TASA — Concepto / TASA — Diferencia con impuesto / TASA — Diferencia con
contribucion

Por tasa ha de entenderse la remuneracion que debe el particular por ciertos
servicios que presta el Estado, se diferencia del impuesto en que con éste no se
paga un servicio especifico y de las contribuciones parafiscales en que aquélla
atafie a una remuneracioén por servicios publicos administrativos, prestados por
los organismos estatales y éstos se establecen en provecho de los organismos
privados o publicos no encargados de la prestacion de tales servicios.

TASAS — Creacion. Competencia. Delegacion / SANCION DE DESTITUCION
POR EXTRALIMITACION DE FUNCIONES - Creacion de tasa sin previa
delegacion de la Asamblea Departamental

El texto del articulo 388 de la Constitucién Politica, es claro al establecer que,
tratAindose de tasas y contribuciones, las Corporaciones Publicas pueden
delegar en las autoridades o entidades administrativas la fijacion de las tarifas;
sin embargo, la misma norma prevé que, a falta de la prevision directa de las
tarifas, la ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar el sistema y el método
para definir los costos de los servicios prestados. En ese orden de ideas, ninguna
autoridad administrativa puede discrecionalmente fijar tarifas en materia de tasas
y contribuciones, sin que previamente la ley, las Ordenanzas y los Acuerdos los
faculten para el efecto. Del Convenio referido se destacan las Clausulas
Primera, Tercera y Cuarta porque ellas evidencian que, como sefialé la
Resolucién N° 300 de 2002, los ingresos para el contratista serian cancelados
directamente por los usuarios al declarar y pagar el impuesto respectivo, cuya
tarifa fue fijada directamente por la firma Concesionaria. Posteriormente, el 21
de febrero de 2003, en cumplimiento del acto administrativo precitado y de la
delegacion prevista en él, el Secretario de Hacienda de Boyaca suscribi6
Contrato de Concesion con el Representante Legal de la firma Sistemas y
Computadores Limitada, en cuyas Clausulas Primera, Tercera y Cuarta
aparecen: el objeto del contrato que corresponde al servicio que, segun el
Gobernador de Boyaca, debia prestarse a los particulares; el valor del Convenio
y el precio fijado a los recibos oficiales de Impuesto de Registro y de declaracion
de vehiculos y asi mismo que las sumas recaudadas serian transferidas
diariamente por la Entidad Financiera respectiva a la cuenta del Concesionario.
Después de adelantado el proceso referido, por parte del accionante en su
condicién de Gobernador de Boyacd, se procedié a solicitar autorizacion a la
autoridad competente, la Duma Departamental, para crear la tasa que ya habia
sido fijada por el contratista en el Convenio de Concesion y para delegar en el
Secretario de Hacienda la facultad de fijarla; pero ni dicha solicitud ni la
Ordenanza N° 0009 de 2003 expedida para el efecto, sanean ni convalidan las
actuaciones relacionadas con el proceso licitatorio y de suscripcién del contrato,
gue se llevaron a cabo antes de solicitar y de que esa Corporacién autorizara su
realizacién y por ende tampoco relevan al actor de la responsabilidad disciplinaria
gue aparej6 su actuacion claramente extralimitada en el ejercicio de sus
funciones.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 388
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SECCION SEGUNDA
SUBSECCION “B”
Consejera ponente: BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ
Bogota D.C., trece (13) de octubre de dos mil once (2011)
Radicacién numero: 11001-03-25-000-2010-00037-00(0320-10)
Actor: MIGUEL ANGEL BERMUDEZ ESCOBAR Y OTRO

