en la Carta Politica y en la ley.
Igualmente, que le resulta aplicable el mandato del articulo 209 constitucional sobre

los principios de la funcién administrativa.

Asimismo, resalté que, de conformidad con el articulo 313 superior, entre otras
funciones, a los concejos les corresponde establecer mediante decisiones de caracter
general el marco normativo local, incluido el relacionado con los tributos y gastos

locales, de conformidad con la Constitucion y la ley.

Explico que el articulo 338 de la Constitucion sefiala que la ley, las ordenanzas y los
acuerdos deben fijar directamente los sujetos activos y pasivos, los hechos, las bases
gravables y las tarifas de los impuestos. También que el mismo texto constitucional
permite a las entidades determinar la tarifa de las tasas y contribuciones que cobraran
a los contribuyentes como recuperacion de los costos de los servicios que les presten
o0 a titulo de participacion de los beneficios que les proporcionen, con la salvedad que
el sistema y método para definir tales costos y beneficios y la forma de hacer su
reparto, deben estar previamente contenidos en la ley, las ordenanzas y los acuerdos.
Para respaldar este andlisis transcribié apartes de la sentencia C-713 de 2008,
proferida por la Corte Constitucional, y lo dicho por el Consejo de Estado en la
sentencia del 7 de junio de 2011, dentro del expediente identificado con niamero de
radicacion 17623.

Sostuvo que, en la dltima providencia en cuestion, el Consejo de Estado, partiendo
del analisis del articulo 338 de la Constitucidén Politica, asumid una postura consistente
en que la potestad para fijar los elementos de los tributos o las tarifas cuando se trata
de tasas y contribuciones, no es exclusiva del Congreso de la Republica, ya que,
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cuando se esta en presencia de tributos de orden local, los concejos, en ejercicio de
la autonomia territorial que le es propia como consecuencia de la descentralizacion,
se encuentran facultados para establecer sus elementos, tarifas, el método y el
sistema, previa determinacion por parte del Legislador de los aspectos basicos del
gravamen, para que, a partir de ahi, los entes territoriales determinen los demas

atributos del mismo.

Tras aludir a la sentencia C-532 de 2003 expedida por la Corte Constitucional, en la
gue se estudio la demanda de inconstitucionalidad contra algunos articulos de la Ley
769 de 2002, asegurd que el rol decisorio de los concejos s6lo se habilita cuando el
Legislador de manera expresa o tacita asi lo dispone. Afadio que el ejercicio de dicha
potestad residual debe estar enmarcada en lo dispuesto por el Congreso de la
Republica, en razon a que, si éste agoté su competencia definiendo de forma clara y
especifica los elementos del tributo, no es dado a los concejos disponer algo distinto,

so pena de vulnerar el régimen legal.

Siendo ello asi, acot6 que el articulo 168 de la Ley 769 de 2002 confirié expresamente
a los concejos la competencia para fijar las tarifas por concepto de derechos de
transito, las cuales supeditd a la existencia de un estudio sobre los costos de los
servicios, lo que le permitié concluir que el Concejo de Barranquilla estaba habilitado
para fijar las tarifas por este concepto, tal como lo hizo a través del Acuerdo nro. 022
de 2004.

Igualmente, advirtid, en relacion con dicho acto, que no se trata de una simple
compilacién de las normas tributarias vigentes, en tanto en él se introdujeron las
modificaciones que trajo la legislacion nacional y se adoptaron otras disposiciones,
por lo que en éste se desarrollo el régimen legal determinado por la normatividad

imperante y fueron fijadas unas tarifas que no habian sido adoptadas por la Ley.

3.3. Definido lo anterior, paso6 a dilucidar si debia o no el Concejo de Barranquilla fijar
el método y sistema para definir los costos y los beneficios y la forma de hacer su
reparto, como presupuesto indispensable para el cobro de la tasa, y si tales aspectos

se encontraban incluidos en el acto enjuiciado.
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Para dar respuesta a dicho interrogante, trajo a colacion las sentencias C-532 de 2003
y C-402 de 2010, de las cuales extractd que, si bien tratandose de tasas resulta
indispensable definir un método y un sistema para la fijacion de la tarifa, lo cierto es
gue no es necesario que en la norma se especifique que se trata de ellos, sino que,
para cumplir lo dispuesto en el articulo 338 constitucional, basta con que se definan

los pardmetros con los que se pueda determinar dicha tarifa.

En tal contexto, advirtié que, al estudiar el contenido del articulo 159 del Acuerdo nro.
022 de 2004, constat6é que se limité a establecer la tarifa por derechos de transito en
los términos del articulo 168 de la Ley 769 de 2002, pero sin fijar el método y el sistema
para su determinacién, requisito que debia cumplirse, maxime cuando la precitada
norma legal claramente sefialo que las tarifas estarian basadas en un estudio
econdémico sobre los costos del servicio, con indicadores de eficiencia, eficacia y

economia.

Concluyo que “Esta claro para la Sala, que el método y el sistema que deben tenerse
en cuenta para la fijacion de la tarifa en este caso en concreto, no fue determinado en
el Acuerdo 022 de 2004, lo que a todas luces permite concluir que no existe un
parametro para la fijacion de la tarifa, vulnerandose asi derechos fundamentales como
la libertad de locomocion y circulacion via reglamento. Asi mismo, y como no se
encuentra el método y el sistema en la misma Ley, debiendo disponer el Concejo
Distrital de Barranquilla en el Acuerdo 022 de 2004 los mismos para efectos de fijarse
la correspondiente tarifa, se puede aseverar que el articulo demandado no cuenta con

la motivacién necesaria para que permanezca incélume su legalidad.™’.

3.4. Sobre el cargo de desviacion de poder, expreso, tras citar la sentencia del 24
de marzo de 2011, proferida por la Seccidon Segunda del Consejo de Estado, que del
material probatorio recaudado no es posible determinar que la intencién del Concejo
de Barranquilla a la hora de expedir el acto acusado era contraria a la establecida en

el ordenamiento juridico.

Finalmente, se abstuvo de aplicar la excepcidn de inconstitucionalidad propuesta por

el demandante, por cuanto encontré acreditado que los articulos 155 y 159 del

37 Folio 432 ibidem.
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Acuerdo nro. 022 de 2004, vulneraron derechos fundamentales y, ademas, sin la

motivacion necesaria y pertinente (aludio a la sentencia C-122 de 2011).

Bajo las anteriores premisas, declar6 la nulidad de las anteriores normas.38

IV. ElI RECURSO DE APELACION

El Distrito de Barranquilla interpuso oportunamente recurso de apelacién en contra

de la sentencia de primera instancia®. Los fundamentos se sintetizan asi:

4.1. Reproché que, ni en el escrito de la demanda, ni en el fallo impugnado, se
encuentra con claridad ‘el sefialamiento de normas violadas, no existe en todo el
escrito una referencia contundente de la forma en que considera el actor y
equivocadamente lo avala el Tribunal se hayan ftransgredido “derechos
fundamentales™?, circunstancia que conduce a que no se hayan logrado establecer
las razones juridicas de la violacién de normas superiores y a afirmar por parte del a
guo que el material probatorio recaudado no permite determinar que la intencion del

Concejo de Barranquilla era contraria a la prevista en el ordenamiento juridico.

4.2. Controvirtié que, pese a que el Tribunal en la sentencia recurrida sefial6 que no
era posible extraer ni determinar que la intencion del Concejo del Distrito de
Barranquilla era contraria a la establecida en el orden juridico vigente, “de manera
inesperada y contundente falta de argumentacion da un giro a su posicion para

terminar anulando de forma infundada los articulos acusados™!

Expreso que el articulo 388 de la Constitucion faculté a la ley, las ordenanzas y los
acuerdos para fijar las tarifas de las tasas y contribuciones y fue precisamente en
ejercicio de esta atribucion que se expidio el Acuerdo enjuiciado para determinar el

valor de los servicios prestados por el organismo de transito distrital.

4.3. Frente a la motivacién del acto, argumentd que equivocadamente el Tribunal

exigié que en el contenido de las normas acusadas se sefialara el sistema y el método

38 Folios 410 a 434 del Cuaderno nro. 2 del Tribunal.
39 Folios 437 a 442 ibidem.

40 Folio 437 ibidem:.

41 |bidem.
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para la determinacion de la tasa, cuando lo cierto es que omitio efectuar un andalisis
concienzudo sobre la naturaleza juridica del acto sometido a control judicial, el cual le
hubiese permitido establecer que se trata de un acto general, el cual, en términos de
la doctrina y la jurisprudencia, no requiere motivacion expresa como requisito de

validez.

En ese orden, puso de presente que el Consejo de Estado ha definido que la
motivacion de este tipo de actos corresponde a la indicacién de su objeto y la
invocacion de los fundamentos legales que sustentan su expedicion, exigencias que
estan acreditadas en el Acuerdo nro. 022 de 2004, teniendo en cuenta que, tal como
lo reconocio el mismo Tribunal, estan contenidos en el articulo 168 de la Ley 769 de
2002. Asimismo, que el fundamento factico, esto es, el estudio economico, quedo
consignado en la exposicion de motivos y en el documento técnico que sirvidé de
soporte al cobro de los referidos derechos, partiendo de los costos en los que incurriria

el organismo de transito en desarrollo de su actividad.

Dijo que, de una lectura de la exposicién de motivos del acto censurado, es posible
determinar que la tasas por concepto de derechos de transito, fueron el resultado del
estudio del modelo de transporte en la ciudad, las necesidades de los ciudadanos, el
interés por un correcto ejercicio de la actividad de la autoridad administrativa
correspondiente y los costos que ello demandada. Lo anterior, asevero, consta en el

anexo técnico visible en la exposicion de motivos del Acuerdo 22 de 2004.

Adujo que las disposiciones censuradas no atentan contra derechos fundamentales y
qgue fueron expedidas por el Concejo Distrital de esa ciudad en atencion a las
facultades previstas en los articulos 338 de la Constitucion Politica y 168 de la Ley
169 de 2002.

Reiterd que, contrario a lo pretendido por el Tribunal y el demandante, por técnica
juridica no es necesario incluir la motivacién del acto en su articulado, de manera que,
si lo pretendido era conocer sus antecedentes, necesariamente debieron remitirse a
la exposicion de motivos y el documento técnico a ella anexa, los cuales, siendo

indispensables, no fueron valorados en el juicio de legalidad propuesto.
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4.3.1. Mencion6 que otra de las razones por las cuales se debe revocar el fallo
impugnado es que los articulos 155 y 159 del Acuerdo nro. 022 de 2004, no se
encuentran vigentes, como consecuencia de la derogatoria expresa del Acuerdo nro.
030 de 2008, modificado por el Acuerdo nro. 015 de 2009. Explic6 que en estos casos
resulta procedente emitir una decision inhibitoria por sustraccion de materia, debido a
que “en la actualidad las normas reguladoras de las tasas por el servicio prestado
estan contenidas para nuestro Distrito en el Acuerdo 022 de 2004, lo que ocurrid
inclusive desde el 2009 con la entrada en vigencia del Acuerdo 030 de 2008.™2.

Por dltimo, transcribié apartes de la sentencia C-729 de 2009, y concluyé que, de
acuerdo con postura de la Corte Constitucional, los fallos inhibitorios por sustraccion
de materia son procedentes siempre que la autoridad judicial constate que las normas

enjuiciadas no estan produciendo efectos juridicos.

Conforme atodo lo expuesto, solicité que se revoque en su totalidad el fallo de primera

instancia y que, en su lugar, se denieguen las pretensiones de la demanda.

V. ALEGATOS DE CONCLUSION

5.1. A través de memorial radicado el 16 de junio de 2016, el Distrito de
Barranquilla descorrio el respectivo traslado reproduciendo en su integridad los

argumentos expuestos en el recurso de alzada.

5.2. El demandante aleg6 de conclusién a través de escrito radicado en la Secretaria
de esta Seccién el 23 de junio de 20164, bajo los argumentos que pasan a

sintetizarse:

5.2.1. Luego de hacer una sintesis del objeto del litigio, plantear los problemas
juridicos que a su juicio corresponde resolver en esta instancia, aludir al fallo de
primera instancia y a los argumentos de la alzada, en un aparte que titul6 “SOBRE LA
SUSTRACCION DE MATERIA ALEGADA POR EL APELANTE™S, afirmé que

efectivamente en el texto de la demanda se reconocio que los articulos 155y 159 del

42 Folio 441 ibidem.

43 Visible a folios 19 a 29 ibidem.

44 Folios 30 a 34 ibidem.

45 Folio 22 del Cuaderno de segunda instancia.
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Acuerdo 022 de 2004 habian sido derogados por el Acuerdo 030 de 2008, razon por
la cual inicialmente habia presentado demanda contra este Ultimo acto. No obstante,
el Tribunal Administrativo del Atlantico, en sentencia del 6 de abril de 2011, negd las
suplicas de la demanda argumentando que el Acuerdo 030 de 2008 no dio origen a
las tarifas por concepto de derechos de transito, sino que se tratd de un acto
compilatorio, circunstancia que impuso dirigir la presente accion judicial en contra del

primero de los acuerdos en cita.

