Radicado: 68001-23-33-000-2016-01027-01 [24996]
Demandante: GABRIEL FRANCISCO BARRETO MENENDEZ

RECURSO DE APELACION - Objeto / COMPETENCIA DEL JUEZ DE SEGUNDA
INSTANCIA - Alcance / COMPETENCIA DEL JUEZ DE SEGUNDA INSTANCIA -
Limites temporales y de fondo. Reiteracion de jurisprudencia / EXCEPCION DE
COSA JUZGADA FRENTE A LA LEGALIDAD DEL NUMERAL 2 DEL ARTICULO
246 DE LA ORDENANZA 077 DE 2014 DEL DEPARTAMENTO DE SANTANDER -
Confirma. La apelante no alegd ni prob6é que no se haya configurado la cosa
juzgada decretada de oficio por el tribunal

La Sala advierte que, en el recurso de apelacion interpuesto por el departamento
demandado, no se propuso reparo concreto en relacion con la decision del tribunal
de declarar probada de oficio la excepcidn de cosa juzgada frente a la pretension de
nulidad del numeral 2 del articulo 246 de la Ordenanza 077 de 2014, proferida por la
Asamblea Departamental de Santander. Como lo ha precisado la Sala, de
conformidad con el articulo 320 del CGP, el objeto del recurso de apelacién consiste
en que el superior examine la cuestidon decidida, Unicamente, respecto de los reparos
concretos formulados por el apelante. Dicha norma es concordante con el articulo
328 ibidem que limita la competencia del juez de segunda instancia a los argumentos
planteados por la parte recurrente, cuando solo una de ellas es quien interpone el
recurso de apelacién, sin perjuicio de las decisiones que deban adoptarse de oficio.
A este respecto, la jurisprudencia de esta Corporacion ha indicado que la
competencia del fallador de segunda instancia tiene unos limites temporales y de
fondo, pues solo puede estudiar la decisiébn que fue objeto de apelacién. Por lo
anterior, se confirmard el numeral primero de la sentencia de primera instancia,
porque la parte interesada no aleg6, tampoco probd, que no se haya configurado la
cosa juzgada decretada de oficio por el tribunal.

FUENTE FORMAL: LEY 1564 DE 2012 (C,C')DIGO GENERAL DEL PROCESO) —
ARTICULO 320 / LEY 1564 DE 2012 (CODIGO GENERAL DEL PROCESO) -
ARTICULO 328

NOTA DE RELATORIA: Sobre el objeto del recurso de apelacion y los limites
temporales y de fondo de la competencia del juez de segunda instancia se citan las
sentencias de la Seccién Cuarta del Consejo de Estado del 12 de septiembre de
2019, radicacion 13001-23-31-000-2011-00291-01(22058), C.P. Julio Roberto Piza
Rodriguez, reiterada en la sentencia del 7 de mayo de 2020, radicacién 25000-23-37-
000-2014-00750-01(22498), C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.

ESTAMPILLA PRO ELECTRIFICACION RURAL - Autorizacion legal / RENTAS
DE LA ESTAMPILLA PRO ELECTRIFICACION RURAL - Destinacién /
OBLIGACION DE ADHERIR Y ANULAR LA ESTAMPILLA PRO
ELECTRIFICACION RURAL - Competencia [/ ESTAMPILLA PRO
ELECTRIFICACION RURAL EN EL DEPARTAMENTO DE SANTANDER -
Facultad o autonomia impositiva de las entidades territoriales. La ley las
autoriza para que adopten la estampilla y determinen sus elementos conforme
con la ley y la autorizacion de la Asamblea. Reiteracion de jurisprudencia /
ESTAMPILLA PRO ELECTRIFICACION RURAL SOBRE ACTOS, DOCUMENTOS
O INSTRUMENTOS QUE SE LLEVEN A CABO CON LOS MUNICIPIOS O SUS
ENTIDADES DESCENTRALIZADAS - llegalidad de la Ordenanza 077 de 2014 de
la Asamblea de Santander. Violacién de la facultad, autonomia o potestad
fiscal, impositiva o tributaria de los concejos de los municipios del
departamento / ESTAMPILLA PRO ELECTRIFICACION RURAL SOBRE
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CERTIFICACIONES Y COPIAS DE DOCUMENTOS OFICIALES QUE DEBAN
EXPEDIR LOS FUNCIONARIOS MUNICIPALES Y ACTAS DE POSESION DE
EMPLEADOS DE LOS MUNICIPIOS Y DE SUS ENTIDADES
DESCENTRALIZADAS - llegalidad de los numerales 5y 16 del articulo 230 de la
Ordenanza 077 de 2014 de la Asamblea de Santander. Violacion de la facultad,
autonomia o potestad fiscal, impositiva o tributaria de los concejos de los
municipios del departamento / HECHO GENERADOR DE LA ESTAMPILLA PRO
ELECTRIFICACION RURAL - Presupuestos. Reiteracién de jurisprudencia. Para
gue se configure el hecho generador de la estampilla se requiere que el acto,
contrato u operacién se realice en el territorio del departamento y que cuente
con la intervencion de esa autoridad, no solo como sujeto activo de la relacion
tributaria, sino como un interviniente real en la operaciéon que se grava con la
estampilla / CONTROL DE LEGALIDAD DE NORMA GENERAL DEROGADA O
SUSPENDIDA - Procedencia. Reiteracién de jurisprudencia. La pérdida de
vigencia o la suspension de los efectos de una disposicion, mediante acto
administrativo, no tiene la entidad de impedir que la norma se someta a control
de legalidad, por los efectos que pudo producir frente a situaciones
particulares durante el tiempo en que estuvo vigente / FACULTAD,
AUTONOMIA O POTESTAD FISCAL, TRIBUTARIA O IMPOSITIVA DE LAS
ENTIDADES TERRITORIALES - Alcance y limites. Reiteracién de jurisprudencia
/ ADOPCION DE IMPUESTOS POR ENTIDADES TERRITORIALES - Sujecién al
principio de legalidad. Reiteracion de jurisprudencia / ADOPCION DE
IMPUESTOS POR ENTIDADES TERRITORIALES - Parametros minimos para
establecer los elementos del tributo. Reiteracion de jurisprudencia / EXAMEN O
CONTROL DE LEGALIDAD DE NORMA TRIBUTARIA TERRITORIAL QUE
ADOPTA IMPUESTO A NIVEL LOCAL - Presupuestos y alcance. Reiteracién de
jurisprudencia No esta condicionado al efecto fiscal que se pueda producir con
la decisidén judicial, sino a verificar que el ente territorial no exceda la norma de
autorizacion del tributo