Demandado: PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

Cumplido el tramite previsto en los articulos 207 y siguientes del Cdédigo
Contencioso Administrativo, procede la Sala a dictar sentencia en el proceso

de lareferencia.
LA DEMANDA

Por conducto de apoderado y en ejercicio de la accion consagrada en el
articulo 85 del Codigo Contencioso Administrativo, los sefiores Miguel
Angel BermUdez Escobar y Néstor German Mejia Vargas, interpusieron
accion de nulidad y restablecimiento del derecho contra de la Procuraduria
General de la Nacion, en orden a obtener: i) la nulidad del fallo de 4 de abril
de 2006, mediante el cual el Viceprocurador General de la Nacion sanciono a
Miguel Angel BermuUdez Escobar, en su condicién de Gobernador del
Departamento de Boyac4, con destitucion e inhabilidad para el ejercicio de
funciones publicas por el término de trece (13) afios y a Néstor German Mejia
Vargas, en su condicion de Secretario de Hacienda del mismo Departamento,
con destitucion e inhabilidad para el ejercicio de funciones publicas por el
término de doce (12) afios y ii) la nulidad del fallo de segunda instancia de 22
de septiembre de 2006, mediante el cual el Procurador General de la Nacién

confirmo la anterior decision.

A titulo de restablecimiento del derecho solicité: i) condenar a la Entidad
accionada al pago de los perjuicios materiales y morales, los primeros
representados en los emolumentos salariales y prestacionales dejados de
percibir como Gobernador del Departamento de Boyacd, durante el tiempo

gue permanecio suspendido provisionalmente y luego como consecuencia



de la destitucion de que fue objeto hasta el vencimiento del periodo para el
gque fue elegido y los segundos por la imposicion de una sancion
disciplinaria violatoria del ordenamiento juridico; ii) al pago de las sumas
invertidas en la consecucién de asistencia juridica; iii) que sobre las sumas a
gue se condene se paguen los indices de devaluacion monetaria, de
conformidad con lo previsto en el articulo 178 del Cédigo Contencioso
Administrativo; iv) que se condene a la accionada a cumplir el fallo que
desate la litis, dentro del término establecido en los articulos 176 y 177 del
Codigo Contencioso Administrativo y 72 de la Ley 446 de 1998 y en caso
contrario se cancelen intereses moratorios hasta el momento de su pago, de
conformidad con el fallo C-188 de 1999 de la Corte Constitucional; y v) se
condene a la accionada a reconocer y pagar las agencias en derecho que
genere el proceso, segun lo indicado en sentencia C-539 de 28 de julio de

1999 de la misma Corporacion.

Para fundamentar sus pretensiones expuso los siguientes hechos

relacionados con Miguel Angel Bermudez:

El 15 de julio de 2003, la Procuraduria General de la Nacion, Asesores
Despacho Procurador General de la Nacién, abrid investigaciéon disciplinaria
contra el sefior Bermudez Escobar, en su condicion de Gobernador del
Departamento de Boyaca, por presuntas irregularidades en el proceso de
celebracion del Contrato de Concesion N° 005 de 21 de febrero de 2003, al
crear, a través de resolucion, en forma ilegal un mecanismo de recaudo de
recursos publicos (tasa) y permitir que los proponentes y posteriormente la
firma contratista fijara la tarifa de dicha tasa, pretermitiendo en todo el
proceso licitatorio la autorizacion previa de la Asamblea Departamental para

aprobar latasa a cobrar alos usuarios y para fijar la tarifa.

El 16 de febrero de 2004 la Procuraduria General de la Nacion, Asesores
Despacho Procurador, formulé pliego de cargos contra Miguel Angel

Bermudez Escobar, por las siguientes conductas:

Primera: Al ordenar la apertura de la Licitacién Publica N° 003—-GB-2002,
mediante Resolucion N° 300 de 16 de diciembre de 2002, credé una tasa, lo
cual constituye una extralimitacion en el ejercicio de sus funciones. Como

normas presuntamente violadas se encontraron los articulos 338 de la



Constitucion Politica y el numeral 4° del Capitulo Segundo del Régimen
Departamental, vulnerando con ello el deber previsto en el articulo 34,
numeral 1°, de la Ley 734 de 2002, de cumplir y hacer cumplir la
Constitucion Politica y la ley, e incurriendo en falta disciplinaria al tenor del
articulo 23 de dicha ley; la conducta se calificO como gravisima, toda vez que
el inculpado incurrié en infraccion del articulo 48, numeral 1°, de la ley 734
de 2002, encontrando enmarcada la conducta dentro del tipo penal descrito
en el articulo 149 del Codigo Penal, denominado prevaricato por accion; la
imputacién se hizo a titulo de dolo, en razdén de que el investigado conocia
que, para los efectos de establecer contribuciones se requeria de la
autorizacion previa de la Asamblea Departamental, pues, posteriormente y

una vez realizados todos los tramites, la solicitdo extemporaneamente.

