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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERA PONENTE: STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Bogota D.C., diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidés (2022)

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO

Radicacion: 13001-23-33-000-2014-00156-02 (26828)

Demandante: COOMEVA EPS SA

Demandado: DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS

Tema: ICA 2002. Devolucion. Recurso de reconsideracion. Notificacion.
Silencio administrativo. Intereses

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide los recursos de apelacion interpuestos por las partes, demandante y
demandada, contra la sentencia del 28 de enero de 2022, proferida por el Tribunal
Administrativo de Bolivar, que dispuso:

«PRIMERO: DECLARAR LA NULIDAD de la Resolucion AMC-RES 002075-2011 de
2011 y la Resolucion AMC-RES 001356-2012 de 18 de septiembre de 2012, expedidas
por la Secretaria de Hacienda Publica del Distrito de Cartagena de Indias, a través de
las cuales se rechaza una solicitud de devolucion presentada por el contribuyente
COOMEVA EPS S.A., por valor de $65.224.000, cancelada a titulo de Impuesto de
Industria y Comercio desde el segundo hasta el quinto bimestre del afio 2002, y se
resuelve un recurso de reconsideracion, respectivamente, por las razones expuestas
en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior, CONDENAR al DISTRITO DE
CARTAGENA al reconocimiento y pago a favor de COOMEVA EPS S.A., de la suma
de SESENTA Y CINCO MILLONES DOSCIENTOS VEINTICUATRO MIL PESOS
($65.224.000), cancelada a titulo de impuesto de industria y comercio desde el
segundo hasta el quinto bimestre del afio 2002; suma que debera ser ajustada en los
términos del articulo 187 del CPACA.

TERCERO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda, conforme lo expuesto en
la parte considerativa de esta providencia.

CUARTO: NO CONDENAR en costas».

ANTECEDENTES

COOMEVA E.P.S. S. A. es una entidad promotora de salud que incluy6 $65.224.000
en la base gravable del impuesto de industria y comercio declarado pagado por los
bimestres 2 a 5 de 2002.

El 20 de septiembre de 2010 solicitd la devolucién de dicha suma a la Secretaria de
Hacienda de Cartagena, a titulo de pago de lo no debido, junto con la actualizacion de
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intereses de ley a que hubiera lugar?, aduciendo que ese valor correspondia a recursos
no gravados del Sistema General de Seguridad Social en Salud.

Por Resolucién AMC-RES-002075-2011 del 22 de septiembre de 20112, la Tesoreria
de la Secretaria de Hacienda Distrital rechaz6 la solicitud por considerar que no se
presento dentro del término establecido en el articulo 424 del Acuerdo 041 de 2006.

El Secretario de Hacienda Publica Distrital confirmo la anterior decision mediante
Resolucion AMC-RES-001356-2012 del 18 de septiembre de 20123, en sede del
recurso de reconsideracion interpuesto por la demandante el 14 de octubre de 20114,
la cual se notifico por edicto desfijado el 14 de octubre de 2012, previa citacion a la
recurrente para notificacién personal®.

DEMANDA

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
COOMEVA E.P.S S. A. solicité®:

«1. Se declare que se configuro el silencio administrativo positivo.

2. Como consecuencia de lo anterior se ordene el cumplimiento del acto ficto resultante del
silencio administrativo positivo.

3. Se declare la nulidad Resolucion AMC-RES-002075-2011 de septiembre de 2011
proferida por la Tesoreria Distrital de Cartagena y la Resolucion AMC-RES 001356-2012
de septiembre 18 de 2012 proferida por la secretaria de Hacienda Publica, ambas
dependencias de la Alcaldia Distrital de Cartagena.

4. Se ordene la devolucion y los intereses legales de conformidad con el Codigo Civil, y los
corrientes y moratorios segun lo ordenado por el articulo 863 del Estatuto Tributario asi:

* Intereses legales: desde la fecha en que se efectud el pago de cada declaracién, hasta
la fecha que se radicd la solicitud de devolucion, esto es el 14 de octubre de 2010.

* Intereses corrientes desde el 22 de septiembre de 2011, fecha de notificacion de la
Resoluciéon AMC-RES-002075-2011 de septiembre de 2011 proferida por la Tesoreria
Distrital de Cartagena, hasta la fecha de ejecutoria de la sentencia definitiva de la
presente demanda.

* Intereses moratorios desde el 1 de diciembre de 2010 fecha en que se vencio6 el plazo
para la devolucion presentada el 14 de octubre del mismo afio, hasta la fecha en la cual
se devuelvan efectivamente los dineros en discusion.

5. Se condene en costas al Distrito de Cartagena - Secretaria de Hacienda por su actuacion
temeraria, que esta plenamente demostrada al registrar en el edicto de notificacién de la
Resolucién AMC-RES 001356-20; 2 de septiembre de 2012, fechas de fijacion y desfijacion
que no son posibles de conformidad con los hechos sustentados en los documentos que
se anexan».