Comogquiera que el articulo 229 de la Ordenanza 077 de 2014, expedida por la
Asamblea Departamental de Santander, sefiala las «Leyes 23 de 1986 y 1059 de
2006» como aquellas que autorizaron la estampilla Pro-Electrificacion Rural, la Sala
considera pertinente referirse a las mismas. Mediante la Ley 23 del 24 de enero de
1986, el Congreso autorizO «a las Asambleas Departamentales, a los Consejos
Intendenciales y Comisariales, por el término de 20 afios para disponer la emision de
la Estampilla Pro-Electrificaciéon Rural, como recurso para contribuir a la financiacién
de esta obra en todo el pais». Para el efecto, se dispuso que «[llas Asambleas
Departamentales, Consejos Intendenciales y Comisariales, quedan autorizados para
determinar el empleo, tarifas discriminatorias y demas asuntos inherentes al uso
obligatorio de la Estampilla Pro-Electrificacion Rural». Ademas, se faculté «a los
Concejos Municipales, para que, previa autorizacion de sus respectivas Asambleas
Departamentales, Consejos Intendenciales y Comisariales, hagan obligatorio el uso
de la estampilla en los actos municipales». De igual manera, en la citada ley se
sefalé que la «obligacién de adherir y anular la estampilla a que se refiere esta Ley,
queda a cargo de los funcionarios departamentales, intendenciales, comisariales y
municipales, que intervengan en el acto». Por su parte, el articulo 171 del Decreto
1222 de 1986, autoriz6 a las «Asambleas Departamentales por el término de 20 afios
para disponer la emision de la estampilla Pro-Electrificacion Rural, como recurso,
para contribuir a la financiacién de esta obra en todo el pais. Los veinte (20) afios a
que se refiere este articulo se contaran a partir de la vigencia de la Ley 23 de 1986».
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Acorde con las anteriores normas, los concejos municipales podian adoptar la
estampilla Pro-Electrificacion Rural y fijar su regulaciéon conforme con la ley de
creacion y la autorizacién de la Asamblea, quedando a cargo de los funcionarios del
respectivo municipio, la obligaciéon de adherirla o anularla, por ser estos quienes
intervenian en el acto gravado. Por lo anterior, no es posible que la Asamblea
Departamental de Santander, invocando las anteriores normas, imponga el tributo
sobre actos, documentos o instrumentos en los que no intervengan sus funcionarios.
Ahora bien, con la expedicion de la Ley 1059 de 2006, se autorizé a las asambleas
Departamentales y a los Concejos Distritales por el término de diez (10) afios para
disponer la emision de la estampilla Pro-Electrificacion Rural como recurso para
contribuir a la financiacién de esta obra en todo el pais y, a su vez, se dispuso que
«[l]a obligacion de adherir y anular la estampilla a que se refiere esta Ley queda bajo
la responsabilidad de los funcionarios departamentales que intervengan en el acto».
Es decir, en vigencia de la citada ley, se exigia que, en aquellos actos y documentos
generadores del citado tributo, intervinieran los funcionarios del departamento, de
modo que, la Asamblea Departamental de Santander no podia gravar toda
certificacion y copia de documentos oficiales que deban expedir los funcionarios
municipales y las actas de posesion de los empleados de los municipios y de sus
entidades descentralizadas, como lo disponen los numerales 5 y 16 del articulo 230
de la Ordenanza 077 de 2014 (normas demandadas), porque en ellos no intervienen
funcionarios del departamento. Se reitera que, para que se configure el hecho
generador de la estampilla Pro-Electrificacion Rural se requiere que el acto, contrato
u operacién se realice en el territorio del departamento, y que cuente con la
intervencién de esa autoridad, no solo como sujeto activo de la relacién tributaria,
sino como un interviniente real en la operacion que se grava con la estampilla. Por
otra parte, la Sala advierte que la Ley 1059 de 26 de julio de 2006 era la norma
vigente en el momento que la actora instaurd la demanda en ejercicio del medio de
control de nulidad, la que fue derogada por la Ley 1845 de 2017. Sin embargo, como
se ha expuesto en otra oportunidad y en similar situacién, procede el estudio de
fondo, debido a que durante la vigencia de los actos de caracter general se pudieron
producir efectos frente a situaciones particulares. EI mismo razonamiento aplica en
relacion con la expedicion de la Resolucion No. 10724 de 25 de julio de 2016, por
medio de la cual el Gobernador de Santander resolvio «<SUSPENDER el recaudo de
la Estampilla Pro — Electrificacién Rural, a partir del 26 de julio de 2016», porque la
Sala reitera que la pérdida de vigencia de una disposicidbn sometida a control de
legalidad ante esta jurisdiccion, no impide que se realice el andlisis correspondiente,
por el tiempo en el que surtié efectos juridicos la norma, pues la derogacion o la
suspension de sus efectos mediante un acto administrativo, como se alega en este
caso, no tiene la entidad de impedir que se someta a control de legalidad, se insiste,
por los efectos que pudo producir frente a situaciones particulares durante el tiempo
gue se emitié la estampilla y se exigid su cobro. Ahora bien, frente a los demas
argumentos expuestos en el recurso de apelacion, en relacion con: (i) la necesidad
de llevar infraestructura a los municipios, (ii) que estos son los beneficiados con el
recaudo por concepto de la citada estampilla y (iii) que no se trata de una carga
injustificada, si se tiene en cuenta la tarifa aplicada, la Sala reitera que la adopcion de
impuestos locales por parte de las entidades territoriales requiere de la preexistencia
de una ley que autorice el tributo (ley de autorizacién) y aunque los entes territoriales
cuentan con autonomia para el ejercicio de potestades normativas en materia
tributaria, estan sometidos a la Constitucion y a la ley de creacién o autorizaciéon del
tributo. De esta manera, los parametros minimos que los entes territoriales deben
tener en cuenta para establecer, en el marco de su competencia, los elementos del
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tributo, son dos: (i) la autorizacion del gravamen por el legislador y (ii) la delimitacion
del hecho gravado con el mismo, sin que sea de recibo argumentos como los
expuestos en este proceso, para justificar el desconocimiento de normas de rango
superior. Ademas, se reitera que la legalidad de una norma no esta condicionada al
efecto fiscal que se pueda producir con la decision judicial, porque, ante todo, el juez
debe verificar que, en casos como el presente, el ente territorial no exceda la norma
de autorizacion.

FUENTE FORMAL: LEY 23 DE 1986 - ARTICULO 1/ LEY 23 DE 1986 — ARTICULO
3/ LEY 23 DE 1986 - ARTICULO 4 / LEY 23 DE 1986 - ARTICULO 5/ DECRETO
LEY 1222 DE 1986 - ARTICULO 171 / LEY 1059 DE 2006 / LEY 1845 DE 2017 /
ORDENANZA 023 DE 2006 DEPARTAMENTO DE SANTANDER - ARTICULO 2 /
ORDENANZA 077 DE 2014 DEPARTAMENTO DE SANTANDER / RESOLUCION
10724 DE 25 DE JULIO DE 2016 - CONSIDERANDO 7

NOTA DE RELATORIA: Sobre los requisitos para que se configure el hecho
generador de la estampilla pro-electrificacion rural se reitera la sentencia de la
Seccion Cuarta del Consejo de Estado del 24 de octubre de 2013, radicacién 25000-
23-27-000-2009-00084-01(18666), C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Al
respecto también se puede consultar la sentencia del 19 de marzo de 2019,
radicacion 18001-23-33-000-2015-00016-01(22645), C.P. Milton Chaves Garcia.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el hecho de que el control de legalidad de una norma
territorial que adopta un impuesto no esta condicionada a los efectos fiscales que la
misma produzca porgue, ante todo, el juez debe verificar que el ente territorial no
exceda la norma de autorizacion, se reitera la sentencia de la Seccion Cuarta del
Consejo de Estado del 29 de abril de 2020, radicacion 63001-23-33-000-2015-00349-
01 (23273), C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.