Segunda: Al expedir la Resoluciéon N° 300 de 2002, permiti6 que los
proponentes y posteriormente la firma contratista fijara la tarifa de la tasa
mencionada, en flagrante violacion del inciso segundo del articulo 338 de la
Constitucion Politica; se encontraron como normas violadas la Superior
citada y el numeral 4 del Capitulo Segundo del Régimen Departamental; la
conducta se calificé de gravisima pues el inculpado incurrié en infraccion
del articulo 48, numeral 1, de la Ley 734 de 2002 y como forma de

culpabilidad la imputacién subjetiva se hizo atitulo de dolo.

Tercera: Iniciar el proceso licitatorio N° 003, sin contar con la autorizacion
requerida de la Asamblea Departamental, expedida con antelacion,
adicionalmente sin contar con un estudio de precios de mercado, que le
indicara unos parametros de valor objeto del servicio que prestaria el
contratista, lo cual constituye una extralimitaciéon de funciones y violacién
de los principios de planeacién, economia y en consecuencia de
responsabilidad, que deben regir la actividad contractual; como normas
presuntamente infringidas se encontraron los articulos 209 de la
Constitucion Politica y el principio de economia establecido en los
numerales 7 y 12 del articulo 25 de la Ley 80 de 1993; la conducta se califico
como gravisima, toda vez que el inculpado incurrio en infraccion del numeral
31 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002; la imputacién subjetiva se hizo a

titulo de dolo.



El 4 de abril de 2006, el Viceprocurador General de la Nacion dicto fallo de
primera instancia, sancionando a Miguel Angel Bermudez con destitucion, e
inhabilidad para el ejercicio de funciones publicas por el término de trece
(13) afnos, al encontrarlo responsable de los tres (3) cargos formulados;
dicha decision fue confirmada por el Procurador General de la Nacion en
segunda instancia mediante fallo de 22 de septiembre de 2006; el actor se
refiere en detalle al contenido de las decisiones sancionatorias referidas y
asi mismo a los argumentos que expuso la apoderada del investigado para

sustentar el recurso de apelacion contra la primera de ellas.
En relacion con el sefior Néstor German Mejia Alvarez, sefialo:

En auto de 16 de febrero de 2004, se le formularon cargos en su condicion

de Secretario de Hacienda, asi:

Primero: Mediante Resolucion N° 0050 de 13 de febrero de 2004, adjudico la
Licitacion Publica N° 003-GB-2002 y suscribié el Contrato de Concesion N°
005 de 2003, permitiendo la creacion de una tasa y la fijacion de una tarifa
por parte de un particular, lo cual constituye una extralimitacion en el
ejercicio de sus funciones; dicha conducta se enmarc6é dentro del tipo penal
descrito en el articulo 149 del Cdédigo Penal, denominado prevaricato por
accion, toda vez que el sefior Mejia Vargas, en ejercicio de sus funciones
publicas, profiri6 una Resolucibn manifiestamente contraria a la
Constitucion Politica; en relacidén con las normas presuntamente infringidas,
calificacion de la falta y forma de culpabilidad, se reiteraron los infracciones
y argumentos utilizados contra Miguel Angel Bermudez, sin cambiar la

identidad de éste en el anélisis de las normas infringidas.