La demandante estimé como normas violadas los articulos 2 y 29 de la Constitucion
Politica; 2 y 3 del CPACA; 732 y 734 del Estatuto Tributario y, 374 del Acuerdo 041 de
2006’. Sobre el concepto de violacién expuso, en sintesis:

* indice 2, fls. 326-342
2 fndice 2, fls. 80-88

3 ndice 2, fls. 93-101
4 indice 2, fls. 42-78

5 indice 2, fls. 89-91

¢ [ndice 2, fls, 36-37

7 indice, Fls. 19-22
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La resolucion que resolvié el recurso de reconsideracion interpuesto contra el acto que
rechazé la solicitud de devolucidn se notificé extemporaneamente. La Administracion
ajusté a su acomodo las fechas en que fijo y desfijo el edicto de notificacion de dicho
acto, pues conforme con las pruebas del proceso la fijacién tuvo lugar antes de que se
enviara a la contribuyente la citacion para la notificacion personal de la citada
resolucion y de que la empresa de mensajeria que realizé el envio la recibiera, lo que
impidio que la citada compareciera antes del vencimiento de los diez dias dispuestos
para ello. En consecuencia, como la citacion se recibié el 17 de octubre de 2012,
respecto del recurso de reconsideracion interpuesto operé el silencio administrativo
positivo que da por aceptados los argumentos del recurrente.

La condiciéon de la demandante, como institucion adscrita e integrante del Sistema
General de Seguridad Social en Salud, valida la solicitud de devolucion por recaer
sobre recursos recaudados para la prestacion de servicios de salud dentro del mismo
sistema, exentos del impuesto de industria y comercio.

La jurisprudencia ha reconocido la prohibicion de gravar a las entidades mencionadas
por el hecho de prestar servicios de salud, precisando que a los ingresos de las IPS,
independientemente de provenir del POS, no puede aplicarsele el impuesto de
industria y comercio por disposicidén expresa de la Ley 14 de 1983.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

El Distrito Turistico y Cultural de Cartagena de Indias® se opuso a las pretensiones de
la demanda, con fundamento en las excepciones que denoming: «i) improcedencia del
derecho reclamado», porque la solicitud de devolucién negada por los actos demandados
se presento por fuera del término establecido en el articulo 427 del Concejo Distrital
de Cartagena (dos afios siguientes al vencimiento del plazo para declarar o del pago en exceso o de
lo no debido, segun el caso); Y, «ii) falta de agotamiento de los requisitos para la configuracion del
silencio administrativo positivo para estructurar formalmente el acto ficto», porque la demandante
no pidié el reconocimiento de dicha figura.

SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Bolivar anulé los actos demandados, sin condenar en
costas®, por lo siguiente:

La notificacion de los actos tributarios en el Distrito demandado se rige por las normas
del Estatuto Tributario Nacional que, tratandose de providencias que deciden recursos,
prevén un plazo a favor de los contribuyentes para comparecer personalmente a la
practica de dicha diligencia, no limitable ni pasible de suspension para efecto de
anticiparla. Los edictos anteriores a la preclusion de ese plazo, como el fijado el 1 de
octubre de 2012, antes de concederse a la actora la oportunidad de notificarse
personalmente y en debida forma no surten ningun efecto por corresponder a una
notificacion irregular que viola el derecho de defensa y el debido proceso y da lugar a

8 indice 2, fls. 206-209
°Fls. 561 a593c.p. 1
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la configuracion del silencio administrativo positivo respecto de la decision del recurso
de reconsideracion, con la consiguiente anulacion de los actos acusados.

La Administracién no demostro la debida notificacion de la resolucion que rechazé la
solicitud de devolucién por pago de lo no debido del impuesto de industria y comercio
e incurrio en un defecto de competencia temporal que justifica la declaratoria de
nulidad pretendida y la devolucién del saldo a favor reclamado.

El reconocimiento de intereses solicitados por la contribuyente presupone la
presentacion de una solicitud de devolucion y la discusién de su saldo a favor, situacion
gue no acontece, porque la Administracién no se pronuncié de fondo sobre la misma.

RECURSOS DE APELACION

La demandante apel6 la sentencial®, porque sobre el valor discutido debian pagarse
los intereses corrientes y moratorios previstos en el articulo 863 del ET, junto con los
intereses legales del articulo 1617 del CC, en tanto la solicitud de devolucion
efectivamente se presento.