Precis6 que, a través del Acuerdo nro. 015 de 2009, el Concejo de Barranquilla
estableciéo nuevamente los conceptos y tarifas por derechos de transito, razén por la
cual se presentd una nueva demanda pretendiendo su anulacién, la cual fue resuelta
por el Tribunal Administrativo del Atlantico mediante sentencia del 27 de noviembre
de 2015, en el sentido de declarar la nulidad del articulo 18 de dicho acto, atinente a
los permisos de carga sobredimensionada, cargue y descargue, circulacion de
tractomulas y cierre de vias por obras y eventos, por considerar que no se realizaron
los estudios requeridos para determinar la eficiencia, eficaciay economia de las tarifas
adoptadas, necesarios para la fijacion de los derechos de transito en virtud del articulo
168 de la Ley 769 de 2002.

Preciso que, aun cuando se han expedido tres (3) Acuerdos para regular el tema de
las tasas de transito en el Distrito de Barranquilla, no es cierto que exista sustraccion
de materia, en tanto la jurisprudencia de la Jurisdiccibn de lo Contencioso
Administrativo ha establecido que resulta procedente demandar actos administrativos
derogados, frente a los cuales debe emitirse un pronunciamiento que defina su validez
para restablecer el orden juridico, partiendo para ello de la distincion entre la vigencia
y la legalidad de las decisiones administrativas. Asi, aclaré que una norma puede
haber perdido su vigencia producto de su derogatoria o revocatoria, pero mantiene
incolume su presuncion de legalidad, haciendo procedente que la autoridad
jurisdiccional realice el estudio de este ultimo atributo, posicion que respaldé citando
apartes de las sentencias del 14 de enero de 1991 y 14 de abril de 2010, dictada por
la Sala Plena y la Seccion Tercera del Consejo de Estado, dentro de los expedientes
S-157 y 16085, respectivamente.

Asegur6 que, por las razones expuestas, el reparo de la sustraccion de materia y la

procedencia de un fallo inhibitorio no estan llamados a prosperar, maxime cuando los
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efectos de la derogatoria de una norma se proyectan al futuro, mientras que la
declaratoria de nulidad tiene efectos retroactivos, esto es, que restablece la legalidad

conculcada desde la entrada en vigor de la norma.

5.2.2. Por otro lado, en lo concerniente a la motivacion del Acuerdo nro. 022 de 2004,
adujo que asiste razon al a quo al estimar que no se trata de un acto compilatorio, sino
que en él se desarrollan disposiciones legales, fijando tarifas que no habian sido
previstas en la ley, circunstancia que le imponia al Concejo de Barranquilla el deber
de definir un método y el sistema para obtener los costos y beneficios y la forma de
hacer su reparto. lgualmente, recalcé que el articulo 168 de la Ley 769 de 2002
dispuso que los Concejos tienen competencia para fijar tarifas por concepto de
derechos de transito, siempre que las mismas se basen en un estudio econémico de

los costos de servicios.

Reprocho que la entidad demandada no cumplié con las mencionadas obligaciones,

por lo que no fue motivado suficientemente el acto enjuiciado.

En esa linea, asegur6 que no le asiste razén al recurrente al indicar que, por tratarse
de un acto administrativo general, no requeria motivacion expresa, en atencion a que,
al establecer una tasa, debia por mandato constitucional y legal, definir el sistemay el
método y sustentarse en el estudio econdmico sobre los costos del servicio, con
indicadores de eficiencia, eficacia y economia. Igualmente, que, contrario a lo que
entiende el apelante, en el sub judice no se alegé la falta de competencia del Concejo
de Barranquilla para adoptar el tributo cuestionado, sino que el reparo de legalidad se
centra en la omision de fijar el sistema, el método y la forma de hacer el reparto como

lo ordena el articulo 338 superior, aspectos cuya existencia no fue demostrada.

De otra parte, en relacion con la exposicion de motivos que fue aportada con el recurso
de alzada, consideré que no se configuran en el presente asunto ninguno de los
escenarios de procedencia de las pruebas en segunda instancia a que se refiere el
articulo 214 del CCA, de ahi que solicitd que la misma no sea tenida con valor
probatorio. Sin embrago, arguyo que, en el evento de que se proceda a su valoracion
pese a ser inoportuno, debera tenerse en cuenta que dicho documento tampoco
contiene la motivacion suficiente exigida por la constitucion y la ley para el

establecimiento de la tarifa de la tasa, en razén a que en €l se justifica el acto desde
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la perspectiva de los problemas fiscales del Distrito de Barranquilla y la necesidad de
combatir la evasion y la elusién tributaria y sin que fuera anexado a dicho documento
el estudio econémico técnico que le permitia fijar la tarifa por concepto de derechos
de transito, lo que, en sintesis, quiere decir que tampoco alli se consagro el sistema 'y

método y la forma de hacer su reparto que se echa de menos.

Sobre el alcance de las palabras “métodos” y “sistemas”, aludi6é a las sentencias C-
455, C-1171 de 2005 y C-816 de 1999, para indicar que los métodos buscan definir
los criterios o variables que inciden en los costos de servicio que se prestan, y los
sistemas, aluden a las técnicas de medicion de tales variables, circunstancia que, a
Su juicio, resulta congruente con el propdsito de generar un concepto sobre la
retribucion del servicio que recibe el administrado y que obedece al costo operativo

del mismo.

Menciond que, ni la ley que sirvié de fundamento al acuerdo enjuiciado, ni el propio
acto, indican el sistema, método y la forma de hacer el reparto y que la actuacion
procesal de la entidad demanda en primera instancia estuvo enfocada a argumentar
la competencia del ente emisor y en segunda instancia aport6 la exposicién de motivos
del acto, en los que tampoco se alude a dichos requisitos. Asi, formulo los siguientes
interrogantes: (i) ¢ Donde esta la ley de creacion del impuesto en pugna en donde se
sefialen con “claridad y de manera inequivoca” los componentes del tributo ordenados
en el articulo 338 constitucional?, (ii) ¢ Donde esta la ley de autorizacién del impuesto
en pugna en donde se sefialen con “claridad y de manera inequivoca” los
componentes del tributo ordenados en el articulo 338 constitucional?, (iii) ¢Donde
estan en el Acuerdo demandado de manera “clara e inequivoca” los componentes del
tributo ordenado en el articulo 338 constitucional?, (iv) ¢Ddnde estan en el Acuerdo
demandado de manera “clara e inequivoca” el sistema y método, la forma de hacer su
reparto, y el estudio econdmico sobre los costos del servicio, con indicadores de
eficiencia, eficacia y economia que ordena el articulo 338 constitucional y el articulo
168 de la Ley 679 de 2002?.46

Concluy6 que la limitacion de los derechos fundamentales de locomocion y circulacion

de los ciudadanos se efectud sin cumplir con las premisas constitucionales y legales

46 Folio 35 ibidem.
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para esos efectos, por lo que las disposiciones acusadas eran a todas luces ilegales

e inconstitucionales.

VI.  CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Agente del Ministerio Publico rindié concepto solicitando confirmar la sentencia

apelada, bajo los siguientes argumentos?*’:

Adujo que, a diferencia de lo que entiende el apelante, es del criterio que la derogatoria
de las normas acusadas no las exime del estudio de legalidad por los efectos que

pudieron producir durante su vigencia.

Sobre el segundo cargo, aseverd que el principio de legalidad tributaria a que se
refieren los articulos 150 numeral 12 y 338 de la Carta se traduce en la exigencia de
la preexistencia de una norma que cree como minimo el tributo y el hecho generador,
sin que deba entrar a determinar directamente todos sus elementos, en tanto la
funcion legislativa debe ejercerse en coordinacion y respeto por la autonomia de las

entidades territoriales y las reglas de la descentralizacion.

Consideré que dicho principio, a su vez, constituye una garantia de la representacion
democratica en el sistema constitucional colombiano, lo cual implica que sean los
organos de eleccidn popular y no otras autoridades o personas las que se ocupen de
sefalar los elementos de la obligacion tributaria; de ahi que la propia Constitucién
Politica se ocupe de determinar los elementos que corresponde definir al Congreso
de la Republica, a las asambleas departamentales y los concejos distritales o

municipales, esto es, el sujeto activo, el sujeto pasivo, la base gravable y la tarifa.

Menciono que el texto constitucional también prevé escenarios en los que es posible
dejar en cabeza de ciertas autoridades administrativas la definicion de esos
elementos; concretamente afirmé que se permite que las mismas fijen las tarifas de
las tasas y contribuciones, como recuperacion de los servicios que presten o los
beneficios que les proporcionen, bajo la exigencia de determinar el método, el sistema

y la forma de hacer su reparto, aspecto que sustento citando la sentencia C - 220 de

47 Folios 38 a 50 ibidem.
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2011 proferida por la Corte Constitucional y otra de dicha Corporacion judicial cuyo

radicado no identificé.

Resaltd que la sentencia de primera instancia resolvié declarar la nulidad de los
articulos 155 y 159 del Acuerdo 022 de 2004, por la omisién en incluir aspectos

relacionados con el sistema y método para definir los costos del servicio.

Explicé que en este caso no se estd en presencia de una delegacion administrativa,
puesto que el articulo 159 del Acuerdo 022 de 2004 se limita a crear unas tarifas por
concepto de derechos de transito en el Distrito de Barranquilla y en él no se esta
confiriendo habilitacion alguna a otra autoridad diferente a los cuerpos colegiados de
eleccion popular para su fijacion. En ese orden, estimo acertadas las conclusiones del
a quo cuando afirma que era necesaria la creacion del método y el sistema para la
tarifa de la tasa en cuestibn y como no se hizo asi en la precitada norma, se

transgredieron los derechos fundamentales a la libertad de locomocidn y circulacion.

Posteriormente, en lo que hace al estudio econémico que se exige en el articulo 168
de la Ley 769 de 2002, advirtié que el ente territorial recurrente aporté con el recurso
de alzada copia de la exposicion de motivos del Acuerdo nro. 022 de 2004; no
obstante, dicho documento no puede ser valorado en esta instancia, no solo en razén
a que fue allegado de forma extemporanea, sino que, ademas, se desconoce su autor,

la fecha de elaboracion y su origen.

VIl.  TRAMITE POSTERIOR AL TRASLADO PARA ALEGAR DE CONCLUSION

7.1. Mediante auto calendado el 17 de febrero de 2022, el Despacho sustanciador
incorporoé al plenario en calidad de actos administrativos los siguientes documentos:
(i) documento de “presentacion de proyecto de acuerdo mediante el cual se deroga el
impuesto sobre estacionamiento” suscrito por el Alcalde Distrital de Barranquilla, (ii)
Oficio numero DA-103 del 11 de noviembre de 2004, por el cual el Alcalde Distrital de
Barranquilla presenta al Concejo Distrital de esa ciudad el proyecto de acuerdo “Por
el cual se compila y actualiza la normatividad Tributaria Distrital vigente, se incluyen
modificaciones introducidas por la Legislacibn Nacional, se establecen otras
disposiciones y se conceden autorizaciones”, (iii) documento contentivo de la

exposicion de motivos del anterior proyecto de acuerdo, (iv) documento titulado
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“ESTUDIO ECONOMICO SOBRE COSTOS DE SERVICIOS Y DERECHOS DE TRANSITO
(Sic)” y (v) oficio DA-110 del 13 de diciembre de 2004, por el cual el Alcalde Distrital
de Barranquilla remite al Concejo Distrital el Decreto nro. 0394 (sin fecha), que
convoca a sesiones extraordinarias a esa Corporacién para discutir el precitado

proyecto de acuerdo.

Igualmente, se ordend a la Secretaria de la Seccion Primera del Consejo de Estado

que corriera traslado de los mismos a las partes?.

7.2. A través de memorial radicado el 18 de marzo de 2022, el sefior Rodrigo Pombo
Cajiao descorrié el mencionado traslado, indicando que dichos documentos no fueron
incorporados al plenario como prueba en segunda instancia sino que su calidad es la

de antecedentes administrativos.