ESTAMPILLA PRO DESARROLLO DEPARTAMENTAL - Autorizacién legal /
RENTAS DE LA ESTAMPILLA PRO DESARROLLO DEPARTAMENTAL -
Destinacion / OBLIGACION DE ADHERIR Y ANULAR LA ESTAMPILLA PRO
DESARROLLO DEPARTAMENTAL - Competencia. Corresponde a los
funcionarios departamentales que intervengan en el respectivo acto o
instrumento gravado / HECHO GENERADOR DE LA ESTAMPILLA PRO
DESARROLLO DEPARTAMENTAL - Presupuestos. Reiteracion de
jurisprudencia. Requiere que el acto, contrato u operacion se realice en el
territorio del departamento y con intervencion directa y real de funcionario
departamental en la operacion gravada / INTERVENCION DE FUNCIONARIO
DEL ORDEN DEPARTAMENTAL EN OTORGAMIENTO DE ACTO, CONTRATO U
OPERACION GRAVADO CON ESTAMPILLA PRO DESARROLLO
DEPARTAMENTAL - Obligatoriedad. Reiteracion de jurisprudencia / HECHO
GENERADOR DE LA ESTAMPILLA PRO DESARROLLO DEPARTAMENTAL DE
SANTANDER SOBRE ACTOS, DOCUMENTOS O INSTRUMENTOS QUE SE
LLEVEN A CABO CON LOS MUNICIPIOS O SUS ENTIDADES
DESCENTRALIZADAS - llegalidad. Falta de intervencion de funcionario del
orden departamental en el otorgamiento del acto o documento gravado /
HECHO GENERADOR DE LA ESTAMPILLA PRO DESARROLLO
DEPARTAMENTAL DE SANTANDER SOBRE ACTOS, DOCUMENTOS O
INSTRUMENTOS QUE SE LLEVEN A CABO CON LOS MUNICIPIOS O SUS
ENTIDADES DESCENTRALIZADAS - llegalidad del numeral 25 del articulo 246
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de la Ordenanza 077 de 2014 de la Asamblea de Santander. Violacion de la
facultad, potestad o autonomia fiscal, tributaria o impositiva territorial de los
municipios para establecer la estampilla pro desarrrollo en su jurisdiccién /
FACULTAD, AUTONOMIA O POTESTAD FISCAL, TRIBUTARIA O IMPOSITIVA
DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES - Alcance y limites. Reiteracion de
jurisprudencia / ADOPCION DE IMPUESTOS POR ENTIDADES TERRITORIALES
- Sujecion al principio de legalidad. Reiteracion de jurisprudencia / EXAMEN O
CONTROL DE LEGALIDAD DE NORMA TRIBUTARIA TERRITORIAL QUE
ADOPTA IMPUESTO A NIVEL LOCAL - Presupuestos y alcance. Reiteracion de
jurisprudencia No estd condicionado al efecto fiscal que se pueda producir,
sino a verificar que el ente territorial no exceda la norma de autorizacion del
tributo / SENTENCIA DE NULIDAD - Efectos juridicos

El articulo 32 de la Ley 3 del 9 de enero de 1986 autoriz6 a las asambleas para
ordenar la emision de estampillas Pro-Desarrollo Departamental, cuyo producido se
destinara a la construcciébn de infraestructura educativa, sanitaria y deportiva.
Autorizacidon que también se hizo en el articulo 170 del Decreto Ley 1222 del 18 de
abril de 1986, en el que, adicionalmente, se dispuso que la obligacion de adherir y
anular la estampilla queda a cargo de los funcionarios departamentales que
intervengan en el acto. Norma que se encontraba vigente para cuando se expidio la
Ordenanza 077 de 2014, demandada en este proceso. Acorde con las citadas
disposiciones, se concluye que el hecho generador de la estampilla Pro-Desarrollo
Departamental lo constituye el «documento o instrumento gravado», en cuyo
otorgamiento intervengan funcionarios del departamento. Es criterio reiterado de la
Sala que, para que se configure el hecho generador de la estampilla Pro-Desarrollo
Departamental es necesario: (i) que los actos gravados se realicen en el territorio del
departamento y (ii) que el funcionario departamental intervenga directamente en la
operacion gravada con la estampilla. Respecto de la intervencion de la autoridad
departamental en la operacion gravada, se reitera que no basta con que sea sujeto
activo de la relacion tributaria, pues se requiere que su intervenciéon sea real en la
operacion que se grava con la estampilla. De lo contrario, «se gravaria cualquier
actividad generada dentro del departamento sin distincion del sujeto, finalidad que no
posee el presente tributo». En conclusion, la determinacion del «documento o
instrumento gravado» a los que se refiere la ley de autorizacién, es de competencia
de los oOrganos de representacion departamental, en virtud del principio de
autonomia, labor que se debe realizar dentro de los términos fijados por el legislador,
incluida la necesaria intervencion del funcionario departamental en el hecho
generador de la estampilla Pro-Desarrollo Departamental. Conforme con lo anterior,
no es posible que se imponga el uso obligatorio de esta estampilla en los
documentos o instrumentos que se lleven a cabo con los municipios o sus entidades
descentralizadas, como lo dispone el numeral 25 del articulo 246 de la Ordenanza
077 de 2014, razon por la cual, no prospera el recurso de apelacion interpuesto por
el departamento de Santander. En relacion con los demas argumentos expuesto en
la contestacion de la demandada, que fueron reiterados en el recurso de apelacion,
respecto a que los municipios son los beneficiados con la construccion de
infraestructura educativa, sanitaria y deportiva, se reitera que los entes territoriales
no pueden desconocer las leyes de autorizacion del tributo y, que la legalidad de una
norma no esta condicionada al efecto fiscal que produzca. Finalmente, respecto a
gue la ordenanza demandada superé el control de legalidad ante esta jurisdiccion, se
advierte que esa afirmacion no estad probada y, en todo caso, se recuerda que
conforme con el articulo 189 del CPACA, la sentencia que declare la nulidad de un
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acto administrativo en un proceso tendra fuerza de cosa juzgada erga omnes, en
tanto que, la que niegue la nulidad pedida producira cosa juzgada erga omnes, pero
solo en relacion con la causa petendi juzgada. Por lo anterior, se concluye que el
recurso de apelacion no prospera y, por ende, se confirmara la sentencia de primera
instancia.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 123/ LEY 9 DE 1986 -
ARTICULO 32 / DECRETO LEY 1222 DE 1986 - ARTICULO 170 / DECRETO LEY
1222 DE 1986 - ARTICULO 175 / ORDENANZA 077 DE 2014 DEPARTAMENTO DE
SANTANDER - ARTICULO 245

SENTENCIA DE NULIDAD DE ACTO GENERAL - Efectos juridicos frente a
situaciones juridicas particulares. Reiteracion de jurisprudencia. Sus efectos
son inmediatos frente a situaciones juridicas no consolidadas / SITUACION
JURIDICA NO CONSOLIDADA - Nocién. Reiteracion de jurisprudencia. Es
aquella que se debatia o es susceptible de debatirse ante las autoridades
administrativas o judiciales, al momento de proferirse el fallo

Teniendo en cuenta que el a quo expresd que la «sentencia tendra efectos “EX
NUNC”», es decir, hacia el futuro, la Sala reitera que la nulidad de los actos
generales decretada por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo tiene
efectos inmediatos frente a situaciones juridicas no consolidadas, que son aquellas
gue se debatian o son susceptibles de debatirse ante las autoridades administrativas
0 judiciales, al momento de proferirse el fallo.

CONDENA EN COSTAS EN MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD - Improcedencia.
Se trata de un asunto de interés publico

[N]Jo hay lugar a condena en costas en esta instancia, por cuanto se trata de asunto
de interés publico (art. 188 del CPACA).

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 CPACA - ARTICULO 188

NORMA DEMANDADA: ORDENANZA 077 DE 2014 DEPARTAMENTO DE
SANTANDER - ARTICULO 230 NUMERAL 5 PARCIAL (Anulado parcial) /
ORDENANZA 077 DE 2014 DEPARTAMENTO DE SANTANDER - ARTICULO 230
NUMERAL 16 PARCIAL (Anulado parcial) / ORDENANZA 077 DE 2014
DEPARTAMENTO DE SANTANDER - ARTICULO 246 NUMERAL 2 PARCIAL (Cosa
juzgada / Anulado parcial) / ORDENANZA 077 DE 2014 DEPARTAMENTO DE
SANTANDER - ARTICULO 246 NUMERAL 25 PARCIAL (Anulado parcial)

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

Consejera ponente: STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

Bogotd, D.C., veinte (20) de agosto de dos mil veinte (2020)
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Radicacion numero: 68001-23-33-000-2016-01027-01(24996)
Actor: GABRIEL FRANCISCO BARRETO MENENDEZ

Demandado: DEPARTAMENTO DE SANTANDER

FALLO

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por el departamento de Santander
contra la sentencia del 24 de mayo de 2019, proferida por el Tribunal Administrativo
de Santander, que en la parte resolutiva dispuso:

«PRIMERO: DECLARASE PROBADA DE OFICIO la excepcion de cosa juzgada en relacion
con la pretension de nulidad de las expresiones “Administraciones Municipales” y “o Municipal”
del articulo 246 numeral 2 de la Ordenanza 077 de 2014.