Insisti6 en condenar en costas al demandado, porque las irregularidades en el
procedimiento de notificacion de la Resolucion AMC-RES-001356-2012 del 18 de
septiembre de 2012, son producto de un actuar temerario, ilegal y de mala fe de sus
funcionarios, quienes en contra de la jurisprudencia sobre la materia se resistieron a
reconocer el silencio administrativo configurado y a aceptar la devolucion solicitada
respecto de dineros pertenecientes al Sistema General de Seguridad Social en Salud;
propiciando un proceso que, ademas de congestionar la administracion de justicia,
generd gastos innecesarios para el demandante.

El demandado, por su parte, insiste en la extemporaneidad de la solicitud del saldo a
favor como razén motivante del rechazo de la misma, aspecto de fondo discutido en
el presente medio de control, sefialando que el fallo impugnado se limit6 a realizar un
analisis formalista sobre la indebida notificacion planteada por el demandante, carente
de incidencia en dicho rechazo.

Adujo que esta probado que tal solicitud se presentd el 14 de octubre de 2010, por
fuera del plazo de dos afios siguientes al momento del pago de lo no debido por
industria y comercio de los bimestres 2 a 5 del afio 2002, previsto en el articulo 427
del ETD, siendo ello suficiente para denegar las pretensiones de la demanda, so pena
de revivir términos vencidos junto con la caducidad de un derecho, de desgastar el
aparato judicial y de desnaturalizar el presente medio de control.

Ejecutoriado el auto admisorio de la apelacion y ya que en la presente instancia no se
requiere practica de pruebas, se prescinde de la etapa de alegaciones y, de acuerdo
con el numeral 5 del articulo 247 del CPACA, modificado por el articulo 67 de la Ley
1180 de 2021, procede la Sala a emitir sentencia.

10 Fls. 595 a 602, c. p. 1

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 601-350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co




Radicado: 13001-23-33-000-2014-00156-02 (26828)
Demandante: COOMEVA EPS S. A.

TRAMITE DE SEGUNDA INSTANCIA

Ejecutoriado el auto admisorio de los recursos de apelacion, sin oposicién frente a los
mismos, y ya que en la presente instancia no se requiere practica de pruebas, se
prescinde de la etapa de alegaciones y, de acuerdo con el numeral 5 del articulo 247
del CPACA, modificado por el articulo 67 de la Ley 2080 de 2021, procede la Sala a
emitir sentencia.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Se discute la legalidad de los actos que rechazaron la solicitud de devolucion
presentada por COOMEVA EPS S. A., respecto del impuesto de industria y comercio
que pago por los bimestres 2 a 5 del afio 2002.

En los términos planteados por los apelantes, corresponde establecer: i) si el a quo
debié analizar la extemporaneidad de la solicitud de devolucion en la que se
fundamento la decision de rechazo, en lugar de limitarse a estudiar la configuracion
del silencio administrativo positivo respecto del recurso de reconsideracion interpuesto
contra tal decision; ii) si se configuro dicho silencio por irregularidades en la notificacion
de la resolucion que proveyé sobre el referido recurso y, de resultar asertivo dicho
andlisis, iii) si respecto de la suma objeto de devolucion procede el reconocimiento de
los intereses establecidos en los articulos 863 del ET y 1617 del CC vy, iv) si procede
la condena en costas pretendida por la demandante, de cara a la actuacion de los
funcionarios del distrito demandado.

En cuanto al primer aspecto, la motivacién de los actos administrativos (en este caso
de la resolucién que rechazé la solicitud de devolucion presentada por la demandante) €S un
elemento estructural de la formacién y existencia de los mismos, que al ser objeto de
recursos en via gubernativa -entre ellos el de reconsideracion-, supeditan su efectividad, en
términos de ejecutoriedad y exigibilidad, a la decision de los mismos.

Cuando esa decision no se produce o tarda en hacerlo se da una situacion de «silencio»
en torno a la cual se buscan efectos procesales que viabilicen el contencioso
administrativo, por cuenta del alcance positivo o negativo que le de la ley para entender
aprobado, ratificado o denegado el recurso o la peticion no resueltos dentro del plazo
legalmente previsto, a través de una ficcion legal que deja abierta la posibilidad de
instar nuevos tramites administrativos o jurisdiccionales, segun el interés del
peticionario o recurrente.

Por ello, la configuracion del silencio administrativo positivo reclamado por la
demandante era el primer tema a esclarecer en el juicio de legalidad formulado, para
determinar el sentido de la decision del recurso de reconsideracién que aquél interpuso
para “(...) revocar la Resolucion AMC-RES-002075-2011 de 22 de Septiembre de 2011 y se ordene
la devolucidn de la suma de SESENTA Y CINCO MILLONES DOSCIENTOS VEINTICUATRO MIL
PESOS ($65.224.000) pagados indebidamente a la Secretaria de Hacienda de Cartagena por concepto
del Impuesto de Industria y Comercio desde el segundo hasta el quinto bimestre del afio 2002, por parte
de COOMEVA E.P.S. S.A., asi como las debidas actualizaciones e intereses que legalmente
correspondan (...)1».