Asimismo, mencioné que la exposicion de motivos del Acuerdo 022 de 2004, no
contiene el método para definir los costos y beneficios, ni la forma de su reparto, por
lo que se desconocio el articulo 338 Superior y el articulo 168 de la Ley 769 de 2002,
dado que fueron limitados los derechos fundamentales a la locomocion y circulacion

de los ciudadanos sin cumplir con las premisas constitucionales y legales para ello®°.

7.3. Por su parte, el Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla guardé

silencio.

VIll. DECISION

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a decidir

el asunto sub lite, previas las siguientes

IX. CONSIDERACIONES

9.1. Competencia.

48 Visible en el indice nimero 48 del Sistema de Gestion Judicial SAMAI
49 Visible en el indice niumero 59 del Sistema de Gestion Judicial SAMAL.
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De conformidad con lo expuesto en el articulo 237 de la Constitucion Politica y de lo
previsto en los articulos 11, 13, 34, 36, 39 y 49 de la Ley Estatutaria de Administracion
de Justicia, asi como de lo expuesto en el articulo 129 del Cédigo Contencioso
Administrativo y del articulo 13 del Acuerdo 080 de 2019 expedido por la Sala Plena
de esta Corporacion, el Consejo de Estado es competente para conocer del asunto

de la referencia.

9.2. Planteamiento

De acuerdo con el contenido y alcance de la sentencia recurrida y con los reparos
esgrimidos en el recurso de apelacion, observa la Sala que el Tribunal y el ente
territorial recurrente concuerdan en que el Concejo Distrital de Barranquilla, a través
de los articulos 155 y 159 del Acuerdo 022 de 2004, determind, siendo competente
para ello, la tasa sobre los derechos de transito en esa ciudad. Igualmente, convienen

respecto a que dicho acto fue derogado expresamente por el Acuerdo 030 de 2008.

No obstante, discrepan en relacion a los siguientes puntos: (i) la procedencia de
demandar un acto derogado, (ii) el alcance del articulo 338 de la Constitucién Politica
en relacion con la obligacion de determinar el sistema y método tratdndose de tasas
y la motivacion del acto acusado.

En relacién con el primer punto, el Tribunal considera que es dable adelantar el control
de legalidad de actos derogados, en consideracién a los efectos que produjeron
durante su vigencia; mientras que, para el memorialista, ello no es posible, y en

consecuencia debi6 proferirse un fallo inhibitorio, por sustraccion de materia.

Sobre el segundo aspecto, para el Juez de Primera Instancia las disposiciones
censuradas adolecen de nulidad toda vez que, en las consideraciones de dicho acto,
no se fijo el método y sistema para definir el costo y los beneficios de las tasas alli
reguladas, asi como la forma de hacer su reparto, ni fue realizado un estudio
econOmico sobre los costos del servicio, con indicadores de eficiencia, eficacia y
economia, por lo que fueron vulnerados los articulos 338 de la Carta Politica y 168 de
Ley 769 de 2002; y, ademas, se configura el vicio de legalidad de falta de motivacién,

en la medida que “no cuenta con la motivacion necesaria para que permanezca
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incolume su legalidad™®. Por su parte, el memorialista considera que esto no es asi,
en razon a que: (i) no es necesario, como requisito de validez, motivar las decisiones
enjuiciadas con los mencionados aspectos, dado que, al estar contenidas en un acto
general, Unicamente era necesario invocar el objeto y fundamento legal para su
expedicion, y (ii) en todo caso, si lo hizo, pues fue sefialado el sustento juridico, esto
es, el articulo 168 de la Ley 769 de 2002, y en la exposicion de motivos y su anexo

técnico quedo consignado el fundamento factico que dio lugar a su emision.

9.3. De la controversia sobre el control judicial de actos administrativos

derogados

Visto como quedé dispuesto el planteamiento, lo primero que corresponde a la Sala
dilucidar es si es procedente la accion de nulidad propuesta contra un acto

administrativo que ha sido derogado.

9.3.1. Para resolver tal aspecto, resulta oportuno poner de relieve que coinciden las
partes, y asi lo constata el Despacho, que, en efecto, el Acuerdo nro. 030 del 30 de
diciembre de 2008, “Por medio del cual se adoptan medidas para la reestructuracion
de los principales tributos y se dictan otras disposiciones”, derogé expresamente,
entre otras normas, el Acuerdo nro. 022 de 2004. El articulo 387 del primero de los

mencionados actos es del siguiente tenor:

“Articulo 387. El presente Acuerdo rige desde la fecha de su publicacion y deroga
las normas que se sean contrarias, especialmente el Acuerdo 14 de 2004, Acuerdo
22 de diciembre 31 de 2004, y el Acuerdo 003 del 28 de febrero de 2005 en los
Articulo (Sic) 2 numeral 3, Articulo 2 numeral 3y Articulo 5 numeral 3.”% (Subrayas
de la Sala).

Pues bien, como lo sefialé el Tribunal, ha sido una posicion uniforme, pacifica y
reiterada de esta Corporacion, la de admitir la posibilidad de enjuiciar las decisiones
de la administracién, aun cuando han sido derogadas, pues para ello ha distinguido

los conceptos de validez y eficacia.

En ese orden, no cabe duda de que la desaparicién de los actos administrativos del

ordenamiento juridico como consecuencia de su derogatoria, expresa o tacita, no

50 Folio 432 del Cuaderno nro. 2 del Tribunal.
51 Folio 246 ibidem.
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implica la imposibilidad de examinar en sede judicial si en su expedicion fueron
cumplidos los requisitos y elementos esenciales para predicar de ellos su validez.
Esto, por cuanto, si se llegare a demostrar la existencia de vicios en su expedicion,
seria procedente declarar su nulidad desde el mismo momento de su nacimiento, esto

es, con efectos ex tunc.

Bajo tales premisas, el juicio de legalidad que en esos casos se adelanta se hace bajo
el entendido de que, mientras estuvieron vigentes, produjeron efectos, y sélo hasta
gue una autoridad judicial competente las anule, continGan amparadas por el principio

de legalidad.

Lo anterior se traduce en que su enjuiciamiento debe efectuarse con base en los
fundamentos de hecho y de derecho existentes en el momento de su expedicion,
maxime si se considera que sélo el fallo de nulidad, al producir los efectos anotados,

desvirtuaria la presuncién de legalidad que los acompafé en su vigencia.

En ese sentido, en providencia del 4 de febrero de 2021, esta Seccion considero:

“Cuestion previa - acto administrativo acusado derogado

17. Esta Sala previo a determinar los problemas juridicos se pronunciara
respecto de la siguiente cuestion previa:

18. A pesar de que el articulo 7 de la Resolucion 1424 de 7 de octubre de
2008, fue modificado, por la Resolucion 0872 de 25 de junio de 2009, esta Seccién
se pronunciara de fondo, teniendo en cuenta el criterio, segun el cual, basta que
la norma juridica de caracter general haya tenido vigencia para que esta
jurisdiccion se pronuncie ante una demanda de nulidad que se presente contra
ella, en consideracién a los efectos que pudo producir durante su vigencia.

19. Asimismo, porque como lo ha considerado esta Corporacion : i) la
derogatoria o el decaimiento del acto administrativo acusado no restablece per se
el orden juridico supuestamente vulnerado, sino que acaba con la vigencia de la
norma con efectos hacia el futuro y ii) porque aun si una normativa ha sido
derogada o ha operado sobre la misma la figura del decaimiento, sigue amparado
por el principio de legalidad que le protege y que solo se pierde ante
pronunciamiento anulatorio del juez competente; de donde se desprende que lo
gue efectivamente restablece el orden vulnerado no es la derogatoria 0 su
decaimiento, sino la decisién del juez que lo anula, o lo declara ajustado a
derecho.”?. (Subrayas del Despacho)

52 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia del 4 de
febrero de 2021, expediente 11001 03 24 000 2009 00444 00. Consejero Ponente: Hernando Sanchez
Sénchez.
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A su vez, en providencia dictada en audiencia inicial celebrada el 21 de abril de 2021,

al resolver una excepcién propuesta en el mismo sentido se explicé:

“El apoderado del MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y TURISMO
sefialé que el Decreto 400 de 2014 fue derogado por el Decreto 1074 de 2015,
“Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector
Comercio, Industria y Turismo", modificado por el Decreto 1835 de 2015, “Por el
cual se modifican y adicionan normas en materia de Garantias Mobiliarias al
Decreto Unico Reglamentario del Sector Comercio, Industria y Turismo, Decreto
numero 1074 de 2015, y se dictan otras disposiciones”, a través de los articulos
2.2.2.4.1.2.y2.2.2.41.33.

Teniendo en cuenta lo anterior, estariamos en un escenario de una derogatoria
del acto acusado y la pérdida de fuerza ejecutoria del mismo, en tanto que como
se ha informado, esa resolucion fue derogada en su integridad, por consiguiente,
las disposiciones acusadas desaparecieron del mundo juridico.

Al respecto, el Despacho recuerda que la derogacion de actos administrativos
tiene efectos ex — nunc, lo cual implica que el acto derogado mantiene su
presuncién de legalidad por todo el tiempo que estuvo vigente; presuncion que es
iuris tan tum o mientras no se declare lo contrario, lo gue esta reservado a esta
jurisdiccion a instancia de parte que alegue y demuestre la ilegalidad del acto
administrativo general derogado.

No debe olvidarse que el control de legalidad que efectua la Jurisdiccién de lo
Contencioso Administrativa se realiza teniendo en cuenta los supuestos facticos y
juridicos vigentes al momento de la expedicién del acto administrativo, por lo que,
aungue se hubiera derogado, haya perdido su vigencia o cumplido su objeto, debe
estudiarse su conformidad con el ordenamiento juridico por los efectos que pudo
producir y por las situaciones juridicas particulares que se crearon o modificaron
gue aun no se han consolidado.

Como lo ha considerado la Jurisprudencia, no se puede confundir la validez del
acto administrativo con la eficacia de la decision, esto es, con la exigibilidad,
obligatoriedad y ejecutoriedad.

Asi pues, pongo de relieve como la Seccion Primera de la Corporacion ha sido
reiterativa y pacifica en sefialar que, aun cuando el acto ha perdido sus
fundamentos juridicos, de todas maneras se surtira el control de legalidad frente
a la actuacion de la Administracion, ello bajo el supuesto de que en el camino
eventualmente pudo haber producido efectos juridicos y, con ese apotegma, se
produce y se surte el control de legalidad de la actuacion.

En consecuencia, la derogatoria, modificacibn o subrogacién de un acto
administrativo no es motivo para abstenerse de estudiar su legalidad, tal y como
lo pretende el apoderado del ente ministerial.”®. (Subrayas del Despacho)

Linea que comparten otras Secciones de esta Corporacion, como queda claro de la
lectura de la sentencia de 23 de octubre de 2020, en la que se explica lo siguiente:

53 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, auto del 23 de abril de
2021, expediente nro. 11001-03-24-000-2015-00375-00. Consejero Ponente: Roberto Augusto Serrato
Valdés.
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‘Juzgamiento de actos administrativos derogados o que han perdido
ejecutoriedad

Desde la sentencia de Sala Plena de lo Contencioso Administrativo de 14 de enero
de 1991%, con ponencia del Consejero Carlos Gustavo Arrieta Alandete, se
inaugurd en la jurisprudencia de lo contencioso administrativo el criterio, segun el
cual, es posible el control jurisdiccional de los actos administrativos derogados o
que perdieron su ejecutoriedad®®.

Sobre este punto, la Corporacién ha sostenido que la circunstancia que el acto
administrativo demandado haya sido derogado o hubiere operado la figura del
decaimiento, no impide el juicio de legalidad del mismo, en tanto éste debe
realizarse segun las circunstancias vigentes al momento de su expedicion®® y
habida consideracién de que tanto la derogatoria como el decaimiento solo opera
hacia el futuro y no afecta su validez.

Ademas, pueda que sus disposiciones se encuentren produciendo efectos, aun
después de su derogatoria 0 decaimiento, haciéndose viable el estudio de su
legalidad®’ %8, Entonces, pese a ocurrir la derogatoria o el decaimiento del acto
administrativo enjuiciado, hay lugar a estudiar de fondo el asunto, puesto que: i)
pueda que el acto administrativo haya producido efectos y que los mismos aun
estén surtiéndose; y ii) la ocurrencia del decaimiento no afecta la presuncion de
legalidad del acto y su control debe hacerse frente a las circunstancias de hecho
y de derecho vigentes al momento de su expedicion.