SEGUNDO: DECLARASE LA NULIDAD de los siguientes apartes subrayados y resaltados
en los articulos 230 numerales 5y 16 y, 246 numeral 25 de la Ordenanza No. 077 del 23 de
diciembre de 2014, mediante la cual se expide el Estatuto Tributario del Departamento de
Santander:

“ARTICULO 230.- HECHO GENERADOR. Los hechos generadores de la obligacion de aplicar
la Estampilla Pro — Electrificacién Rural seran los siguientes:

5. Toda certificacion y copia de documentos oficiales que deban expedir los Alcaldes
Tesoreros, Gerentes de Institutos y demas funcionarios Departamentales y Municipales.

(..)

16. Las actas de posesion de los empleados del Departamento, de los municipios de sus
entidades Descentralizadas y de la Contraloria Departamental.”

ARTICULO 246.- HECHOS GENERADORES. Los hechos generadores seran los siguientes:
(-..)

25. En las actas de posesion de empleados del orden departamental y municipal”.
TERCERO. La presente sentencia tendra efectos “EX NUNC”,

CUARTO. Sin condena en costas en esta instancia.

QUINTO. Una vez en firme esta providencia, por Secretaria de esta Corporacion, EXPIDANSE
las copias, conforme lo dispone el articulo 114 numeral 2 del Cédigo General del Proceso.

SEXTO. Ejecutoriada esta providencia, ARCHIVENSE las diligencias previas las anotaciones
en el Sistema Justicia XXI».

NORMA DEMANDADA
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Demandante: GABRIEL FRANCISCO BARRETO MENENDEZ

En la demanda, la parte actora solicito la nulidad de los articulos 230 (numerales 5y
16) y 246 (numerales 2 y 25) de la Ordenanza 077 de 2014, que sefialan:

«POR MEDIO DE LA CUAL SE EXPIDE EL ESTATUTO TRIBUTARIO DEL
DEPARTAMENTO DE SANTANDER

LA ASAMBLEA DEPARTAMENTAL DE SANTANDER

(..

ESTAMPILLA DEPARTAMENTAL PRO-ELECTRIFICACION RURAL

(...)

ARTICULO 230. HEGHO GENERADOR. Los hechos generadores de la obligacion de aplicar
la Estampilla Pro-Electrificacion Rural seran los siguientes:

(...)

5. Toda certificacion y copia de documentos oficiales que deban expedir los Alcaldes
Tesoreros, Gerentes de Institutos y demas funcionarios Departamentales y Municipales.

6.(...)

16. Las actas de posesion de los empleados del Departamento, de los municipios de sus
entidades Descentralizadas y de la Contraloria Departamental.

(...)
ESTAMPILLA DEPARTAMENTAL PRO-DESARROLLO
(...)
ARTICULO 246.-HECHOS GENERADORES. Los hechos generadores seran los siguientes:
(-..)

2. En todo negocios juridicos incluidos los contratos, contratos interadministrativos, convenios
de asociacion, los contratos de concesion, 6rdenes de prestacion de servicios y convenios, sus
prorrogas y adiciones, por los particulares con la Administracion Departamental,
Administraciones Municipales, Entidades Descentralizadas del orden Departamental o
Municipal y las corporaciones Regionales encargadas del medio ambiente en Santander.

(..

25. En las actas de posesion de empleados del orden departamental y municipal.

(...)»* (Los apartes subrayados y en negrilla corresponden a los demandados en este proceso).

DEMANDA

http://historico.santander.gov.co/index.php/gobernacion/documentacion/finish/261-estatutotributario/7276-ordenanza-no-077-
de-2014-por-medio-de-la-cual-se-expide-el-estatuto-tributario-del-departamento-de-santander
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Radicado: 68001-23-33-000-2016-01027-01 [24996]
Demandante: GABRIEL FRANCISCO BARRETO MENENDEZ

Gabriel Francisco Barreto Menendez, en ejercicio del medio de control de nulidad
consagrado en el articulo 137 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, solicito la nulidad parcial de los articulos 230 (numerales
5y 16) y 246 (numerales 2 y 15) de la Ordenanza 077 de 2014, expedida por la
Asamblea Departamental de Santander?, en los apartes destacados en el texto
trascrito con anterioridad.

Invoco como disposiciones violadas, las siguientes:

Articulos 287 numeral 3 de la Constitucion Politica
Articulos 4y 5 de la Ley 23 de 1986

Articulos 71 (numeral 2) y 175 del Decreto 1222 de 1986
Articulos 1y 4 de la Ley 1059 de 2006

Como concepto de la violacion expuso, en sintesis, lo siguiente:

Afirmo que los apartes demandados de los articulos 230 y 246 de la Ordenanza 077
de 2014, expedida por la Asamblea Departamental de Santander, vulneran la
autonomia territorial de los municipios y sus entidades descentralizadas, al
establecer como hechos generadores de las estampillas Pro-Electrificacion Rural y
Pro-Desarrollo, actividades en las que no intervienen funcionarios del departamento.

Sostuvo que la asamblea departamental usurpd las funciones propias de los
concejos municipales, pues es a estos a quienes les corresponde administrar los
recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

Reforz6 sus argumentos con las sentencias proferidas por esta Corporaciéon el 4 de
abril de 2013, Exp. 18660 y el 18 de julio de 2013, Exp. 19398, C.P. Carmen Teresa
Ortiz de Rodriguez, cuyos apartes pertinentes, trascribio.

Solicitd que se declare la suspension provisional® de los numerales demandados,
porque ademas de desconocer normas de rango superior, ocasionan un perjuicio
irremediable, en la medida en que lo pagado por concepto de estampilla encarece los
bienes que deben adquirir los municipios y sus entidades descentralizadas. Ademas,
para recuperar lo pagado por dicho tributo, se requiere de un proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho cuyo costo es desproporcionado en relacién con el
valor reclamado.

OPOSICION

El departamento de Santander se opuso a las pretensiones de la demanda*, con
fundamento en los siguientes argumentos:

Expuso que mediante la Resolucion No. 10724 de 25 de julio de 2016, el Gobernador
de Santander suspendid el recaudo de la estampilla Pro-Electrificacién Rural, porque
la Ley 1059 de 26 de julio de 2006 autorizo6 el cobro de la estampilla por el término de

2Fls.1a6c.p.
3 Mediante providencia del 31 de octubre de 2017, el tribunal negd la solicitud de suspensién provisional. Fls. 24 a 26 c.a.
4Fls. 33 a 38 cp.
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Radicado: 68001-23-33-000-2016-01027-01 [24996]
Demandante: GABRIEL FRANCISCO BARRETO MENENDEZ

10 afios y, mediante la Ordenanza No. 023 de 2006, la Asamblea Departamental de
Santander permitié la emision de la mencionada estampilla, hasta el 26 de julio de
2016.

Por lo anterior, precis6 que, para la fecha de presentaciéon de la demandada®, la
citada estampilla no se estaba recaudando. Concluyd que al no existir en el trafico
juridico el acto administrativo, no se configura la vulneracion de las normas citadas
en la demanda.

En relacion con la estampilla Pro-Desarrollo Departamental, destacé que con la
norma que autorizd su emision y cobro, se le otorgé autonomia a la administracion
departamental para su regulacién, esto es, para definir los hechos generadores, las
tarifas, los topes y la destinacion especifica del recaudo.

Agregd que, conforme con el articulo 170 del Decreto 1222 de 1986, en la ordenanza
en la que se disponga su emision, se debe determinar su monto, la tarifa, las
excepciones, sus caracteristicas y todo lo demas que se considere necesario para
garantizar su recaudo y adecuada inversion.