1 [ndice 2. Exp. Dig. FI. 78
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Incurrir en la tardanza generadora de «silencio positivo» apareja la consecuencia juridica
legalmente establecida para conjurar el actuar omisivo implicito en el mismo, y
semanticamente expresada en un efecto automatico favorable para la peticién
contenida en el recurso objeto de dicho silencio, sin consideraciones sustanciales o
formales sobre la procedencia de lo pedido o recurrido.

Desde esa perspectiva y como aplicacién de la consecuencia juridica del articulo 734
del ET, la Sala admiti6 la procedencia de la declaratoria judicial del silencio
administrativo positivo en asuntos tributarios'? y de los efectos de tal reconocimiento,
descartando la necesidad de solicitarlo a la Administracion y precisando que su
configuracion apareja la nulidad del acto de determinacién y del que decide el recurso
de reconsideracion de forma extemporanea, so pena de hacer nugatoria la garantia
prevista por el ordenamiento juridico en favor de los administrados*®. Para el caso de
autos, la declaratoria de ese silencio conllevaba la revocatoria de la Resolucion AMC-
RES-002075-2011 de 22 de septiembre de 2011 y, consiguientemente, la aceptacion
de la orden de devolucion pretendida junto con los intereses correspondientes, e hizo
desaparecer del mundo juridico el acto de rechazo cuya nulidad se demandd,
independiente de las razones que condujeron a su expedicion.

Analizado lo anterior, pasa ahora a considerarse la procedencia del silencio
declarado en el marco del articulo 732 del ET, que otorga a la Administracion de
Impuestos el término de un afio para resolver los recursos de reconsideracion o
reposicion, contado desde su interposicion en debida forma, y del articulo 734 ib, que
permite entender los recursos fallados a favor del recurrente cuando no se resuelven
en el término anual sefialado.

La Sala ha precisado que el acto que resuelve recursos debe notificarse dentro del
mismo término para resolver, y que el incumplimiento de esa maxima trae consigo la
ficcion legal de aceptarse lo pedido a través de aquéllos, asi como la configuracion de
un vicio de ilegalidad para esa decision por falta de competencia de quien la emite,
pues la facultad de decidir oportunamente se previé para un Ginico momento procesal'4.

Sobre la forma notificacion de la decision, el articulo 565 ib., vigente para la época de
los hechos discutidos®® y aplicable en el Distrito de Cartagena por virtud de los articulos
337 y 395 del Acuerdo 041 de 2006, dispuso que «Las providencias que decidan recursos
se notificaran personalmente, o por edicto si el contribuyente, responsable, agente retenedor o
declarante, no compareciere dentro del término de los diez (10) dias siguientes, contados a partir
de la fecha de introduccion al correo del aviso de citacién».

12 Sentencia del 16 de junio de 2022, exp. 26363, C. P. Stella Jeannette Carvajal Basto

13 Dijo la Sala: “Una vez probado el supuesto de hecho del articulo 734 del ET (i.e. que la autoridad no notifique la decision del
recurso de reconsideracion dentro del afio siguiente a su interposicién en debida forma), el juez puede reconocer los efectos
derivados de la configuracion del silencio administrativo positivo, sin que exista la solicitud de la declaratoria del mismo ante la
Administracion de que trata también el articulo 734 ejusdem. Lo anterior por cuanto, de esa manera, el juez estd dando estricta
aplicacion a la consecuencia juridica establecida en el mencionado articulo, maxime cuando ello corresponde a una forma en que
se puede desvirtuar la legalidad del acto que presuntamente llegue a notificarse.” (Sentencia del 26 de agosto de 2021, exp.
25042, C.P. Julio Roberto Piza, reiterada en sentencia del 16 de junio de 2022, exp. 26363, CP. Stella Jeannete Carvajal Basto)
14 Sentencias del 8 de febrero de 2018, exp. 20314, C. P. Stella Jeannete Carvajal Basto; 19 de octubre de 2017, exp. 22283, C.
P. Milton Chaves Garcia; 7 de junio de 2012, exp. 18163; 5 de julio de 2012, exp. 18498, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez;
19 de enero de 2012, exp. 17578, y 21 de octubre de 2010, exp. 17142, C.P. Hugo F. Bastidas Barcenas.

15 Modificado por la Ley 1111 de 2006

16 Art. 337. “Para la notificacion de los actos de la Administracion Tributaria Distrital seran aplicables los articulos 565, 566, 569,
y 570 del Estatuto Tributario Nacional.”