Visto desde otra Optica, la presuncién de legalidad de la que gozan los actos
administrativos tan solo puede ser desvirtuada por el juez competente, por lo que,

54 Expediente S-157.

%5 «... la derogatoria de una norma no restablece per se el orden juridico supuestamente vulnerado,
sino apenas acaba con la vigencia de la norma en cuestion. Porque resulta que un acto administrativo,
aun si ha sido derogado, sigue amparado por el principio de legalidad que le protege, y que solo se
pierde ante pronunciamiento anulatorio del juez competente; de donde se desprende que lo que
efectivamente restablece el orden vulnerado no es la derogatoria del acto, sino la decision del juez que
lo anula, o lo declara ajustado a derecho...»

56 Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia de 19 de febrero de 1998, Exp. 4490. C.P. Juan
Alberto Polo Figueroa.

57 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Consejera ponente:
Ruth Stella Correa Palacio, sentencia de 5 de julio de 2006, Radicacion nimero: 25000-23-26-000-
1999-00482-01(21051).

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Sentencia de agosto 3
de 2000, Rad. 5722, C.P. Olga Inés Navarrete.
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la derogatoria, el decaimiento o pérdida de ejecutoriedad no conlleva implicito el
juicio de validez de los mismos. .59 60 61 62 63 64 65 66267

En suma, a la luz del presente analisis, se impone concluir que este cargo no tiene

vocacion de prosperidad.

9.4. De la controversia sobre la obligacién de motivar actos administrativos
generales

En relacidn con este punto, corresponde establecer si el acto administrativo que regulé
los derechos de transito en un municipio, en tanto acto administrativo general, no
requeria motivacion en relacién con el método y sistema para definir el costo y los

beneficios de las tasas alli reguladas.

9.4.1. Para abordar el andlisis de este cargo, en primer lugar, la Sala precisa que la
motivacion de los actos administrativos es un elemento necesario para su validez. En
ese sentido, todo acto debera expresar o consignar las razones de hecho y de derecho

gue sustentan su expedicion.

Tal exigencia encuentra fundamento en lo dispuesto en el articulo 35 del CCA, el cual

expresamente dispone:

%9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Consejera ponente:
Olga Inés Navarrete Barrero, sentencia de 15 de marzo 2001, Radicacién namero: 25000-23-24-000-
1997-9346-01(6438).

60 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, 23 de febrero de 1990,
Rad. 5346, C.P. Gustavo de Greiff Restrepo.

61 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, sentencia de 7 de abril
de 1995, Rad. 5323.

62 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Cuarta, Consejero ponente:
Héctor J. Romero Diaz, sentencia de 30 de octubre de 2008, Radicacion nimero: 25000-23-27-000-2004-
02032-01(16062).

83 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, Sentencia de 30 de
marzo de 2001, Rad. 5522, C.P. Manuel Santiago Urueta.

64 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Consejero ponente:
Ramiro Saavedra Becerra, sentencia de 27 de septiembre de 2006, Radicacion nimero: 11001-03-27-
000-2000-00011-01(18136).

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Consejero ponente:
Guillermo Vargas Ayala, sentencia de 3 de abril de 2014, Radicaciéon numero: 11001-03-25-000-2005-
00166-01.

%6 Consejo de Estado, Sala Plena, sentencia S-157 del 14 de enero de 1991 y Seccién Primera
sentencia del 16 de febrero de 2001 reiterada en sentencia del 27 de marzo de 2003, Exp. 7095.

7 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, sentencia del 23 de
octubre de 2020. Expediente nro. 50001-23-31-000-2010-00200-01(2307-18). Consejera Ponente:
Sandra Lisset Ibarra Vélez.
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“Articulo 35. Habiéndose dado oportunidad a los interesados para expresar sus
opiniones, y con base en las pruebas e informes disponibles, se tomara la decision
gue sera motivada al menos en forma sumaria si afecta a particulares.

En la decision se resolveran todas las cuestiones planteadas, tanto inicialmente
como durante el tramite.

Cuando el peticionario no fuere titular del interés necesario para obtener lo
solicitado o pedido, las autoridades negaran la peticion y notificaran esta decisiéon
a quienes aparezcan como titulares del derecho invocado, para que puedan
hacerse parte durante la via gubernativa, si la hay.

Las notificaciones se haran conforme lo dispone el capitulo X de este titulo.”

Asi, destaca la Sala que tal mandato se encuentra inserto en el capitulo VIII, sobre
disposiciones comunes a los capitulos anteriores, esto es, aquellos relacionados con
las actuaciones administrativas derivadas del ejercicio del derecho de peticién en
interés general, particular, de informacion, de consulta, las iniciadas en cumplimiento
de un deber legal y de oficio, lo que es indicativo que se trata de una obligacion
trasversal que el Legislador le impone a la administracion para la adopcion de todo
tipo de decisiones, incluidas aquellas que concluyen con actos administrativos
generales, pues tal aspecto esta intimamente ligado al ejercicio democrético del poder
publico y una garantia reconocida a favor de los particulares en el marco de sus
derechos fundamentales, entre ellos, el del debido proceso y contradiccion, de tal
suerte que el conocimiento de los motivos por los cuales se ha adoptado determinada
decisién permite a los interesados ejercer el control ante ella misma o ante las
autoridades jurisdiccionales para ventilar su conformidad con el orden juridico,

garantizando, de esta manera, el ejercicio del derecho de defensa.

En esa linea, a juicio de la Sala, motivar los actos administrativos es una carga que el
orden juridico prevé para que la administracion de cuenta de las razones de hecho y
de derecho que determinan el sentido y alcance de su actuar, asi como la relacion
l6gica y causal entre lo resuelto y las razones de ello; erigiéndose entonces no solo

como un deber, sino como un limite al poder discrecional de la administracion.

En esa perspectiva, en providencia del 5 de julio de 2018, la Seccion Segunda de esta
Corporacion aludié a la motivacion de los actos administrativos y su relacion con la
garantia del derecho al debido proceso y los principios constitucionales de la funcion
publica previstos en el articulo 209 Superior, especialmente el de publicidad. Alli se
dijo:
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“Conforme a la jurisprudencia en vigor de la Corte Constitucional, el derecho
fundamental al debido proceso, consagrado, entre otras normas integrantes del
bloque de constitucionalidad, en el articulo 29 de la Carta, comprende los
siguientes derechos:

@ Derecho al juez natural;
(i) Derecho a ser juzgado con la plenitud de las formas de cada juicio;
(iii) Derecho a la defensa, que incluye el derecho a probar; y

(iv) Derecho a que las actuaciones se efectlen con base exclusivamente en
normas juridicas, y con respeto de los principios, valores y bienes juridicos
constitucionales y legales pertinentes, incluido el de prevalencia del derecho
sustancial, y dentro de un término razonable.

Este dltimo aspecto implica que la falta de motivacién es violatoria del derecho al
debido proceso, como lo establecié la Corte Constitucional en un fallo de 2005,
basado en la Sentencia SU 250 de 1998, entre otras, y que constituye precedente
aplicable al caso sub examine:

(..)

Es pertinente traer a colacion las observaciones al respecto del profesor Garcia
de Enterria, citadas ya por esta Corporaciéon en sentencia SU 250 de 1998:

“"La motivacion, como ya dijimos, es un medio técnico de control de la causa
del acto. Por ello no es un simple requisito meramente formal, sino de fondo
(més técnicamente: la motivacién es interna corporis, no externa; hace
referencia a la perfeccion del acto mas que a formas exteriores del acto
mismo). Quiere decirse que la motivacion ha de ser suficiente, esto es, ha
de dar razon plena del proceso légico y juridico que ha determinado la
decisiébn Por ejemplo: no bastaria jubilar a un funcionario invocando
simplemente una razén de "incapacidad fisica"; habr4 que concretar qué
incapacidad fisica en particular y cémo se ha valorado y en qué sentido la
misma justifica legalmente la resolucion." (Citas del original no transcritas).

Por ende, se concluye lo siguiente, en relacién con el caso sub examine:

a. El debido proceso es un derecho fundamental que debe ser protegido en el
marco de cualquier actuacion, sea esta administrativa o judicial.

b. El debido proceso administrativo es un derecho subjetivo que debe ser
protegido como un tipo del derecho fundamental al debido proceso.

c. La proteccién del debido proceso administrativo, y, por ende, del derecho
fundamental al debido proceso, es predicable tanto de actuaciones
administrativas que culminan con la expedicién de actos generales como
particulares, por cuanto ninguna distincién fue establecida constitucionalmente
con base en la generalidad o especificidad del acto administrativo con que se
concluye el procedimiento administrativo respectivo.

d. La falta de motivacién del acto administrativo es un requisito de fondo que no
sélo conlleva la declaratoria de nulidad del acto administrativo, sino la violacion
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del derecho fundamental al debido proceso, entre otras normas
constitucionales.

2. Segun el articulo 209 de la Constitucién Politica, la funcién publica se desarrolla
conforme al principio de publicidad. Por ende, la carencia de motivacion del acto
administrativo es violatoria del principio de publicidad, dado que, precisamente, le
otorga un caracter reservado o privado a razones que deben ser de publico
conocimiento. Por tanto, la falta de motivacion implica que no hay una exposicion
clara del motivo que realmente originé una decision en particular.

3. Finalmente, conforme al articulo 103 de la Carta, los servidores publicos estan
al servicio de la comunidad. En este sentido, una medida que le impide a la
sociedad conocer los motivos que fundamentan una decisidon es contraria al
mandato constitucional contenido en el articulo citado.”®

En consonancia con tal postura, en pronunciamiento del 20 de noviembre de 2020,
esta Seccidn reiterd el criterio atinente a la motivacion de los actos administrativos

como presupuestos de su validez. En esa oportunidad se sostuvo:

“a 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 unay 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.

(..)

La motivacién constituye, entonces, uno de los elementos 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
decisién no son reales, no existen o estan distorsionadas, se presenta un
vicio que lo invalida.

Ahora bien, teniendo en cuenta la presuncion de legalidad de la cual goza el acto
administrativo, concierne a quien pretende desvirtuarlo por la causal de falsa
motivacion demostrar el vicio en el elemento causal de la decisidn, es decir, la
inexistencia o el error de los antecedentes de hecho y derecho que facultan su
expedicién o, en otras palabras, que lo expresado en el acto administrativo no
corresponde a la realidad.®® (Negrillas de la Sala).

Siendo ello asi, para la Sala no cabe duda que a las autoridades administrativas les

asiste el deber de expresar los fundamentos facticos y juridicos que respaldan sus

68 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, sentencia del 5 de julio
de 2018, expediente nro. 11001 03 25 000 2010 00064 00 (0685-2010). Consejero Ponente: Gabriel
Valbuena Hernandez.

%9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia del 20 de
noviembre de 2020, expediente nro. 25000 23 24 000 2004 00310 01. Consejero Ponente: Roberto
Augusto Serrato Valdés.
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decisiones administrativas, obligacion que, si bien se acentla cuando se trata de actos
dirigidos a situaciones particulares y concretas, se mantiene respecto de aquellos que
versan sobre situaciones abstractas e impersonales, pues de lo contrario se trataria
de decisiones arbitrarias que escaparian del control ciudadano en contravia de los
dispuesto en el articulo 35 del CCA.

De ahi que normalmente, respecto de este Ultimo tipo de actos, aquellos queden
contenidos en sus antecedentes administrativos, pues, se reitera, la finalidad en la
exigencia en la motivacion suficiente y adecuada de los actos es que los afectados
puedan conocer qué motivos fueron los que llevaron a la administracion para adoptar
la medida y, por ende, puedan elevar los reparos que consideren pertinentes frente a
la misma; de modo que, pese a que las razones que dieron lugar a la misma no se
hagan expresas dentro del cuerpo de la decisién, dicha realidad factica y juridica si
pueda ser constatada por cualquier medio idéneo, que no es otro, que en los

respectivos estudios que sirvieron como soporte para su adopcion.

En ese sentido, esta Corporacion se pronuncié en providencia del 10 de diciembre de
2020, indico:

“La motivacion de los actos administrativos no es mas que la declaratoria de las
razones de hecho y de derecho que tuvo la administracién para emitir determinada
decisibn. Su contenido permite conocer las causas que impulsaron la
exteriorizacion de la voluntad de esta en determinada direccion.