Sostuvo que, aunque los municipios cuentan con autonomia territorial, no se puede
desconocer que los programas de inversidon departamental que se nutren de la
estampilla Pro-Desarrollo Departamental tienen su ejecucion en la jurisdiccion
municipal.

Afirmoé que las leyes de autorizacién otorgaron amplio margen a las asambleas
departamentales para adoptar y regular las estampillas objeto de demanda.

Destaco que, al confrontar los apartes de la ordenanza demandada con las normas
de rango superior sefialadas en la demanda, no se infiere la vulneracion a la que se
refiere la parte actora.

Explic6 que no se vulneré la autonomia territorial de los municipios y que la
necesidad de gravar las actuaciones atacadas se justifica en la necesidad de llevar
infraestructura y obras para el desarrollo del servicio de electrificacion al sector rural
del departamento y de los servicios educativo, sanitario y deportivo en los municipios.

Concluyé que anular los apartes de la ordenanza demandada traeria un retraso en el
desarrollo de los sectores beneficiados con el tributo, puesto que, insistio, su recaudo
no se destina para el funcionamiento de la administracion departamental.

Manifestd que en este caso no se presenta el perjuicio irremediable al que hizo
referencia la parte actora y que no se trata de una carga injustificada, si se tiene en
cuenta la tarifa aplicada.

Sostuvo que los actos administrativos gozan de presuncion de legalidad y que si
bien, aquellos de caracter general son susceptibles de nulidad, no se puede obviar
gue una vez emitida la ordenanza, esta se somete a control de legalidad ante esta
jurisdiccion, sin que se pronunciara en contra de las disposiciones demandadas, lo
gue, en su criterio, les otorga firmeza.

5 La demanda se presentd el 8 de septiembre de 2016.
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Radicado: 68001-23-33-000-2016-01027-01 [24996]
Demandante: GABRIEL FRANCISCO BARRETO MENENDEZ

Finalmente, propuso las siguientes excepciones: (i) suspension del cobro de la
estampilla Pro-Electrificacion Rural, (ii) existencia de autorizacion legal para emitir las
estampillas demandadas, (iii) intervencion del departamento en los negocios
municipales y (iv) la genérica del articulo 306 del CGP.

AUDIENCIA INICIAL

El 12 de febrero de 2019 se llevo a cabo la audiencia inicial de que trata el articulo
180 de la Ley 1437 de 20118. En dicha diligencia se precis6é que no se presentaron
irregularidades procesales, tampoco nulidades que afecten lo actuado. En relacion
con las excepciones propuestas por la parte demandada, se resolvié que no tienen el
caracter de previas y, por ende, respecto de las mismas, se emitira pronunciamiento
en la sentencia.

El litigio se concretd en determinar si los articulos 230 y 246 de la Ordenanza 077 de
2014, en los apartes demandados, desconocen la autonomia de los municipios y sus
entidades descentralizadas.

SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Santander declar6 probada de oficio la excepcion de
cosa juzgada en relacion con la pretensibn de nulidad de las expresiones
«Administraciones Municipales» y «o Municipal» del numeral 2 del articulo 246 de la
Ordenanza 077 de 2014, expedida por la Asamblea Departamental de Santander.
Ademas, declard la nulidad de las expresiones «Alcaldes, Tesoreros, Gerentes de
Institutos» y «Municipales» (numeral 5 del articulo 230), «de los municipios de sus
entidades Descentralizadas» (numeral 16 del articulo 230) y “«municipal» (numeral 25
del articulo 246) de la ordenanza demandada.

En relacion con la pretension de nulidad parcial del numeral 2 del articulo 246 de la
Ordenanza 077 de 2014, expuso que mediante sentencia proferida por ese tribunal
en la audiencia inicial celebrada el 28 de marzo de 2019, en el proceso con numero
de radicado 680012333000-2015-01028-00, «se resolvio declarar la nulidad de las
expresiones “Administraciones Municipales, Entidades Descentralizadas del orden
municipal”, contenida en el numeral 2 de los articulos de 246 y 247 de la Ordenanza No.
077 de 2014, expedida por la Asamblea Departamental de Santander» (Negrilla
original)’.

Conforme con lo anterior y teniendo en cuenta lo previsto en el articulo 189 de la Ley
1437 de 2011, se declar6 probada de oficio la excepcion de cosa juzgada en relacion
con la pretensién de nulidad de las expresiones «Administraciones Municipales» y «o
Municipal», contenidas en el numeral 2 del articulo 246 de la Ordenanza 077 de 2014.

6 Fl. 47 y vto. c.p.
"Fl. 60 c.p.

11

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

(©)



Radicado: 68001-23-33-000-2016-01027-01 [24996]
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En lo que tiene que ver con la pretension de nulidad de los numerales 5 y 16 del
articulo 230 de la citada ordenanza, expuso que la Asamblea Departamental de
Santander no podia gravar con la estampilla Pro-Electrificacion Rural los actos,
contratos u operaciones realizados por los municipios 0 sus entidades
descentralizadas, pues dicha competencia corresponde en forma privativa a los
concejos municipales, quienes tienen la facultad de adoptar la estampilla y fijar su
regulacion conforme con la ley que la creé y la autorizaciéon de la asamblea.

Agregod que, para que se configure el hecho generador de la estampilla se requiere
no solo que el contrato, acto u operacion se realice en el territorio departamental,
sino que, ademas, se necesita de la participacion de esa autoridad, no solo como
sujeto activo de la relacion tributaria, pues su intervencion debe ser real en la
operacion que se grava con la estampilla.

Concluyé que las expresiones demandadas desconocen el contenido de los articulos
287 y 338 de la Constitucion Politica, por ende, procede su nulidad.

En relacion con la suspension del cobro de la estampilla Pro-Electrificacion Rural,
afirm6 que esa circunstancia no le impide a la autoridad judicial decidir sobre la
legalidad de los apartes demandados.

Respecto de la solicitud de nulidad del numeral 25 del articulo 246 de la Ordenanza
077 de 2014, afirm6 que el Decreto 1222 de 1968 no autorizé a los departamentos
para gravar las operaciones realizadas por los municipios con la estampilla Pro-
Desarrollo Departamental y, por ende, se declaré la nulidad de la norma demandada,
por desconocer lo previsto en los articulos 287 y 338 de la Constitucién Politica.

Dispuso que los efectos de la declaratoria de nulidad opera hacia futuro, atendiendo
lo previsto por el Consejo de Estado en la sentencia del 27 de abril de 20178,

Por dltimo, se abstuvo de condenar en costas por tratarse de un asunto de interés
publico.

RECURSOS DE APELACION

El departamento de Santander apel6 la sentencia de primera instancia y solicitd que
se revoque, por las siguientes razones®:

Afirmo que el tribunal desconocié el espiritu de la ley que cred las estampillas y
autorizé su cobro.

En relacion con la nulidad parcial de los numerales 5 y 16 del articulo 230 de la
Ordenanza 077 de 2014, expuso que mediante la Resolucion No. 10724 de 25 de
julio de 2016, el Gobernador de Santander suspendid el recaudo de la estampilla
Pro-Electrificacion Rural, a partir del dia siguiente. Lo anterior, porque la Ley 1059 de
26 de julio de 2006, autorizé el cobro de la estampilla por el término de 10 afios vy,

8 Exp. 2013-01087 (2512-13).
°Fls. 74 a 78 c.p.
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mediante la Ordenanza No. 023 de 2006, la Asamblea Departamental de Santander
permitié la emisién de la mencionada estampilla, hasta el 26 de julio de 2016.

Conforme con lo anterior, afirmé que, para la fecha de presentacion de la demanda
ante el tribunal, la emision y cobro de la citada estampilla no se realizaba en el
territorio de ese departamento, razén por la cual, no procede la declaratoria de su
nulidad.