Segundo: Como responsable del proceso de seleccidon, adjudicacion,
suscripcion y ejecucion del Contrato de Concesion, por expresa delegacion
del Gobernador de Boyaca, inicid el proceso licitatorio N° 003, sin contar con
la autorizacién requerida por parte de la Asamblea Departamental, expedida
con antelacion al inicio del proceso, adicionalmente sin contar con el estudio
de precios de mercado que le indicara unos parametros de valor objeto del
servicio que prestaria el contratista (valor de la tasa a cobrar), lo cual
constituye una extralimitacion de funciones y violacién de los principios de

planeacion, economiay en consecuencia de responsabilidad que deben regir



la actividad contractual de la Administracion publica; como normas
presuntamente infringidas sefial6 los articulos 209 de la Constitucion
Politica y el principio de economia establecido en los numerales 7 y 12 del
articulo 25 de la Ley 80 de 1993; la falta se calific6 como gravisima, toda vez
gue el inculpado incurrié en infraccion del numeral 31 del articulo 48 de la
Ley 734 de 2002; la imputacién subjetiva se hace a titulo de dolo, ya que, a
sabiendas de la necesidad de obtener una autorizacion, por tratarse de la
imposicion de un tributo, especificamente una tasa y la fijacién de su tarifa,
omitio solicitarla y solo lo hizo en forma extemporanea, ya estando fijada
incluso la tarifa con la suscripcion del contrato, con el fin de darle un toque

de legalidad a la actuacion realizada.

En fallo de primera instancia de 4 de abril de 2006, el Despacho del
Viceprocurador General de la Nacion resolvié sancionar a Néstor Germéan
Mejia Vargas, en su condicion de Secretario de Hacienda Departamental, por
encontrarlo responsable disciplinariamente de los cargos formulados,
sancionandolo con destitucion e inhabilidad para el ejercicio de funciones
publicas por el término de doce (12) afio; dicha decisién fue confirmada por
el Procurador General de la Nacion, mediante fallo de 22 de septiembre de
2006.

NORMAS VIOLADAS

Los actores sostienen que los actos impugnados son violatorios de las
siguientes normas: articulo 29 de la Constitucién Politica, en sus principios
de legalidad, culpabilidad, congruencia, interpretacion restrictiva y defensa;
articulos 4, 5, 6, 9, 13, 14, 18, 20, 129, 142 y 163 de la Ley 734 de 2002;
articulo 66 del Cédigo Contencioso Administrativo y demas normas citadas

en el texto de la demanda. El concepto de violacion se resume asi:

Debido proceso: El debido proceso debe satisfacer todos los requerimientos,
condiciones y exigencias necesarios para garantizar la efectividad del
derecho material, tal como lo puso de presente la Corte Constitucional en
sentencia T-001/93; asi entonces, el operador disciplinario no podia
prescindir del tipo disciplinario que realizaba la descripcién directa de la
infraccion, omitiendo los elementos normativos y subjetivos del tipo

disciplinario y en general de la configuracion normativa que del mismo se ha



hecho en un pronunciamiento de constitucionalidad (C-818 de 2005), como
es la participacion en la etapa precontractual o en la actividad contractual,
con desconocimiento de los principios que regulan la contrataciéon estatal y
la funcién administrativa, frente a un proceso contractual que se actualizaba
en el supuesto factico previsto en el tipo disciplinario de que trata el numeral
31 del articulo 48 de la ley 734 de 2002, el operador disciplinario decide
desagregar las conductas hasta un detalle inadmisible, en abierta
vulneraciéon del proceso de tipificacion de las faltas disciplinarias, con el
Unico proposito de eludir las consideraciones que la jurisprudencia
constitucional en especial la que la sentencia C-818/05 ha acotado en torno a
este tipo disciplinario, que de haberse tenido en cuenta hubiese conducido a

la exoneracion.

Los presupuestos de convalidacién de la infraccion, como descriptor de un
comportamiento constitutivo de falta gravisima, se omitieron en el caso
sometido a examen y en franca rebeldia con la doctrina constitucional, el
operador disciplinario sostendra que para el derecho disciplinario no
interesa el resultado, lo cual, argumentard, no admite una interpretacion
distinta, por cuanto se trata de una falta que reviste como principal
condicion que sea de mera conducta y no de resultado, por ello la ilicitud

sustancial antes que antijuridicidad material.