La Corte Constitucional la ha definido como «la fundamentacién factica y juridica
con gue la administracion entiende sostener la legitimidad y oportunidad de la
decision tomada y es el punto de partida para el juzgamiento de esa legitimidad».”
En ese orden, los actos administrativos deben: i) tener su origen en hechos
veraces que los soporten y ii) estar sustentados en normas constitucionales,
legales o reglamentarias, segun sea el caso.

Como ya lo ha resaltado esta Sala,”* la motivacion de los actos administrativos
constituye un elemento necesario para la validez de un acto administrativo. Es
condicién esencial que existan unos motivos que originen su expedicion y que
sean el fundamento de la decision que contienen.

En otras palabras, deben existir unas circunstancias o razones de hecho y de
derecho que determinan la expedicion del acto y el contenido o sentido de la
respectiva decision.

0 Corte Constitucional, sentencia SU-250 de 1998, magistrado ponente Alejandro Martinez Caballero.
L Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A,
Consejero Ponente: Gabriel Valbuena Hernandez, sentencia del 5 de julio de 2018, radicacion numero:
110010325000201000064 00 (0685-2010), actor: Jorge Humberto Valero Rodriguez, demandado:
Nacion-Ministerio de Educacion.
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La causa o el motivo, entonces, es el soporte factico vy juridico gue justifican la
expedicién del acto administrativo y el sentido de su declaracién y, por lo general,
cuando _por disposicion legal debe ponerse de manifiesto, aparece en la parte
considerativa del acto. En todo caso, aungue no se mencionen expresamente los
motivos, debe existir una realidad factica y juridica que le brinde sustento a la
decision administrativa, gue normalmente esta contenida en los antecedentes del
acto representados por _lo _general en distintos documentos, como _estudios,
informes, actas, etc.”’? (Subrayas de la Sala).

Correlato de lo expuesto lo es que no es indispensable que el acto contenga la
respectiva motivacion, o en otras palabras, es suficiente que la misma se establezca
en los antecedentes administrativos de manera expresa, concreta y determinada; es
decir, debe responder a argumentos puntuales que describan de forma clara,

detallada y precisa las razones a las que se acude para la toma de la decision.

Definido esto, veamos si en materia tributaria era necesaria la motivacion del acto
administrativo demandado en relacién con el sistema y método cuando se trata de

tasas.

9.5. De lacontroversia sobre la fijacién del sistemay método en las tasas

Adicionalmente, debe la Sala definir si es cierto que en la exposicion de motivos del
acto enjuiciado fueron determinados el método y sistema para definir el costo y los
beneficios de las tasas alli reguladas, con base en un estudio econémico sobre los

costos del servicio, con indicadores de eficiencia, eficacia y economia.

9.5.1. El articulo 338 de la Constitucién Politica sefiala que, en tiempos de paz, el
Congreso, las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales
pueden imponer contribuciones fiscales o parafiscales. Dice, ademas, que la ley, las
ordenanzas Yy los acuerdos deben fijar directamente los sujetos activos, los sujetos

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

De este mandato constitucional deriva el principio de legalidad tributaria, conforme al
cual se requiere un acto del Legislador o cuerpo colegiado de eleccién popular para

la creacidn de los gravamenes; es decir, que todos los tributos deben ser decretados

2 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion “A”.
Sentencia del 10 de diciembre de 2020. Proceso numero de radicado 11001 03 25 000 2014 00307 00.
Consejero Ponente: Rafael Francisco Suarez Vargas.
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por los drganos de representacion popular. Ademas, que los elementos que
conforman el tributo deben estar claramente establecidos. La norma en cita es del

siguiente tenor literal:

“Articulo 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas
departamentales y los concejos distritales y municipales podran imponer
contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las ordenanzas y los acuerdos
deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases
gravables, y las tarifas de los impuestos.

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

Las leyes, ordenanzas o acuerdos que regulen contribuciones en las que la base
sea el resultado de hechos ocurridos durante un periodo determinado, no pueden
aplicarse sino a partir del periodo que comience después de iniciar la vigencia de
la respectiva ley, ordenanza o acuerdo.”

Sobre este principio, en sentencia C - 155 de 2003, la Corte Constitucional precisoé lo

siguiente:

“El alcance del principio de legalidad tributaria

11.- Como fundamentos normativos a partir de los cuales se estructura este
principio, son de resaltar los articulos 150-12 y 338 de la Constitucién. EIl primero
establece una suerte de reserva en el Congreso para “establecer contribuciones
fiscales y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales en los casos y bajo las
condiciones que establezca la ley”; naturalmente que en la norma el término
“contribucion” es utilizado en sentido lato o amplio. El segundo exige a la Ley, en
algunos casos en concurrencia con las ordenanzas y los acuerdos, la
determinacioén de los elementos de los tributos.

Sobre el alcance del principio la Corte se ha pronunciado en numerosas
oportunidades”™ para destacar sus caracteristicas basicas, las cuales son
resefiadas a continuacion:

- Es expresion del principio de representacion popular y del principio democratico,
derivado en dltimas de los postulados del Estado Liberal. “Bajo esta idea, no es
posible decretar un impuesto si para su aprobacion no han concurrido los
eventuales afectados por intermedio de sus representantes ante los cuerpos
colegiados, criterio acogido de tiempo atras en el derecho colombiano y
reafirmado en la Carta de 1991”."* Asi, solamente el Congreso, y las asambleas

3 Entre muchas otras pueden consultarse las Sentencias C-227/02, C-597/00, C-569/00, C-987/99, C-
583/96, C-583/96, C-084/95, C-228/93 y C-004/93.

74 Sentencia C-227 de 2002 MP. Jaime Cérdoba Trivifio. En aquella oportunidad la Corte declard
exequible la Ley 645 de 2001, “Por medio de la cual se autoriza la emision de una estampilla Pro-
Hospitales Universitarios”. La Corte estudié el principio de legalidad en el caso de las leyes habilitantes

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



44

Radicado: 08001 23 31 000 2011 01154 01
Demandante: Rodrigo Pombo Cajiao

departamentales o los concejos municipales de conformidad con la ley, pueden
crear gravamenes, sin que dicha facultad pueda ser ejercida por las autoridades
administrativas o delegada en ellas.”

- Materializa el principio de predeterminacion del tributo, “segtn el cual una lex
previa y certa debe sefialar los elementos de la obligacion fiscal”’®, es decir, el
sujeto activo, el sujeto pasivo, el hecho generador, la base gravable y la tarifa.

No obstante, como se explicarA méas adelante, por expresa autorizacion
constitucional, en el caso de las tasas y las contribuciones especiales, la tarifa
puede ser fijada por las autoridades administrativas previa definicién del sistema
y el método para hacerlo.

- En la medida que haya predeterminacién del tributo, el principio de legalidad
brinda seguridad a los ciudadanos frente a sus obligaciones fiscales. Con ello “se
otorga una debida proteccién a la garantia fundamental del debido proceso”.””

- Responde a la necesidad de promover una politica fiscal coherente e inspirada
en el principio de “unidad econdémica”, especialmente cuando existen
competencias concurrentes donde confluye la voluntad del Congreso y la de las
asambleas departamentales o de los concejos municipales.

12.- De otra parte, conviene advertir que el principio de legalidad no se predica
Unicamente de los impuestos, sino que es exigible también frente a cualquier
tributo o contribucién (en sentido amplio). No obstante, de la naturaleza del
gravamen depende el rigor con el que la Ley debe sefalar sus componentes.

- Asi, frente a tributos de caracter nacional, el Congreso esta obligado a definir
todos los elementos en forma “clara e inequivoca”, esto es, el sujeto activo, el
sujeto pasivo, el hecho generador, la base gravable y la tarifa’®. Por el contrario,
tratandose de gravamenes territoriales, especialmente cuando la ley solamente
autoriza su creacion, ésta debe sefalar los aspectos basicos, pero existe una
competencia concurrente de las asambleas departamentales o de los concejos
municipales segun el caso.”

Asi las cosas, el anterior pronunciamiento reafirma la conclusion relacionada con la
potestad tributaria de la que es titular el Congreso, las Asambleas Departamentales y
los Concejos Municipales. Adicionalmente, se observa otro supuesto también previsto
en la norma constitucional en estudio, segun el cual las mencionadas corporaciones
publicas también pueden facultar a las autoridades para que fijen la tarifa de las tasas

y contribuciones que cobren a los contribuyentes, como recuperacion de los costos de

y frente a la autonomia de las entidades territoriales, para concluir que en ese caso no se veian
afectados. Ver también las sentencias C-987 de 1999, C-084/95 y C-004/93.

7S Corte Constitucional, Sentencia C-740 de 1999 MP. Alvaro Tafur Galvis.

76 Corte Constitucional, Sentencia C-227 de 2002 MP. Jaime Cérdoba Trivifio.

7 Sentencia C-597 de 2000 MP. Alvaro Tafur Galvis. La Corte declar6 exequible una norma del
Estatuto Tributario que autorizaba el cobro del IVA por la importacion de algunos bienes., pues
consideré que la disposicion no violaba el principio de legalidad.

8 Cfr. Corte Constitucional, Sentencias C-227/02, C-1097/01, C-978/99, C-084/95, C-390/96 y C-
084/95 y C-004/93

™ Corte Constitucional, sentencia C-891 del 31 de octubre de 2012, expediente nro. D — 9063,
Magistrado Ponente: Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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los servicios que les presten o participacion en los beneficios que les proporcionen,
siempre que de manera previa la ley, las ordenanzas o los acuerdos hayan definido el
sistema y el método para obtener los costos y beneficios y la forma de hacer su

reparto.

En ese sentido se ha pronunciado la Seccién Cuarta de esta Corporacion, entre otras,
en providencia del 2 de marzo de 2016, en la que se dijo, acotando lo previsto por la
Corte Constitucional en la providencia anotada:

“1. Facultad impositiva territorial.

Segun la jurisprudencia transcrita, el articulo 338 de la Constitucion Politica
confiere a las Asambleas y Concejos la atribucion de determinar, “directamente”,
los elementos de la obligacién tributaria del orden departamental, distrital y
municipal de acuerdo con la ley, sin que tal facultad sea exclusiva del Congreso,
pues de lo contrario se haria nugatoria la facultad que la Carta les ha conferido a
las entidades territoriales, en materia impositiva.

La normativa constitucional reconoce a los entes territoriales su autonomia
tributaria, en virtud de la cual pueden definir directamente los elementos
esenciales del gravamen autorizado por el legislador, atendiendo los parametros
fijados, en los casos en que asi lo haya hecho.

De otra parte, el mismo articulo 338 de la Constitucion Politica, en el inciso
segundo, consagra la posibilidad de que sean las autoridades administrativas las
gue determinen la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los
contribuyentes condicionada a que sean las corporaciones de representacion
popular las que fijen “el sistemay el método” que se utilice para definir el costo
de los servicios prestados, los beneficios proporcionados v la forma de hacer el

reparto®.

Sobre el alcance de los mencionados términos “sistema” y “método” la Corte
Constitucional se pronuncia en la sentencia C-155 de 2003, en la que hizo un
recuento jurisprudencial y al concluirlo, preciso:

“En efecto, un sistema ‘se define por el hecho de no ser un simple agregado
desordenado de elementos sino por constituir una totalidad, caracterizada
por _una_determinada articulacion dinamica entre sus partes®'. Supone
coherencia interna para relacionar entre si los componentes de un conjunto,
que en el ambito tributario representan la combinacion de reglas vy directrices
necesarias para determinar los costos y beneficios de una obra o servicio,
asi como la forma de hacer su distribucion.

“Por su parte, el método esta referido a los pasos o pautas que deben
observarse para gue los componentes del sistema se proyecten

80 C.P. art. 338, inc. 3: “La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen
la taifa de las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes como recuperacion de los costos
de los servicios que les presten o participacion en los beneficios que les proporcionen; pero el sistema
y el método para definir tales costos y beneficios y la forma de hacer su reparto deben ser fijados por
la ley, las ordenanzas o los acuerdos”.

81 Corte Constitucional, Sentencia C-251 de 2002 MP. Eduardo Montealegre Lynett.
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extrinsecamente. Asi, constituye el procedimiento a sequir con el objeto de
determinar en concreto el monto de la obligacion tributaria.

“17.- Frente a las tasas vy contribuciones especiales la Corte considera que

tanto el ‘sistema’ como el ‘método’, referidos en el articulo 338 de la
Constitucion, deben ser lo suficientemente claros y precisos a fin de evitar
que los o6rganos de representacion popular desatiendan un expreso
mandato superior, mas no _por _ello _tienen que hacer una descripcién
detallada o rigurosa de cada uno de los elementos y procedimientos a tener
en cuenta para fijar la tarifa, pues en tal caso la facultad constitucional de
las autoridades administrativas perderia por completo su razén de ser.