Subraydé que la norma anulada no existia en el trafico juridico y, por ende, no se
puede predicar la vulneracion de las normas invocadas por la parte actora.

Manifest6 que no comparte el argumento del tribunal, conforme con el cual, la
suspension del cobro de la estampilla no impide el pronunciamiento sobre su
legalidad, porque una norma que no se aplica no puede vulnerar los derechos de los
asociados.

En lo que tiene que ver con la nulidad del numeral 2 del articulo 246 de la Ordenanza
077 de 2014, expuso que discrepa de los planteamientos presentados en la
demanda y de la configuracion del presunto perjuicio irremediable, porque las
normas de autorizacion de la estampilla Pro-Desarrollo Departamental le otorgaron
autonomia a la administracion departamental para su regulacion, esto es, para definir
los hechos generadores, tarifas, sus topes y la destinacion especifica del recaudo.

Adujo que, si bien es cierto, los municipios cuentan con autonomia territorial, también
lo es, que los programas de inversion departamental que se nutren de la estampilla
Pro-Desarrollo Departamental tienen su ejecucion en la jurisdiccién municipal. No se
trata de recursos con los que se financia el funcionamiento y sostenimiento del
ejecutivo departamental, pues insiste, su destinacion esta dirigida a la inversién en
construccion de infraestructura educativa, sanitaria y deportiva, en procura del
cumplimiento del Plan de Desarrollo Departamental y en beneficio de los municipios.

Agreg6é que el concepto de violacion expuesto por la parte actora es subjetivo,
porque no se tuvo en cuenta que, conforme con la ley de autorizacion, la asamblea
departamental goza de amplias facultades para la adopcién y regulacion de las
estampillas.

Destacé que, al confrontar los apartes de la ordenanza demandada con las normas
de rango superior sefaladas en la demanda, no se infiere la vulneracion a la que se
refiere la parte actora.

Explic6 que no se vulnerd la autonomia territorial de los municipios y que la
necesidad de gravar las actuaciones atacadas se justifica en la exigencia de llevar
infraestructura y obras para el desarrollo del servicio de electrificacion al sector rural
del departamento y de los servicios educativo, sanitario y deportivo en los municipios.

Concluy6 que anular los apartes de la ordenanza demandada, traeria un retraso en
el desarrollo de los sectores beneficiados con el tributo, puesto que, insistid, su
recaudo no se destina para el funcionamiento de la administracion departamental.
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Manifestd que en este caso no se presenta el perjuicio irremediable al que hizo
referencia la parte actora y que no se trata de una carga injustificada, si se tiene en
cuenta la tarifa aplicada.

Sostuvo que los actos administrativos gozan de presuncion de legalidad y que si
bien, aquellos de caracter general son susceptibles de nulidad, no se puede obviar
que, una vez emitida la ordenanza, esta se somete a control de legalidad ante esta
jurisdiccién, sin que se pronunciara en contra de las disposiciones demandadas, lo
que, en su criterio, les otorga firmeza.

Conforme con lo expuesto, solicitd que se revoque en su integridad la sentencia
apelada y, en su lugar, se declaren probadas las excepciones propuestas en la
contestacion de la demanda.

ALEGATOS DE CONCLUSION

La parte demandadal® reiteré lo expuesto en la contestacion de la demanda y en el
recurso de apelacién. Agreg6 que de acuerdo con los articulos 287, 300-4 y 313-4 de
la Constitucién Politica, las entidades territoriales gozan de autonomia para gestionar
sus intereses, dentro de los limites de la Constitucién y la ley. En virtud de esa
autonomia, tanto las asambleas departamentales como los concejos municipales
pueden decretar tributos y gastos locales?!!.

La parte demandante guardo silencio.

El Ministerio Publico?®? solicité que se confirme la sentencia apelada, porque no es
de recibo el argumento de la parte actora, conforme con el cual, la suspensién del
cobro de la estampilla Pro-Electrificacién Rural impide que la jurisdiccion contenciosa
administrativa se pronuncie sobre la legalidad de las normas demandadas. Afirmo
gue es abundante la jurisprudencia en la que se sefiala que es posible analizar la
legalidad de normas, incluso, derogadas.

Sostuvo que, en este caso, la asamblea departamental resolvié establecer el cobro
de una estampilla sobre actos de orden municipal, asunto que le compete a los
concejos municipales.

Considerdé que las estampillas son rentas departamentales que la asamblea no
puede hacer recaer sobre actos de orden municipal.

Aclaré que lo que se debe determinar en este caso es si el departamento tiene

competencia para establecer el cobro de la estampilla sobre actos municipales o
distritales, cuestion que, como se expuso en la sentencia apelada, no es posible.

CONSIDERACIONES

0 Fls. 112 a 115 c.p.
1 Trascribi6 apartes de la sentencia del 23 de agosto de 2018, Exp. 21189, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.
12 Fls. 117 a 119 c.p.
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1. Cuestién previa

La Sala advierte que, en el recurso de apelacion interpuesto por el departamento
demandado, no se propuso reparo concreto en relacion con la decision del tribunal
de declarar probada de oficio la excepcion de cosa juzgada frente a la pretension de
nulidad del numeral 2 del articulo 246 de la Ordenanza 077 de 2014, proferida por la
Asamblea Departamental de Santander.

Como lo ha precisado la Sala'?, de conformidad con el articulo 320 del CGP, el
objeto del recurso de apelacién consiste en que el superior examine la cuestion
decidida, Unicamente, respecto de los reparos concretos formulados por el apelante.
Dicha norma es concordante con el articulo 328 ibidem que limita la competencia del
juez de segunda instancia a los argumentos planteados por la parte recurrente,
cuando solo una de ellas es quien interpone el recurso de apelacion, sin perjuicio de
las decisiones que deban adoptarse de oficio.

A este respecto, la jurisprudencia de esta Corporacion ha indicado que la
competencia del fallador de segunda instancia tiene unos limites temporales y de
fondo, pues solo puede estudiar la decision que fue objeto de apelacion.

Por lo anterior, se confirmara el numeral primero de la sentencia de primera
instancia, porque la parte interesada no alegd, tampoco probd, que no se haya
configurado la cosa juzgada decretada de oficio por el tribunal.

2. El caso concreto

Corresponde a la Sala decidir sobre la legalidad de los articulos 230 numerales 5y
16 y, 246 numeral 25 de la Ordenanza 077 de 2014, expedida por la Asamblea
Departamental de Santander.

En los términos del recurso de apelacién, se debe establecer: (i) si la Asamblea
Departamental de Santander, en ejercicio de las facultades conferidas por las leyes
de autorizacién, podia gravar con la estampilla Pro-Electrificacion Rural y Pro-
Desarrollo Departamental los actos, documentos o instrumentos que se lleven a cabo
con los municipios o sus entidades descentralizadas, (ii) si con la expedicion de la
Resolucién No. 10724 de 25 de julio de 2016, por la que el Gobernador de Santander
suspendio el recaudo de la estampilla Pro-Electrificacion Rural, se torna innecesario
realizar el control de legalidad solicitado con la demanda y (iii) si las razones
expuestas en la contestacion de la demanda y reiteradas en el recurso de apelacion,
en relacion con los beneficios que el tributo reporta para los municipios y los efectos
adversos de una eventual nulidad, determinan su legalidad.

Estampilla Pro-Electrificacion Rural

Comogquiera que el articulo 229 de la Ordenanza 077 de 2014, expedida por la
Asamblea Departamental de Santander, sefala las «Leyes 23 de 1986 y 1059 de 2006»

13 Sentencia del 12 de septiembre de 2019, Exp. 22058, CP. Julio Roberto Piza Rodriguez, reiterada en la sentencia del 7 de
mayo de 2020, Exp. 22498, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.
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como aquellas que autorizaron la estampilla Pro-Electrificacion Rural, la Sala
considera pertinente referirse a las mismas.