Art. 395. “Sin perjuicio de lo dispuesto en normas especiales del presente libro y en aquellas normas del Estatuto Tributario
Nacional a las cuales se remiten sus disposiciones, contra las liquidaciones oficiales, las resoluciones que aplican sanciones y
demas actos producidos por la Administracion Tributaria Distrital, procede el recurso reconsideracion el cual se sometera a lo
regulado por los articulos, 720, 722 a 725, 729 a 733 del Estatuto Tributario Nacional.”
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El precepto anterior presenta la notificacion personal como forma principal para dar a
conocer las providencias que resuelven los recursos interpuestos contra las decisiones
proferidas por la Administracion Tributaria, y la notificacion por edicto como forma
subsidiaria aplicable ante a la incomparecencia del contribuyente, responsable, agente
retenedor o declarante, dentro de los diez dias siguientes a la introduccion al correo
del aviso de citacionl’ que se les envia para realizar la primera'® en la oficina de
impuestos respectiva, como lo dispone el articulo 569 ib*.

En ese contexto, la «citacion» para notificacion personal de la decision de los recursos
no solamente es el instrumento juridico legalmente establecido para propiciar dicha
diligencia ante la autoridad tributaria®®, sino que constituye el presupuesto material
respecto del cual se configuran las condiciones que validan la notificacién subsidiaria
por edicto (el inicio del plazo de diez dias y la incomparecencia de los citados dentro de dicho término).

Tales condiciones no se cumplen en el caso, porque las pruebas en la actuacion
administrativa demuestran que la citacion para notificacion personal de la Resolucion

AMC-RES-001356-2012 de 18 de septiembre de 201222, «por la cual se resolvié el recurso
de reconsideracion interpuesto contra la Resolucion AMC-RES-002075-2011 del 22 de septiembre de

2011, que rechazé la solicitud de devolucion presentada el 14 de octubre de 201022», recibida el 17
de octubre de 2012, fue enviada a la demandante el 12 de octubre de 2012 con orden
de servicio 238040, segun certificacion del Departamento Operativo de la empresa
Tempo Express?3, momento a partir del cual comenzé a transcurrir el plazo de diez
dias para la comparecencia del citado, segun criterio jurisprudencial aplicable?*, los
cuales, bajo la regla del articulo 59 del CRPM?®, vencian el 24 de octubre de 2012.

No obstante, la prueba documental que reposa a folio 90 del expediente digital muestra
que el 14 de octubre de 2012, dos dias después del envio de la citaciébn para

17 La Sentencia del 3 de marzo de 2011, exp. 17087, C. P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez distinguié ese correo como el
medio idoneo, pertinente y comdnmente utilizado para el simple envio de la citacién y la forma més eficaz de comunicarle al
administrado que debe notificarse personalmente de la decisién respectiva; no asi la forma de notificacion que el legislador
tributario establecio para el acto administrativo que resuelve recursos.

18 En sentencias del 6 de diciembre de 2017, exp. 21308, C. P. Stella Jeannette Carvajal Basto, 19 de octubre de 2017, exp.
22283, C. P. Milton Chaves Garcia Milton, 8 de septiembre de 2016, exp. 18945, C. P. Dr. Jorge Octavio Ramirez Ramirez, se
destaco que, de acuerdo con el articulo 59 del CRPM, los términos sefialados en dias se cuentan habiles, y, por tanto, el plazo
de diez dias empezaba a correr a partir del primer dia habil siguiente a la introduccién al correo del aviso citatorio, y no desde el
recibo de la citacion.

19 “La notificacion personal se practicara por funcionario de la Administracion, en el domicilio del interesado, o en la oficina
de Impuestos respectiva, en este Gltimo caso, cuando quien deba notificarse se presente a recibirla voluntariamente, o se
hubiere solicitado su comparecencia mediante citacion. El funcionario encargado de hacer la notificacion pondra en
conocimiento del interesado la providencia respectiva, entregandole un ejemplar. A contindaciéon de dicha providencia, se hara
constar la fecha de la respectiva entrega.”

20 Esta Seccion ha sefialado que el envio o introduccién al correo del aviso de citacion no constituye una notificacion por correo
del acto administrativo, sino el medio que la ley cre6 para que el administrado se entere de la existencia de un acto pendiente de
notificacion y se acerque a las oficinas de impuestos, de ahi que, el siguiente paso sea notificarse personalmente de la decisién
del recurso; de modo que el acto notificado de manera personal o, en subsidio, por edicto, es el que decide el recurso, y la citacion
a notificarse personalmente constituye en paso previo para el tramite de la notificacion de la decisién del recurso (Sentencias del
21 de febrero de 1992, exp. 3767, C.P. Dr. Guillermo Chahin Lizcano; 3 de diciembre del 2009, expedientes 17111y 17041, C.P.
Martha Teresa Bricefio de Valencia y C.P. William Giraldo Giraldo, respectivamente; 12 de septiembre de 2013, exp. 19515, C.P.
Martha Teresa Bricefio de Valencia, reiteradas en sentencia del 19 de octubre de 2017, exp. 22283, C. P. Milton Chaves Garcia).
21 “Por medio de la presente le citamos a Usted para que se haga presente en la Oficina de la Division de Impuestos Distritales
de Cartagena-Grupo Asesor Tributario-, dentro de los diez (10) dias siguientes al recibo de esta comunicacion, ubicada en ...,
donde personalmente se notificara de la Resolucion de la referencia. A la diligencia de notificacion sirvase presentar documento
de identificacion debidamente otorgado si actiia como apoderado. Si no se presenta dentro del término establecido la notificacion
se surtira por edicto.” (indice 2, exp. dig., fl. 91)