“Se trata, si se quiere, de una suerte de competencias compartidas, donde
el Congreso, las asambleas y los concejos son los encargados de sefialar
los elementos estructurales del método y del sistema tarifario, mientras que
a las autoridades administrativas corresponde desarrollar los parametros
previamente indicados”.

Entonces, para que sea viable la posibilidad de que las autoridades
administrativas sean las gue determinen la tarifa de las tasas y las contribuciones
que cobren como recuperacion del costo de los servicios prestados, los beneficios
proporcionados vy la forma de hacer el reparto, el érgano de representacion
territorial debe fijar el sistema, conformado por el conjunto de “reglas y directrices
necesarias para determinar los costos y beneficios de una obra o servicio, asi
como la forma de hacer su distribucion”, y el método, esto es “el procedimiento a
sequir con el objeto de determinar en concreto el monto de la obligacion tributaria”,
sin que ello implique una descripcién exhaustiva de tales elementos.®? (Subrayas
de la Sala).

En consonancia con lo anterior, se observa entonces que, en relacion con las tasas y
contribuciones, se pueden presentar dos (2) escenarios: el primero de ellos
consistente en que la misma ley, las ordenanzas o los acuerdos se ocupen de
determinar todos sus elementos esenciales y ademas determinar su tarifa. El
segundo, consistente en que las corporaciones titulares del poder de imposicién les
cedan a otras autoridades administrativas la potestad de fijar la tarifa de éstas,
escenario en el cual el sistema y el método para definir tales costos y beneficios y la
forma de hacer su reparto, deben ser previamente precisados por los 6rganos

colegiados.

En otras palabras, el entendimiento del segundo escenario previsto se orienta a
concluir que la determinacién del sistema y método, en los términos de flexibilidad
vistos, se erige como una obligacion ineludible cuando no sea la ley, las ordenanzas

y los acuerdos los que se encarguen directamente de establecer las tarifas de las

82 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, sentencia del 2 de marzo
de 2016, expediente nro. 76001-23-31-000-2009-00942 03(21457). Consejera Ponente: Martha Teresa
Bricefio de Valencia.
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tasas y contribuciones, sino que se traslade a las autoridades tal habilitacion. No
obstante, ello no quiere decir que, en el evento que el Legislador o las corporaciones
autorizadas para la determinacion de tributos en el orden territorial fijen de manera
directa las tarifas de las tasas y contribuciones parafiscales, estén exonerados de
evidenciar las razones facticas y juridicas que derivaron en tal valor, pues, como se
vio, todos los actos administrativos, incluidos los de caracter tributario, deben estar
provistos de una motivacion que permita a los ciudadanos ejercer el control
democratico sobre las decisiones que les atafien y que eventualmente los pueden
afectar, los cuales, como ya se vio, ho necesariamente deben estar contenidos en el
mismo acto, sino que pueden quedar consignados en su antecedentes

administrativos.

Lo anterior quiere decir que la definicion de los tributos no puede hacerse de manera
arbitraria y carente de fundamento, so pena de desconocer el espiritu que orienta el
Estado Social de Derecho; lo que se traduce en que, independientemente de quien
ejerza la atribucion impositiva, debe observar un minimo de motivacién y
fundamentacion que permita tener por razonable y ajustada a derecho tal decisiény a
partir de la cual la autoridad judicial pueda acometer el estudio de legalidad del
correspondiente acto. Tal exigencia deviene en necesaria y constituye un limite a la

eventual arbitrariedad en el ejercicio del poder publico.

9.5.2. Ahora bien, bajo tales premisas, lo primero que encuentra la Sala es que, en el
caso sub examine, el Concejo de Barranquilla ejercié su poder impositivo de manera
directa, particularmente en los articulos 155 y 159 del Acuerdo nro. 022 de 2009, en
lo que a la tasa por derechos de transito se refiere; por lo que, contrario a lo
considerado por el demandante para respaldar sus reparos de legalidad y lo avalado
por el a quo, no le era exigible a esa Corporacion fijar el sistema y método, pero si
sustentar el valor asignado a cada uno de los conceptos por cobrar en los términos

antes explicados.

En efecto, los mencionados articulos son del siguiente tenor:

“ARTICULO 155. DERECHOS. Se denominan derechos los precios fijados por el
Distrito, por la prestacion de un servicio que debe cubrir la persona juridica o
natural que haga uso del mismo.

(..
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CAPITULO Il
SERVICIOS PRESTADOS POR METROTRANSITO S.A.

ARTICULO 159. CONCEPTOS Y TARIFAS. Los siguientes son los conceptos y
las tarifas por derechos de transito en el Distrito de Barranquilla.

TARIFA
CONCEPTO (SMDLV)*
TRAMITES RELACIONADOS CON EL TRANSPORTE PUBLICO
1 | ADJUDICACION DE CORREDORES COMPLEMENTARIOS 720
2 | ASIGNACION DE NUEVA RUTA 3.000
3 | SIGNACION RECORRIDO RUTA AUT. POR MINISTERIO 720
4 | AUTORIZACION PARA VACANCIA RUTA 720
5 | CANCELACION DE MATRICULA PARA SERVICIO PUBLICO |5
6 | CALCOMANIA TARIFA DE SERVICIO PUBLICO COLECTIVO | 2
7 | CONVENIO DE COLABORACION EMPRESARIAL 720
8 | CERTIFICADO DE CAPACIDAD TRANSPORTADORA 4
DERECHO FIJACION Y MODIFICACION CAPACIDAD 1.500
9 | TRANSPORTADORA
10 | DESVINCULACION 13
11 | DESVINCULACION ADMINISTRATIVA 12
12 | DUPLICADO TARJETA OPERACION 2
13 | DESISTIMIENTO DEL SERVICIO 250
HABILITACION DE EMPRESAS DE TRANSPORTE 3.500
14 | COLECTIVO
HABILITACION DE EMPRESAS DE TRANSPORTE 3.500
15 | INDIVIDUAL — TAXI
16 | MODIFICACION DE RUTA 720
17 | MODIFICACION SITIO DE DESPACHO 500
18 | OTORGAMIENTO DE NUEVO NIVEL DE SERVICIO 3.500
19 | OTORGAMIENTO NUEVO TIPO DE VEHICULO 720
PAGO PROPORCIONAL OPERACION VIGENCIAS 2
20 | ANTERIORES
21 | PERMISO ESCOLAR VEHICULOS DE 4 A 10 PASAJEROS 10
PERMISO ESCOLAR VEHICULOS DE 11 PASAJEROS EN 15
22 | ADELANTE
23 | TARJETA DE OPERACION SERVICIO INDIVIDUAL X 1 ANO | 2
TARJETA DE OPERACION SERVICIOS ESPECIAL O 4
24 | EJECUTIVO X 2 ANOS
TARJETA OPERACION SERVICIO COLECTIVO POR DOS 4
25 | ANOS
26 | VINCULACION 13
TRAMITES REGULADOS POR EL MINISTERIO DE TRANSPORTE
27 | CAMBIO DE CABINA 4
28 | CAMBIO DE COLOR 5
29 | CAMBIO DE MOTOR 5
30 | CAMBIO DE PLACAS 4
31 | CANCELACION DE MATRICULA 5
32 | INSCRIPCION O LEVANTAMIENTO DE EMBARGOS 2
33 | LICENCIA DE CONDUCCION 3,6
34 | LIMITACION AL DOMINIO MOTO O COCHE 2
35 | LIMITACION AL DOMINIO VEHICULOS GENERAL 2
36 | MATRICULA DE MOTOCICLETA 5
37 | MATRICULA MAQUINARIA AGRICOLA E INDUSTRIAL 7
38 | MATRICULA VEHICULO AUTOMOTOR 7
39 | MATRICULA VEHICULO AUTOMOTOR SERVICIO PUBLICO | 11
40 | MATRICULA VEHICULO DE TRACCION ANIMAL 1
41 | REGRABACION DE CHASIS O SERIE 4
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REGRABACION DE MOTOR

REGRABACION DE PLAQUETAS

REPOSICION VEHICULOS TIPO TAXI

TRANSFORMACION O REAFORO

46

TRASPASO

ESPECIES VENALES

47

CERTIFICADO DE MOVILIZACION

48

DUPLICADO TARJETA DE PROPIEDAD

49

DUPLICADO PLACA RADICADO

50

DUPLICADO-REPOSICION PLACA MOTO

51

DUPLICADO-REPOSICION PLACA VEHICULO

52

FUN - FORMULARIO UNICO NACIONAL

o

53

FORMULARIO EMISION DE GASES

N|Oo(or|o|oT|OT|N

OTROS SERVICIOS ADMINISTRATIVOS

54

BLINDAJE DE VEHICULO

55

LIQUIDACION DE CARTERA

N
ol

56

CERTIFICACIONES Y CONSTANCIAS

57

CENSO DE MOTOS

58

DUPLICADO CENSO DE MOTOS

59

CIERRE DE VIA POR OBRAS DEL DISTRITO POR DIA

60

DERECHOS CIRCULACION Y TRANSITO

61

FOTOCOPIA CARPETA

62

FOTOCOPIA TRASLADO CUENTA

N|w s (w|o|k v o]
o1

63

INSCRIPCION CAMBIO DE SERVICIO

an
o

64

PARQUEADERO MOTO Y BICICLETAS

o
N
(&)

65

PARQUEADERO VEHICULO AUTOMOVIL

o
&)

66

PARQUEADERO BUS CAMION TRACTO CAMION

o
~
al

67

PERITAZGO / AVALUO GENERAL

N

68

PERMISO DE CARGA SOBREDIMENSIONADA

69

PERMISO CARAVANAS CORTEJOS FUNEBRES POR DIA

70

PERMISO CIRCULACION TRACTOMULAS Y CARGA
PESADA POR MES

(2814

71

PERMISO DE PARQUEO, CARGUE O DESCARGUE POR DIA

72

SERVICIO DE AGENTE DE TRANSITO HORA DIURNA

73

SERVICIO DE AGENTE DE TRANSITO HORA NOCTURNA

74

SERVICIO MOTORIZADO DE TRANSITO HORA DIURNA

75

SERVICIO MOTORIZADO DE TRANSITO HORA NOCTURNA

76

SERVICIO DE GRUA AUTOMOVIL

77

SERVICIO DE GRUA BUSES — CAMION

78

SERVICIO GRUA MOTOS

o

79

SISTEMATIZACION

80

VIDRIOS POLARIZADOS

RPN OORIWIN[(F|-

* Salarios minimos diarios legales vigentes

PARAGRAFO. Para determinar el valor en pesos, el salario minimo diario legal
vigente se aproximara a la unidad de mil mas cercana.”®?

Reafirma lo dicho que el Legislador, en lo que hace a la tasa por derechos de transito,
expresamente determind en el articulo 168 de la Ley 769 de 2002, que su tarifa se

estableceria por los Concejos con base en un estudio econdémico sobre los costos del

83 Vista a folios 104 al 107 ibidem.
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servicio, con indicadores de eficiencia, eficacia y economia. La norma en cita es del

siguiente tenor:

“Articulo 168. Tarifas que fijaran los concejos. Los ingresos por concepto de
derechos de transito solamente podran cobrarse de acuerdo con las tarifas que
fijen los Concejos. Las tarifas estaran basadas en un estudio econémico sobre los
costos del servicio, con indicadores de eficiencia, eficacia y economia.” (Subrayas
de la Sala)

9.5.2.1. En esa perspectiva, por mandato de la precitada disposicion legal, el
Concejo de Barranquilla si estaba obligado a fijar la tarifa de las tasas con base en el
estudio econdmico a que se refiere el articulo 168 ibidem, el cual se aduce haberse

realizado.