Mediante la Ley 23 del 24 de enero de 19864, el Congreso autorizd «a las Asambleas
Departamentales, a los Consejos Intendenciales y Comisariales, por el término de 20 afios
para disponer la emision de la Estampilla Pro-Electrificacion Rural, como recurso para
contribuir a la financiacion de esta obra en todo el pais»*®.

Para el efecto, se dispuso que «[llas Asambleas Departamentales, Consejos
Intendenciales y Comisariales, quedan autorizados para determinar el empleo, tarifas
discriminatorias y demas asuntos inherentes al uso obligatorio de la Estampilla Pro-
Electrificacion Rural»6. Ademas, se facultd «a los Concejos Municipales, para que, previa
autorizacion de sus respectivas Asambleas Departamentales, Consejos Intendenciales y
Comisariales, hagan obligatorio el uso de la estampilla en los actos municipales»1’.

De igual manera, en la citada ley se sefial6 que la «obligaciéon de adherir y anular la
estampilla a que se refiere esta Ley, queda a cargo de los funcionarios departamentales,
intendenciales, comisariales y municipales, que intervengan en el acto»18.

Por su parte, el articulo 171 del Decreto 1222 de 1986'°, autorizé a las «Asambleas
Departamentales por el término de 20 afios para disponer la emision de la estampilla Pro-
Electrificacién Rural, como recurso, para contribuir a la financiacién de esta obra en todo el
pais. Los veinte (20) afios a que se refiere este articulo se contaran a partir de la vigencia de
la Ley 23 de 1986».

Acorde con las anteriores normas, los concejos municipales podian adoptar la
estampilla Pro-Electrificacion Rural y fijar su regulaciéon conforme con la ley de
creacion y la autorizacion de la Asamblea?, quedando a cargo de los funcionarios
del respectivo municipio, la obligacion de adherirla 0 anularla, por ser estos quienes
intervenian en el acto gravado.

Por lo anterior, no es posible que la Asamblea Departamental de Santander,
invocando las anteriores normas, imponga el tributo sobre actos, documentos o
instrumentos en los que no intervengan sus funcionarios.

Ahora bien, con la expedicion de la Ley 1059 de 20062, se autorizd a las asambleas
Departamentales y a los Concejos Distritales por el término de diez (10) afios para
disponer la emisién de la estampilla Pro-Electrificacion Rural como recurso para
contribuir a la financiacién de esta obra en todo el pais y, a su vez, se dispuso que
«[l]a obligacion de adherir y anular la estampilla a que se refiere esta Ley queda bajo
la responsabilidad de los funcionarios departamentales que intervengan en el acto».

Es decir, en vigencia de la citada ley, se exigia que, en aquellos actos y documentos
generadores del citado tributo, intervinieran los funcionarios del departamento, de
modo que, la Asamblea Departamental de Santander no podia gravar toda

1 Por la cual se autoriza la emision de la Estampilla Pro-Electrificacién Rural y se establece su destinacion. Modificada por la
Ley 1059 de 2006.

15 Articulo 1.

16 Articulo 3.

17 Articulo 4.

18 Articulo 5.

19 Por el cual se expide el Codigo de Régimen Departamental.

20 En este sentido cfr. la sentencia del 24 de octubre de 2013, Exp. 18666, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.

2 por la cual se modifica la ley 23 de enero 24 de 1986 y se dictan otras disposiciones.
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certificacién y copia de documentos oficiales que deban expedir los funcionarios
municipales y las actas de posesion de los empleados de los municipios y de sus
entidades descentralizadas, como lo disponen los numerales 5 y 16 del articulo 230
de la Ordenanza 077 de 2014 (normas demandadas), porque en ellos no intervienen
funcionarios del departamento.

Se reitera que, para que se configure el hecho generador de la estampilla Pro-
Electrificacion Rural se requiere que el acto, contrato u operacion se realice en el
territorio del departamento, y que cuente con la intervencion de esa autoridad, no
solo como sujeto activo de la relacidn tributaria, sino como un interviniente real en la
operacion que se grava con la estampilla®?.

Por otra parte, la Sala advierte que la Ley 1059 de 26 de julio de 2006 era la norma
vigente en el momento que la actora instaur6 la demanda en ejercicio del medio de
control de nulidad®3, la que fue derogada por la Ley 1845 de 201724 Sin embargo,
como se ha expuesto en otra oportunidad y en similar situacién, procede el estudio
de fondo, debido a que durante la vigencia de los actos de caracter general se
pudieron producir efectos frente a situaciones particulares®.

El mismo razonamiento aplica en relacion con la expedicién de la Resolucion No.
10724 de 25 de julio de 20162%°, por medio de la cual el Gobernador de Santander
resolvi6 «SUSPENDER el recaudo de la Estampilla Pro — Electrificaciéon Rural, a partir del
26 de julio de 2016»?7, porque la Sala reitera que la pérdida de vigencia de una
disposicion sometida a control de legalidad ante esta jurisdiccion, no impide que se
realice el analisis correspondiente, por el tiempo en el que surtié efectos juridicos la
norma, pues la derogacion o la suspension de sus efectos mediante un acto
administrativo, como se alega en este caso, no tiene la entidad de impedir que se
someta a control de legalidad?®, se insiste, por los efectos que pudo producir frente a
situaciones particulares durante el tiempo que se emitid la estampilla y se exigié su
cobro.

Ahora bien, frente a los demas argumentos expuestos en el recurso de apelacion, en
relacion con: (i) la necesidad de llevar infraestructura a los municipios, (ii) que estos
son los beneficiados con el recaudo por concepto de la citada estampilla y (iii) que no
se trata de una carga injustificada, si se tiene en cuenta la tarifa aplicada, la Sala
reitera que la adopcion de impuestos locales por parte de las entidades territoriales
requiere de la preexistencia de una ley que autorice el tributo (ley de autorizacion)?®y
aungue los entes territoriales cuentan con autonomia para el ejercicio de potestades

22 Sentencia del 24 de octubre de 2013, Exp. 18666, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.

23 8 de septiembre de 2016. Fl. 8 c.p.

24 por medio de la cual se autoriza a las Asambleas Departamentales, a los Concejos Distritales y Municipales para la Emision
de la Estampilla Pro-Electrificacion Rural y otras, modificando la Ley 1059 del 26 de julio del 2006 que modifica la Ley 23 de
enero 24 de 1986.

% Sentencia del 19 de marzo de 2019, Exp. 22645, C.P. Milton Chaves Garcia.

% Aportada en medio magnético. Fl. 23 cuaderno de medida cautelar.

27 En el considerando nro. 7 de dicha resolucién, se expuso que conforme con el articulo 2 de la Ordenanza 023 de 2006, la
emisién de la citada estampilla se hara a partir de la aprobacién de la ordenanza y hasta el 26 de julio de 2016, como lo
establece la Ley 1059 de 2006.

2 Sentencias del 23 de julio de 2009, Exp. 15311, C.P. Héctor J. Romero Diaz, del 23 de enero de 2014, Exp. 18841, C.P.
Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez, del 20 de febrero de 2017, Exp. 20828, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas, del 16 de
octubre de 2019, Exp. 21137 (acumulado), C.P. Julio Roberto Piza Rodriguez y del 29 de abril de 2020, Exp. 24309, C.P. Stella
Jeannette Carvajal Basto, entre otras.

2 Sentencias del 6 de agosto de 2014, 7 de junio de 2011, 11 de marzo de 2010 y 6 de agosto de 2009, Exp. 20678, 17623,
16667 y 16315, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez, Martha Teresa Bricefio de Valencia y Hugo Fernando Bastidas Barcenas,
respectivamente.
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normativas en materia tributaria, estdn sometidos a la Constitucion y a la ley de
creacion o autorizacion del tributo®.