22 [ndice 2, exp. dig., fls. 80-88, 93-101. 326-342

Zp. fls. 89, 91, 92

% Sentencia del 19 de octubre de 2017, exp. 22283, C. P. Milton Chaves Garcia Milton

% “En los plazos de dias que se sefialen en las leyes y actos oficiales, se entienden suprimidos los feriados y de vacantes, a
menos de expresarse lo contrario.
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notificacién personal, la Secretaria de Hacienda Publica Distrital de la Alcaldia Mayor

de Cartagena desfijo un edicto con el que hizo saber que «mediante RESOLUCION N° AMC-
RES-001356-2012 del 18 de septiembre de 2012, por medio del cual resuelve un recurso de
reconsideracion interpuesto (...) segun citacion enviada el dia 8 de octubre de 2012 a través de correo,
sin que habiendo transcurrido el termino de diez (10) dias habiles se hiciera presente el Representante
Legal, a notificarse de su contenido, razén por la cual y con el fin de dar cumplimiento a lo ordenado en
el art. 337 del Acuerdo N° 041 de 2006, en concordancia con los articulos 565 y siguientes del Estatuto
tributario Nacional, se fija el presente Edicto en lugar visible de esta secretaria, por el término de diez
(10) dias, con insercién de la parte Resolutiva del acto administrativo enunciado».

Aunque el dia de fijacion del edicto es ilegible, la fecha en que se desfij6 permite
concluir que se interrumpié el plazo legal de comparecencia, lo que impidio la practica
de la notificacién personal que ordena el articulo 565 [inc. 2] del ET, forzando asi la
aplicacion del mecanismo subsidiario sin los presupuestos previstos para el mismo.

La irregularidad en el procedimiento de notificacion realizado impide que la Resolucién
AMC-RES-001356-2012 del 18 de septiembre de 2012 cobre efectos ejecutivos y
ejecutorios para ser oponible y obligatoria, y conduce a que el recurso de
reconsideracion interpuesto el 14 de octubre de 20112% no pueda tenerse por resuelto
dentro del afio siguiente a su interposicion (14 de octubre de 2012). En consecuencia,
como lo indico el Tribunal, se configura el silencio administrativo positivo alegado, bajo
la ficcibn de un acto presunto que acepté lo solicitado en dicho recurso, esto es, la

revocatoria de la resolucion «AMC-RES-002075-2011 de 22 de Septiembre de 2011 y la
devolucion de $65.224.000 pagados indebidamente por COOMEVA E.P.S. S. A,, a la Secretaria de
Hacienda de Cartagena por concepto del Impuesto de Industria y Comercio desde el segundo hasta el
quinto bimestre del afio 2002, junto con la actualizacién e intereses que legalmente corresponda».

Asi pues, ante la consecuencia legal del articulo 734 del ET, los actos demandados
estaban llamados a anularse, como en efecto lo dispuso el a quo.

Ahora bien, la devolucién con intereses que apareja el silencio administrativo positivo

se concretd en la pretension del numeral 4 del acapite VIl de la demanda, asi: «Se
ordene la devolucion y los intereses legales de conformidad con el Cédigo Civil, y los corrientes y

moratorios segun lo ordenado por el articulo 863 del Estatuto Tributario asi: Intereses legales, desde la
fecha en que se efectud el pago de cada declaracion, hasta la fecha que se radicé la solicitud de
devolucidn, esto es el 14 de octubre de 2010; Intereses corrientes, desde el 22 de septiembre de 2011,
fecha de notificacion de la Resolucion AMC-RES-002075-20011 de septiembre de 2011 proferida por la
Tesoreria Distrital de Cartagena, hasta la fecha de ejecutoria de la sentencia definitiva de la presente
demanda; Intereses moratorios desde el 1 de diciembre de 2010 fecha en que venci6 el plazo para la
devolucion presentada el 14 de octubre del mismo afio, hasta la fecha en la cual se devuelvan
efectivamente los dineros en discusién».