Pues bien, para constatar lo anterior, resulta pertinente poner de presente, tal y como
guedé en evidencia en el punto VII de esta providencia, que el Despacho sustanciador,
mediante providencia del 17 de febrero de 2022, resolvié tener como antecedentes
administrativos los documentos aportados por el Distrito Especial, Industrial y
Portuario de Barranquilla con el recurso de alzada que impetr6 contra de la sentencia
del 30 de mayo de 2014. Los documentos incorporados al plenario son los siguientes:
(i) documento de “presentacion de proyecto de acuerdo mediante el cual se deroga el
impuesto sobre estacionamiento” suscrito por el Alcalde Distrital de Barranquilla®?, (ii)
Oficio nimero DA-103 del 11 de noviembre de 2004, por el cual el Alcalde Distrital de
Barranquilla presenta al Concejo Distrital de esa ciudad el proyecto de acuerdo “Por
el cual se compila y actualiza la normatividad Tributaria Distrital vigente, se incluyen
modificaciones introducidas por la Legislacion Nacional, se establecen otras
disposiciones y se conceden autorizaciones™®, (iii) documento contentivo de la
exposicion de motivos del anterior proyecto de acuerdo®, (iv) documento titulado
“ESTUDIO ECONOMICO SOBRE COSTOS DE SERVICIOS Y DERECHOS DE
TRANSITO (Sic)™®’, y (v) oficio DA-110 del 13 de diciembre de 2004, por el cual el
Alcalde Distrital de Barranquilla remite al Concejo Distrital el Decreto nro. 0394 (sin
fecha), que convoca a sesiones extraordinarias a esa Corporacion para discutir el

precitado proyecto de acuerdo®®.

84 Folios 443 a 444 ibidem.
85 Folio 445 ibidem.
86 Folios 446 a 449 ibidem.
87 Folios 450 a 465 ibidem.
88 Folio 466 ibidem.
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Ahora bien, frente al traslado de dichos documentos, el accionante refirié que en éstos
no se podian vislumbrar el cumplimiento de las exigencias constitucionales y legales
necesarias para la expediciéon del acto enjuiciado. Sin embargo, de la revision de los
enunciados antecedentes administrativos, observa la Sala que, mediante Oficio nro.
DA-103 del 11 de diciembre de 2004, el entonces alcalde de Barranquilla presentd
ante el Concejo Distrital el proyecto de acuerdo “por el cual se compila y actualiza la
normatividad tributaria Distrital vigente, se incluyen modificaciones introducidas por la
legislacion nacional, se establecen otras disposiciones y se conceden autorizaciones”.

En dicho documento se manifesto:

“El proyecto en consideracion tiene como objetivo central ajustar la normatividad
sustantiva y procedimental vigente a los cambios establecidos a las normas
legales y armonizar y racionalizar las disposiciones tributarias distritales. Ademas
se incluyen los derechos y contraprestaciones por servicios correspondientes al
IDUC y METROTRANSITO S.A. con el estudio sobre costos de servicios y
derechos de transito como anexo del proyecto.™®

En lo pertinente, el documento de exposicién de motivos que figura a folios 446 a 449

del Cuaderno nro. 2 del expediente, indico lo que pasa a resefiarse:

“Adicionalmente se incorpora en el Titulo IV del Libro Primero la autorizacién y
regulacién de los Derechos que por los servicios que presten, deberan cobrar el
Instituto Distrital de urbanismo y control -IDUC- y la empresa METROTRANSITO
S.A.

A este respecto los derechos propuestos en el presente proyecto de acuerdo seran
de gran ayuda para el cumplimiento de las funciones de vigilancia y control
encaminadas al IDUC y de las funciones de regulacién y control de transito distrital
que le competen a la empresa METROTRANSITO S.A., todo lo cual contribuira al
mejoramiento de la calidad de vida de las personas (C.P. art. 334) que se traduce
en la realizacion del principio de igualdad material al cual apunta la prestacion de
dichos servicios.

(..

Especificamente, en relacion con METROTRANSITO S.A., esta entidad para el
funcionamiento y prestacion de los servicios a su cargo, debe estar dotada de los
instrumentos que por Ley le permitan percibir unos ingresos para su
funcionamiento, por concepto de Derechos de Transito, teniendo en cuenta que el
articulo 168 del Cdédigo Nacional de Transito dispone que corresponde a los
concejos fijar las tarifas por concepto de Derechos de Transito , determinacion que
debe basarse en un estudio econdmico sobre los costos del servicio, con
indicadores de eficiencia, eficacia y economia. Anexo a esta exposicion de
motivos, se presenta el estudio econdmico sobre los costos de los servicios y
derechos, ello con el fin de ofrecer herramientas reales y efectivas a esa

89 Folio 445 del Cuaderno nro. 2 del Tribunal.

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



52

Radicado: 08001 23 31 000 2011 01154 01
Demandante: Rodrigo Pombo Cajiao

Corporacion Administrativa, a efectos de que se adopten decisiones
fundamentadas en la realidad social y econémica de la entidad territorial.”

También se encuentra que el documento titulado “ESTUDIO ECONOMICO SOBRE
COSTOS DE SERVICIOS Y DERECHOS DE TRANSITO (Sic)” corresponde al
estudio a que alude la anterior exposicion de motivos y que fundamenté la fijacion de
la tarifa de las tasas de transito previstas en los articulos demandados como lo ordena
el articulo 168 de la Ley 769 de 2002.

En ese sentido, del andlisis del enunciado estudio destaca la Sala que, en su

introduccién, se acoto:

“La determinacion de las tarifas de estos derechos de transito y demas servicios
que presten el organismo esta a cargo de los Concejos Municipales y Distritales,
tal como lo sefala el articulo 168 de la Ley 769 de 2002, al decir que “TARIFAS
QUE FIJARAN LOS CONCEJOS”.

(..)

Para tal efecto las unidades de planeacion administrativa y financiera,
comercializacién y transporte publico se dieron a la tarea de elaborar el presente
estudio con los indicadores sefialados y teniendo en cuenta los precios del
mercado, el costo de vida, costos operativos y los servicios y beneficios que se
proporcionen a la comunidad en general.”

Igualmente se observa que se atendio lo relacionado con los indicadores de eficiencia,
eficacia y economia a que se refiere el articulo 168 de la Ley 769 de 2002, habida

cuenta que sobre ellos se consigno lo siguiente:

“Estos indicadores de eficiencia, eficacia y economia han sido definidos por la
doctrina como:

EFICIENCIA: Busqueda permanente de incrementos constantes en los indices de
productividad y calidad.

EFICACIA: Este concepto presenta una doble naturaleza, aguellas acciones que
afectan sus relaciones con el medio externo (efectividad), es decir la capacidad
de dar respuesta satisfaciente a las necesidades y expectativas de sus publicos
externos y las referentes a sus actividades internas (eficiencia). Por su parte el
Decreto 01 de 1.984 sefiala que en virtud de este principio, se tendra en cuenta
que los procedimientos deben lograr su finalidad, removiendo de oficio los
obstaculos puramente formales.

ECONOMIA: Que los procedimientos se utilicen para agilizar las decisiones, que
los procedimientos se adelanten en el menor tiempo y con la menor cantidad de
gastos de quienes intervienen en ellos.
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En virtud de estos indicadores se debe tener en cuenta que el organismo de
transito garantizara su presencia en el mercado, cuando satisfaga las necesidades
de los usuarios que integran el segmento especifico del mercado que atiende, en
los niveles de expectativas esperados y los precios que estan acordes con el costo
de vida y el mercado. Es decir, las empresas que subsisten crecen y se
desarrollan, son las capaces de otorgar respuestas gratificantes a las exigencias
y requerimientos de los usuarios y de la sociedad en general.

Para determinar estas tarifas las distintas unidades que intervienen consideran
que las mismas debian fijarse teniendo en cuenta el volumen de vehiculos
matriculados, el costo administrativo de los tramites que se efectldan, los precios
del mercado (diferentes tarifas que rigen en los organismos de transito en la region
y en el concierto nacional), asi mismo en la fijacion de las tarifas se considera que
el monto de las mismas sea acorde a la realidad econémica de la entidad,
buscando igualmente que con los valores que se cobre y recaude se pueda lograr
que el organismo sea cada dia mas eficiente y eficaz en el ambito de sus
competencias (agilidad, cobertura y proyeccién a la comunidad en campafas de
prevencién, educaciéon y seguridad vial).

Ahora, en dicho estudio se dio cuenta que el propdsito lo era analizar los precios del
mercado en el sector de transito y transporte, las proyecciones y objetivos de las
empresas que integran el citado gremio, en la forma en que se evidencia a

continuacion:

También se evidencia una comparacion entre la capacidad de vehiculos con la que
cuentan los parques automotores del Distrito de Barranquilla y el Departamento del
Atlantico, para la creacion de la tarifa:
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PARQUE AUTOMOTOR DISTRITO DE BARRANQUILLA
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CUADRD 1.3 PARQUE AUTOMOTOR DEPARYAMERNTO ATLANTICO

CLASE VEHICULO CANT PORCENTAJE
AUTOMOVIL 67,581 45,0 %
MOTOCICLETA 31,038 21,0 %
CAMIONETA | 17,082 11,0 %
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BUS i 6,305 4,0 %
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MAQUINARIA i B T 36| 0,02%
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MOTOCARRO 30 0,01% |
TRACCION ANIMAL 16 0,01%
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En el estudio, se diferenciaron los valores de los servicios ofrecidos por diferentes
organismos de transito del pais y el Distrito de Barranquilla en distintos conceptos que

dada su extension se traen los siguientes a titulo de ejemplo:

Total CONCEPTO PREVIO TRAFICO OBRAS CIVILES-
C.COMERC.,ALMACEN, ETC 617.10 0 a
Total DERECHO FIJACION Y MODIFICACION
CAPACIDAD TRANSPORTADORA 5.987.100 0 17658
Concepto VALOR VALOR
CONCEPTO ciado | CARTAGENA | ¢ g&__ ommil| folonid
Total DERECHOS TRANSITO ‘W‘w&?—"&l“ mm £OGOTAL IOTTA
Total DESVINCULACION 67.800 0 1 2
Total DUPLICADO DE PERMISOS VARIOS 26.100 0 E
Total DUPLICADO PLACA RADICADO 39.700 64.900 60:640
Total DUPLICADO TARJETA DE PROPIEDAD 62.300 40.600 5501 et
Total DUPLICADO TARJETA OPERACION 44.000 0 950 o
Total DUPLICADO-REPOSICION PLACA MOTO 62.300 50.000 50040 | s
Total CION PLACA VEHICULO 74.300 59.300 56,046
Total ESCOLTA MOTORIZADO 67.800 0 i
Total ESTADO DE CUENTA 2.400 0 i
;::: mo::pu FOLIO e G
s
300 200
Total FOTOCOPIA TRASLADO CUENTA 11.900 g s
Total FUN - FORMULARIO UNICO NACIONAL
Total FUN - FORMULARIQ UNICO NACT 6.000 5.600 5.000 | 5.300
TRANSPORTE COLECTIVO 616.800 0 )
Total HABILITACION DE EMPRESAS DE 457.400 0 m
ACUERDO SOCIAL POR LA CIUDAD 22
U
| TRANSPORTE INDIVIDUAL - TaXI ; |
Total IMPUESTO SERVICIO PARTICULAR 2004 i e (T | T Ny H\ -
Total IMPUESTO SERVICIO PUBLICO 2004 B i S B — '——~ 8204 4
Ffotal IMPUESTO DE 1010 200 = 55,20 |
::';'A Rsosmm O LEVANTAMIENTO DE ‘ ——+—— 1 | 485
e | 55.90 ;
[Total LICENCIA DE conpuCCION e om0 23800 | 20000 | 21751
Total LICENCIA DE CONDUCCION MOTO 66 nam ] sous
otal LICENCIA DE CONDUCCION ESCUELA MANES = +—75:300 | 48.3¢
Y RENOVACIONES - - ik 1w
Total LICENCIA DETALLER T =] —2 -2 1 |38 |
Total LIMITACION AL DOMINIO MOTO O COcHE | T = oo —
Total LIMITACION AL DOMINO VEHICULOS | — — 206001 25960 | s—
GENERAL 0.600
! 40.6 23500 33.180
Concepto VALOR VALOR ¥ :
i~ CONCEPTO A ¥ R VALOR | VALOR
[Total MATRICULA DE MOTOCICLETA 0 - CUNDINAMRCA | BARRANGUTL LA Bocora | 1oTa |
;’g:: _;:a::xcuu MAQUINARIA AGRICOLA E T2 L _seav0 | L 42.800 | 76.978
NDUSTRIAL = _68.200 70.600 B3E0Y
Total MATRICULA VEHICULO AUTOMOTOR F 3‘ S
= 3 e 1 ~m
Total MATRICULA VEHICULO DE TRACCION ANTMAL] P —— T —‘*‘;-jz v 1 96.400 | 104,068 |
Total MAYOR VALOR PAGADO POR COMPARENDOS | | 7500 | g~ — 240 | 10300 |
Total MAYOR VALOR PAGADO POR MULTAS = " 8.200 0 I
Total MENOR VALOR PAGADO POR COMPARENDOS — 1 w50 0 . e e
e T ANENODS p sl Sl — ]
ACUERDO SOCIAL POR LA CIUDAD 23
Tabla 2. COMPARATIVO DE PRECIOS ORGANISMOS DE TRANSITO MAS CERCANOS
_VALOR
__ CoNCEPTO RRANQUILLA VALOR IDTTA _ VALOR CARTAGENA
Total ASIGNACION DE NUEVA RUTA 35:345.45 —— R -
Total ASIGNACION RECORRIDO RUTA INTERMUNICIPAL Baitio
MINISTERIO _ §1640.152 = ? 2807200
Total ASIGNACION RED VIAL DEL DISTRITO PARA RUTA — .
Total AUTORIZACION DE ESTACION DE TAXI ANUAL i 239.109 =
Total AUTORIZACION PARA VACANCIA RUTA BigagES2 S 4:197.100
| Total BLINDAJE DE VEHICULO e 23,900
Total CALCOMANIA DE TARIFA DE SERVICIO PUBLICO 23,800 32.000
Total CAMBIO DE CABINA — e e ——
Total CAMBIO DE COLOR Jﬁg P51 104.400 1
Total CAMBIO DE MOTOR A 46.584 108.200 & 1
: 0.
| Total CAMBIO DE PLACAS — I T 35.022 P
ACUERDO SOCIAL POR LA CIUDAD 2%
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En suma, de lo hasta aqui expuesto, es claro que las normas enjuiciadas, a traves de
las cuales el Concejo de Barranquilla fijo las tarifas de las tasas por derechos de
transito, si contd con la debida motivacion propia de este tipo de actos, habida cuenta
que, para ello, realiz6 el estudio econémico que exigia el orden juridico; por lo que el

cargo propuesto no tiene vocacion de prosperidad.