De esta manera, los parametros minimos que los entes territoriales deben tener en
cuenta para establecer, en el marco de su competencia, los elementos del tributo,
son dos: (i) la autorizacion del gravamen por el legislador y (ii) la delimitacion del
hecho gravado con el mismo, sin que sea de recibo argumentos como los expuestos
en este proceso, para justificar el desconocimiento de normas de rango superior.

Ademas, se reitera que la legalidad de una norma no estd condicionada al efecto
fiscal que se pueda producir con la decision judicial, porque, ante todo, el juez debe
verificar que, en casos como el presente, el ente territorial no exceda la norma de
autorizacion3!.

Estampilla Pro-Desarrollo Departamental

El articulo 32 de la Ley 3 del 9 de enero de 19863 autorizd a las asambleas para
ordenar la emision de estampillas Pro-Desarrollo Departamental, cuyo producido se
destinara a la construccién de infraestructura educativa, sanitaria y deportiva.

Autorizacién que también se hizo en el articulo 170 del Decreto Ley 1222 del 18 de
abril de 198633, en el que, adicionalmente, se dispuso que la obligacion de adherir y
anular la estampilla queda a cargo de los funcionarios departamentales que
intervengan en el acto3*. Norma que se encontraba vigente para cuando se expidio la
Ordenanza 077 de 2014, demandada en este proceso®.

Acorde con las citadas disposiciones, se concluye que el hecho generador de la
estampilla Pro-Desarrollo Departamental lo constituye el «documento o instrumento
gravado», en cuyo otorgamiento intervengan funcionarios®¢ del departamento.

Es criterio reiterado de la Sala®’ que, para que se configure el hecho generador de la
estampilla Pro-Desarrollo Departamental es necesario: (i) que los actos gravados se
realicen en el territorio del departamento y (ii) que el funcionario departamental
intervenga directamente en la operacion gravada con la estampilla®.

30 Sentencias del 8 de octubre de 2015, Exp. 19552, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas, del 24 de octubre de 2013, Exp.
18808, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez, de 6 de diciembre de 2012, Exp. 19085, C.P. Martha Teresa Bricefio de
Valencia y de 5 de diciembre de 2011, Exp. 18542, C.P. William Giraldo Giraldo, entre otras.

81 Cfr. la sentencia del 29 de abril de 2020, Exp. 23273, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.

%2 Por la cual se expiden normas sobre la administracion Departamental y se dictan otras disposiciones.

3 Por el cual se expide el Cédigo de Régimen Departamental. En dicha norma se dispuso: «Autorizase a las Asambleas para
ordenar la emision de estampillas "Prodesarrollo Departamental’, cuyo producido se destinara a la construccién de
infraestructura educativa, sanitaria y deportiva.

Las ordenanzas que dispongan cada emisién determinaran su monto, que no podra ser superior a la cuarta parte del
correspondiente presupuesto departamental; la tarifa que no podra exceder el dos por ciento (2%) del valor del documento o
instrumento gravado; las exenciones a que hubiere lugar; las caracteristicas de las estampillas; y todo lo demas que se
considere necesario para garantizar su recaudo y adecuada inversion».

3 Articulo 175.

% El articulo 245 de la Ordenanza 077 de 2014, dispone: «<LEY AUTORIZADORA. Decreto- Ley 1222 de 1986».

% Conforme con el articulo 123 de la Constitucion Politica, son servidores publicos (i) los miembros de las corporaciones
publicas, (ii) los empleados y trabajadores del Estado y (iii) de sus entidades descentralizadas territorialmente y por servicios.

37 Sentencias del 14 de agosto de 2019, Exp. 22802, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

% En este sentido, cfr, entre otras, las sentencias del 12 de marzo de 2012, Exp.18744, C.P. Martha Teresa Bricefio de
Valencia, del 4 de abril de 2013, Exp.18660 y del 18 de julio de 2013, Exp.19398, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.
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Respecto de la intervencién de la autoridad departamental en la operacién gravada,
se reitera que no basta con que sea sujeto activo de la relacion tributaria, pues se
requiere que su intervencion sea real en la operacién que se grava con la estampilla.

De lo contrario, «se gravaria cualquier actividad generada dentro del departamento sin
distincion del sujeto, finalidad que no posee el presente tributo»3°.

En conclusién, la determinacion del «documento o instrumento gravado» a los que se
refiere la ley de autorizacion, es de competencia de los 6rganos de representacion
departamental, en virtud del principio de autonomia, labor que se debe realizar
dentro de los términos fijados por el legislador, incluida la necesaria intervencion del
funcionario departamental en el hecho generador de la estampilla Pro-Desarrollo
Departamental.

Conforme con lo anterior, no es posible que se imponga el uso obligatorio de esta
estampilla en los documentos o instrumentos que se lleven a cabo con los municipios
o sus entidades descentralizadas, como lo dispone el numeral 25 del articulo 246 de
la Ordenanza 077 de 2014, razon por la cual, no prospera el recurso de apelacion
interpuesto por el departamento de Santander.

En relacibn con los demas argumentos expuesto en la contestacion de la
demandada, que fueron reiterados en el recurso de apelacién, respecto a que los
municipios son los beneficiados con la construccion de infraestructura educativa,
sanitaria y deportiva, se reitera que los entes territoriales no pueden desconocer las
leyes de autorizacién del tributo y, que la legalidad de una norma no esta
condicionada al efecto fiscal que produzca.

Finalmente, respecto a que la ordenanza demandada superé el control de legalidad
ante esta jurisdiccién, se advierte que esa afirmacion no estd probada y, en todo
caso, se recuerda que conforme con el articulo 189 del CPACA, la sentencia que
declare la nulidad de un acto administrativo en un proceso tendra fuerza de cosa
juzgada erga omnes, en tanto que, la que niegue la nulidad pedida producird cosa
juzgada erga omnes, pero solo en relacion con la causa petendi juzgada.

Por lo anterior, se concluye que el recurso de apelacion no prospera y, por ende, se
confirmard la sentencia de primera instancia.

Teniendo en cuenta que el a quo expresd que la «sentencia tendra efectos “EX
NUNC’»*0, es decir, hacia el futuro, la Sala reitera que la nulidad de los actos
generales decretada por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo tiene
efectos inmediatos frente a situaciones juridicas no consolidadas, que son aquellas
gue se debatian o son susceptibles de debatirse ante las autoridades administrativas
o judiciales, al momento de proferirse el fallo*!.

Por ultimo, no hay lugar a condena en costas en esta instancia, por cuanto se trata
de asunto de interés publico (art. 188 del CPACA).

% Sentencias del 14 de agosto de 2019, Exp. 22802, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez y del 28 de mayo de 2020, Exp.
23333, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.

40 Numeral 3 de la parte resolutiva de la sentencia.

41 Sentencias del 23 de julio de 2009, Exp. 16404, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas, del 11 de marzo de 2010, Exp.
17617, C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia, del 16 de junio de 2011, Exp. 17922, C.P. William Giraldo Giraldo y del 23 de
agosto de 2018, Exp. 21189, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto, entre otras.
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En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica y
por autoridad de la ley,

FALLA

1. CONFIRMAR la sentencia del 24 de mayo de 2019, proferida por el Tribunal
Administrativo de Santander.

2. Sin condena en costas en esta instancia.

3. RECONOCER personeria al abogado Francisco Rangel Casto, en calidad de
apoderado del departamento de Santander, de conformidad con el poder que obra
en los folios 116 a 118 del expediente.

Copiese, notifiquese, comuniquese y devuélvase el expediente al Tribunal de origen
y cumplase.

La anterior providencia se estudi6é y aprob6 en la sesion de la fecha.

(Firmado electrénicamente)
STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Presidenta de la Secciéon

(Firmado electrénicamente) (Firmado electronicamente)
MILTON CHAVES GARCIA JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ
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