En virtud del principio de congruencia, el recurso de apelacion de la demandante solo
puede analizarse respecto de ese grupo de intereses, considerando que la solicitud de
devolucion por pago de lo no debido, aceptada por virtud del silencio administrativo
positivo, incluia la peticion de los mismos. Asi mismo, como la entidad demandada no
apeld el reconocimiento del ajuste sobre la suma objeto de devolucion en los términos
del articulo 187 del CPACA, la Sala no se pronunciara.

El parametro de decision lo presenta la jurisprudencia actual de la Sala que, en
sentencia del 25 de junio de 2020, exp. 23519, citada por la sentencia del 12 de
noviembre del mismo afo, exp. 23809, analizo la generacion de los intereses legales

% [ndice 2, exp. dig., fls. 287-305
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del articulo 1617 del CC y de los moratorios, de cara al articulo 863 del ET, retomando
el mandato restrictivo de esta Ultima norma en la version de la Ley 49 de 1990,
conservada tras la modificacion de la Ley 1430 de 2010, segun el cual, ante pagos en

exceso o de lo no debido «solo se causaran intereses corrientes y moratorios, en los siguientes
casos: se causan intereses corrientes, cuando se hubiere presentado solicitud de devoluciény el saldo
a favor estuviere en discusién, desde la fecha de notificacion del requerimiento especial o del acto que
niegue la devolucion, segun el caso, hasta la ejecutoria del acto o providencia que confirme total o
parcialmente el saldo a favor; se causan intereses moratorios, a partir del vencimiento del término
para devolver y hasta la fecha del giro del cheque, emision del titulo o consignacion. En todos los casos
en que el saldo a favor hubiere sido discutido, se causan intereses moratorios desde el dia siguiente a
la ejecutoria del acto o providencia que confirme total o parcialmente el saldo a favor, hasta la fecha del
giro del cheque, emision del titulo o consignacions.

A la luz del precepto legal, la Sala precisé que los intereses corrientes se generan
cuando la Administracion tributaria niega el derecho a devolver la suma solicitada, y
su periodo de causacion esta expresamente sefialado; que si no hubo discusion sobre
las sumas objeto de devolucion «se causan intereses moratorios, a partir del vencimiento del
término para devolver y hasta la fecha del giro del cheque, emision del titulo o consignacion»; que no
existen otros supuestos en que puedan concederse los intereses a favor de los
contribuyentes, porque la disposicién que los rige es el articulo 863 del ET, y que el
derecho a los intereses corrientes y moratorios surgia siempre que la Administracion
tributaria negara la devolucion del saldo a favor o el pago en exceso o indebido
efectuado, suponiendo la radicacion de una solicitud tendente a obtener el reintegro
de las sumas pertinentes, pues la mera declaracion con saldo a favor o el hecho de
haber realizado un pago en exceso o indebido no genera automéaticamente la
causacion de intereses.

En ese sentido, la Sala proscribié el reconocimiento de intereses por el periodo
comprendido entre el momento del pago del tributo y el instante en que la
Administracion decide la devolucion, puesto que el articulo 863 del ET comportaba una
regulacion integra y especial para las relaciones obligacionales entre el Estado y los
contribuyentes, que hacia innecesario acudir a otras disposiciones, y excluyo el

reconocimiento de los intereses legales del articulo 1617 del CC, «pues en materia
tributaria los intereses a favor de los contribuyentes tienen un régimen juridico especial (art. 863 del ET)
y constituyen la forma en que la ley tributaria establecié el método resarcitorio que cuantifica la pérdida
del valor adquisitivo o la mora en el reconocimiento de las sumas a favor de los sujetos y contribuyentes,
agregando que en tales intereses estd comprendida la correccién monetaria que ordena hacer el articulo
178 del CCA para las condenas a devolver sumas liquidas de dinero en sentencias».

Posteriormente, la sentencia del 20 de mayo de 2021, exp. 25113%’, recalc6 que el
reconocimiento de intereses a favor de los obligados tributarios en el marco del
procedimiento de devolucion de saldos a favor, de pagos en exceso y de pagos de lo
no debido, cuenta con el régimen juridico especial del articulo 863 del ET, de
perentoria aplicacion?®, norma conforme con la cual los intereses moratorios
eventualmente causados corren desde el dia siguiente a la ejecutoria de la sentencia
qgue declara la nulidad de los actos que rechazan la devolucion por pago indebido,

27 C. P. Julio Roberto Piza. En el mismo sentido, sentencia del 25 de junio y el 12 de noviembre de 2020, exps.23519 y 23809,
respectivamente.

2 Sjguiendo lineamientos de las sentencias del 26 de noviembre de 2015, exp. 20122, C. P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez; 3
de agosto de 2016, exp. 21616, C. P. Martha Teresa Bricefio de Valencia; 01 de marzo de 2018, exp. 21087, C. P. Julio Roberto
Piza Rodriguez, y del 29 de abril de 2021, exp. 25330, CP: Stella Jeannette Carvajal Basto.
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hasta la fecha de giro del cheque, emision del titulo o consignacion?®, es decir, desde
el dia siguiente a la ejecutoria de la providencia que reconoce la procedencia de los
MisSmOS (inciso final ib).