9.5.3. Ahora bien, en cuanto a los cargos relativos al desconocimiento a los derechos
de libertad de empresa, a la igualdad y el de falsa motivacion, se evidencia que el
Tribunal omitié su estudio en la sentencia recurrida, circunstancia que, para este caso,
impone a esta Sala acometerlos, habida cuenta de que el Juzgador de Primera
Instancia se pronuncio sobre la prosperidad de las pretensiones (objeto del proceso),
no existié un fallo inhibitorio® y tampoco se dejé de resolver sobre una demanda de

reconvencion o un proceso acumulado®?.

9.5.3.1. Asi, frente al primer cargo, habra que definirse si desconoce el derecho
a la libertad de empresa, el acto administrativo por medio del cual, un ente territorial

fij6 una tasa por los derechos de transito.

En tal orden, es necesario sefialar que el articulo 333 de la Carta Politica, indica que
el Estado garantizara las libertades econdémicas y la iniciativa privada dentro de los
limites propios del bien comun. Ademas, la citada disposicion prevé que la Ley
regulara el alcance de las aludidas libertades en virtud del interés social, el medio
ambiente y el patrimonio cultural de la Nacion.

9 |a Seccion Primera ha expuesto que, cuando quiera que se emita una decision inhibitoria en primera
instancia y la misma sea revocada en segunda al advertirse que tal conclusién no era acertada, es
procedente la devolucion del proceso al Juez de conocimiento, habida cuenta de que no se ha resuelto
sobre las pretensiones, lo cual evidencia una violacién del derecho de acceso a la administracion de
justicia y debido proceso. Sobre tal consideracion resulta oportuno ver entre otras las siguientes
providencias: Sentencia del 23 de enero de 2014, proferida en el proceso con radicado nim. 2006-
00652-01, C.P. Maria Elizabeth Garcia Gonzélez y fallo del 13 de noviembre de 2014. Proceso radicado
namero: 0551 23 31 000 2001 90172 01. Consejero Ponente: Guillermo Vargas Ayala.

9 “Articulo 287. Adicién. Cuando la sentencia omita resolver sobre cualquiera de los extremos de la
litis 0 sobre cualquier otro punto que de conformidad con la ley debia ser objeto de pronunciamiento,
debera adicionarse por medio de sentencia complementaria, dentro de la ejecutoria, de oficio o a
solicitud de parte presentada en la misma oportunidad.

El juez de segunda instancia deberd complementar la sentencia del inferior siempre que la parte
perjudicada con la omision haya apelado; pero si dejé de resolver la demanda de reconvencion o la de
un proceso acumulado, le devolveré el expediente para que dicte sentencia complementaria.

Los autos solo podran adicionarse de oficio dentro del término de su ejecutoria, 0 a solicitud de parte
presentada en el mismo término.

Dentro del término de ejecutoria de la providencia que resuelva sobre la complementacion podra
recurrirse también la providencia principal.” (Subrayas de la Sala).
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De lo anterior se colige que, si bien es cierto que el Estado debe garantizar las
libertades econdmicas y la iniciativa privada, también es lo es que, en virtud de la
misma disposicion constitucional, tales prerrogativas no son absolutas, en razén a que

es posible limitarlas por virtud de la Ley y los reglamentos.

Bajo tal entendido, es relevante recordar, con el articulo 338 de la Constitucion
Politica, que los entes territoriales se encuentran habilitados a establecer la tarifa de
las tasas y contribuciones, para recuperar los costos de los servicios que presten o la
participacion en los beneficios que proporcionen; de ahi que, para el disfrute de dichos
servicios, los usuarios deban cancelar las tarifas que para esos efectos sean
impuestas por la administracibn publica, sin que ello implique per se un

desconocimiento al derecho de libertad de empresa.

Por ende, no se encuentra acreditada la vulneracion de dicho derecho, razén por la

cual el cargo no tiene vocacion de prosperidad.

9.5.3.2. Por otro lado, debera definirse si desconoce el derecho a la igualdad, el
acto administrativo que fijé la tarifa de una tasa, al impedir que las personas que no
tengan capacidad econdémica para sufragar dicho gasto puedan realizar la actividad

gravada.

Lo que se advierte necesario para resolver este punto es aludir a la naturaleza de las
tasas, que no son otra cosa que la compensacion o retribucién por el beneficio o
provecho obtenido por la prestacion de un servicio, de modo que se logre la

redistribucién equitativa del gasto.

Al respecto, la Corte Constitucional, en sentencia C-278 de 2019, indico:

“Tasas

21. Las tasas son una especie de tributo en la que se establece una prestacion
econdmica a favor del Estado. En ese orden, para esta Corporacion las “tasas”
han sido consideradas como un gravamen siempre que se verifiqguen las
siguientes caracteristicas:

“...- El Estado cobra un precio por un bien o servicio ofrecido;

- El precio pagado por el ciudadano al Estado guarda relacion directa con
los beneficios derivados del bien o servicio ofrecido.

- El particular tiene la opcién de adquirir o no el bien o servicio.
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- El precio cubre los gastos de funcionamiento y las previsiones para
amortizacion y crecimiento de la inversion.

- Ocasionalmente, caben criterios distributivos (Ejemplo: Tarifas
diferenciales).”?

En posterior pronunciamiento afirmé la Corte que las tasas son:

“... aquellos ingresos tributarios que se establecen unilateralmente por el
Estado, pero sélo se hacen exigibles en el caso de que el particular decida
utilizar el servicio publico correspondiente. Es decir, se trata de una
recuperacion total o parcial de los costos que genera la prestacion de un
servicio publico; se autofinancia este servicio mediante una remuneracion
que se paga a la entidad administrativa que lo presta.

Toda tasa implica una erogacion al contribuyente decretada por el Estado
por un motivo claro, que, para el caso, es el principio de razon suficiente: Por
la prestacion de un servicio publico especifico. El fin que persigue la tasa es
la financiacion del servicio publico que se presta.

La tasa es una retribucion equitativa por un gasto publico que el Estado trata
de compensaren un valor igual o inferior, exigido de quienes,
independientemente de su iniciativa, dan origen a é/.”%3

22. Entonces, de las nociones jurisprudenciales que se han elaborado alrededor
del concepto de las tasas, éstas se pueden definir como aquellos ingresos
tributarios que se establecen en la ley o con fundamento en ella, a través de los
cuales el ciudadano contribuye a la recuperacién total o parcial de los costos que
le representan al Estado, prestar una actividad, un bien o servicio publico, bien
sea _de manera directa o indirecta, esta ultima en el caso de particulares que
presten servicios publicos. Por su propia naturaleza, esta erogacién econémica se
impone unilateralmente por el Estado a manera de retribucion equitativa de un
gasto publico, gue no obstante ser indispensable para el contribuyente, tan sélo
se origina a partir de su solicitud.

En este orden de ideas, se consideran tasas aquellos gravamenes que cumplan
las siguientes caracteristicas: (i) la prestacion econémica necesariamente tiene
que originarse en una imposicion legal; (ii) la misma nace como recuperacion total
o parcial de los costos que le representan al Estado, directa o indirectamente,
prestar una actividad, un bien o servicio publico; (iii) la retribucion pagada por el
contribuyente guarda relacién directa con los beneficios derivados del bien o
servicio ofrecido, asi lo reconoce el articulo 338 Superior al disponer que: “La ley
[puede] permitir que las autoridades fijen las tarifas de las [tasas] que cobren a los
contribuyentes, como recuperacion de los costos de los servicios que les presten”;
(iv) los valores que se establezcan como obligacion tributaria excluyen la utilidad
gue se deriva de la utilizacién de dicho bien o servicio; (v) aun cuando su pago
resulta indispensable para garantizar el acceso a actividades de interés publico o
general, su reconocimiento tan sélo se torna obligatorio a partir de la solicitud del
contribuyente, por lo que las tasas indefectiblemente se tornan forzosas a partir
de una actuacion directa y referida de manera inmediata al obligado®*; (vi) el pago,

92 Sentencia C-040 de 1993, M.P. Ciro Angarita Baron.

9 Sentencia C-465 de 1993, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

% En cuanto a esta caracteristica, en Sentencia C-1171 de 2005, M.P. Alvaro Tafur Galvis, este Tribunal
puntualizd: “la doctrina suele sefialar que las tasas se diferencian de los tributos parafiscales en cuanto aquéllas
constituyen una contraprestacion directa por parte de los ciudadanos a un beneficio otorgado por el Estado,
hacen parte del presupuesto estatal y, en principio, no son obligatorias, toda vez que queda a discrecionalidad
del interesado en el bien o servicio que preste el Estado”.
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por regla general, es proporcional, pero en ciertos casos admite criterios
distributivos, como por ejemplo, con las tarifas diferenciales®.

23. Asi las cosas, las tasas se diferencian de los impuestos en los siguientes
aspectos: (i) el hecho generador se basa en la efectiva prestacion de un servicio
publico o la utilizacién privativa o aprovechamiento especial del dominio publico
que se traduce en un beneficio particular del sujeto pasivo; (ii) tienen naturaleza
retributiva, pues buscan compensar un gasto publico del Estado para prestar un
servicio publico.”® (Subrayas de la Sala).

De ahi que el establecimiento de la tarifa de los derechos de transito contemplada en
los actos censurados no implique un desconocimiento al derecho a la igualdad, pues
es el ciudadano quien decide voluntariamente si accede o no al servicio que es
ofrecido y que normalmente le beneficia, caso en el cual deberé sufragar la erogacion

correspondiente por su aprovechamiento.
Vistas asi las cosas, y debido a que no se logré desvirtuar la presuncién de legalidad
de los actos acusados, se revocara la decisiébn impugnada y en su lugar negara las
pretensiones de la demanda, por las razones aqui expuestas.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de
Colombia y por autoridad de la Ley,

FALLA:
PRIMERO: REVOCAR la sentencia del 30 de mayo de 2014, proferida por la

Subseccién de Descongestion del Tribunal Administrativo del Atlantico, por las

razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: NEGAR las pretensiones de la demanda.

TERCERO: En firme esta providencia, remitase el expediente al Tribunal de origen.

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la

Sala en la sesién del 29 de septiembre de 2022.

% A respecto ver Sentencia C-228 de 2010, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
9 Corte Constitucional. Sentencia C-278 del 19 de junio de 2019. Magistrada Ponente: Gloria Stella
Ortiz Delgado.
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Copiese, notifiquese y cumplase,

ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES
Presidente
Consejero de Estado

NUBIA MARGOTH PENA GARZON
Consejera de Estado
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OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Consejero de Estado

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Consejero de Estado

La presente sentencia fue firmada electrénicamente por los integrantes de la Seccion Primera en
la sede electrénica para la gestién judicial SAMAI. En consecuencia, se garantiza la autenticidad,
integridad y conservacion y posterior consulta, de conformidad con la ley.
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