Asi pues, sobre la procedencia de los intereses legales previstos en el articulo 1617
del CC la Seccion desestimé su aplicacion®, habida cuenta del régimen juridico
especial sefialado (art. 863 del ET); resaltando la improcedencia de aplicar la tarifa del
6% anual prevista en la citada norma civil.

En atencion a lo explicado, la Sala modificard el ordinal segundo de la sentencia
apelada para adicionar el reconocimiento de intereses corrientes desde el 22 de
septiembre de 2011, cuando se negd la devolucion, hasta la ejecutoria de la presente
providencia, e intereses moratorios desde el dia siguiente a la ejecutoria de esta sentencia
hasta la fecha del giro del cheque, emision del titulo o consignacién mediante el cual
se haga efectiva la devolucion de la suma pagada indebidamente, conforme a lo
previsto en el articulo 863 del Estatuto Tributario. En lo demas, se confirmard la
sentencia apelada.

Finalmente, de conformidad con los articulos 188 del CPACA y 365 del CGP3!, no se
condenard en costas en esta instancia, porque en el expediente no se encuentran
pruebas que demuestren o justifiquen las erogaciones reconocibles a ese titulo3?
(agencias en derecho y gastos del proceso33).

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica y
por autoridad de la ley,

FALLA

1. MODIFICAR el ordinal segundo de la sentencia del 28 de enero de 2022, proferida
por el Tribunal Administrativo de Bolivar, el cual queda asi:

“SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior, y a titulo de restablecimiento del
derecho, se ordena al DISTRITO DE CARTAGENA devolver a COOMEVA EPS
S.A., lasumade SESENTA Y CINCO MILLONES DOSCIENTOS VEINTICUATRO
MIL PESOS ($65.224.000), cancelada a titulo de impuesto de industria y comercio
desde el segundo hasta el quinto bimestre del afio 2002, la cual se debera ajustar
en los términos del articulo 187 del CPACA, junto con el reconocimiento de
intereses corrientes desde el 22 de septiembre de 2011, cuando se negoé la

29 Sentencias del 20 de septiembre de 2018, exp. 20223, C. P. Milton Chaves Garcia; 23 de noviembre de 2018, exp. 21357, C.
P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez; 19 de febrero de 2019, exp. 23356, C. P. Julio Roberto Piza Rodriguez; y del 04 de julio de
2019, exp. 22788, C. P. Stella Jeannette Carvajal Basto.

30 Cfr. sentencia del 04 de febrero del 2016, exp. 18555, CP: Hugo Fernando Bastidas Barcenas.

31 C.G.P. «Art. 365. Condena en costas. En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que haya controversia en
la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas: 1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, o a quien
se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacién, casacion, queja, suplica, anulacién o revisién que haya propuesto.
Ademas, en los casos especiales previstos en este cédigo. 5). En caso de que prospere parcialmente la demanda, el juez podra
abstenerse de condenar en costas (...) 8. Solo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la
medida de su comprobacién.

32 En el mismo sentido, sentencias del 6 de julio de 2016, exp. 21601, C. P. Martha Teresa Bricefio de Valencia, 1° de febrero de
2017, exp. 21179 y 1° de junio del mismo afio, exp. 20882 y 13 de septiembre de 2017, exp. 20646, C. P. Dra. Stella Jeannette
Carvajal Basto, 25 de septiembre de 2017, exp. 20650, C. P. Dr. Milton Chaves Garcia y 15 de noviembre de 2017, exp. 20393,
Dra. Stella Jeannette Carvajal Basto

3 Sentencia del 25 de agosto de 2022, exp. 26230, CP. Stella Jeannette Carvajal Basto, reiterativa de sentencia complementaria
del 24 de julio de 2015, exp. 20485, CP. Martha Teresa Bricefio de Valencia.
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devolucion, hasta la ejecutoria de la presente providencia, e intereses moratorios
desde el dia siguiente a la ejecutoria de esta sentencia hasta la fecha del giro del
cheque, emision del titulo o consignacion mediante el cual se haga efectiva la
devolucion de la suma pagada indebidamente, conforme a lo previsto en el articulo
863 del Estatuto Tributario”.

2. En todo lo deméas, CONFIRMAR la sentencia apelada.
Notifiquese, comuniquese y devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

Cumplase.

La anterior providencia se estudié y aprobo en sesion de la fecha.

(Firmado electronicamente)
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Presidente

(Firmado electrénicamente) (Firmado electrénicamente),
STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO MILTON CHAVES GARCIA
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