El mantenimiento del principio del debido proceso, como garantia procesal a
favor de los disciplinados, implica en sus alcances formal y material, que el
auto de cargos no puede ser defectuoso, como ocurrié en este caso (falta de
correspondencia entre los hechos probados y los descritos en la norma por
alteracién de elementos), no pudiendo servir de fundamento a la actividad
sancionatoria del Estado, ya que los operadores disciplinarios han llevado el
proceso a una serie de discordancias juridicas, dada la incongruencia entre
la conducta desplegada por el disciplinado (referida a los hechos-conducta,
con todas las circunstancias de modo, tiempo y lugar que la especifican) y la
juridica (referida a la calificacion juridica dada a la conducta desplegada por
el disciplinado). De tal suerte que al no establecerse en forma precisa el
centro de imputacién juridica sobre los hechos materia de examen

disciplinario, se desmejoré la posicién juridica del disciplinado.

Inadecuada tipificacion de los hechos:



Tal falla se estructura porgque los hechos imputados a los demandantes (art.
48, num 1°, L. 734/02) no guardan correspondencia exacta con la conducta
desplegada y con los presupuestos descritos previamente en la norma
disciplinaria (art. 48, num 31, L. 734/02), contraviniendo la exigencia de que
el hecho imputado al autor se corresponda exactamente con el descrito
previamente en la norma; asi las cosas no correspondia subsumir los
hechos desplegados por los actores, en un tipo disciplinario diferente al de
participar en la etapa precontractual o en la actividad contractual, con
desconocimiento de los principios que regulan la contratacién estatal y la

funcidén administrativa (art. 48, num 31).

Esta circunstancia conlleva la equivoca subsuncién del operador
disciplinario de unos hechos dentro de un tipo disciplinario, lo que supone
la existencia de un error en la aplicacién del precepto disciplinario, falencia
gue conduce a que la imputacién no guarde correspondencia con el tipo
disciplinario, con lo que se pone de presente que el proceso de adecuacién
tipica, se adelantd con prescindencia de principios juridicos tales como el de
la especialidad, subsidiariedad y consuncion, establecidos para dilucidar el

aparente concurso de tipos.
Inadecuada formulacion de cargos.

No se ajustd la realidad actual susceptible de aprehension procesal, al
reconocimiento efectuado por los juzgadores de instancia, con lo cual el tipo
disciplinario aplicado como definitorio dentro del proceso, corresponde a
una situacion no ajustada a la verdad evidenciada en el mismo, con clara
incidencia en el principio de tipicidad, el cual para efectos sancionatorios es
construido artificiosamente con base en una realidad que no corresponde

con el alcance y contenido del acervo probatorio.

El objeto del proceso disciplinario es el establecimiento de la verdad real,
entonces se desvirtua el sentido del articulo 29 de la Constituciéon Politica y
se aniquila el derecho fundamental al debido proceso, de tal manera que es
vulnerado al multiplicar las fuentes disciplinables de conductas, en

desmedro de garantias y derechos.

Presuncion de legalidad:



Las Resoluciones Nos. 300 de 16 de diciembre de 2002, por la cual se ordena
la apertura de la Licitacion N° 003-GB-2002 y 0050 de 13 de febrero de 2004,
mediante la cual ésta se adjudica, son actos regulares y perfectos mientras
la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo no los anule o suspenda,
encontrandose la manifestacion voluntaria de la Administracion conforme a

derecho.

Al operador disciplinario no le era dable hacer cuestionamientos sobre la
legalidad de las Resoluciones mencionadas, sosteniendo que en las mismas
se habia establecido un tributo, tasa, haciendo derivar de esa pretendida
circunstancia todo el reproche o desvalor sobre la conducta desplegada por
los disciplinados, méxime cuando es un punto objeto de multiples

interpretaciones y discusiones.

Frente a la conducta objeto de reproche, el sefior Miguel Angel Bermudez,
sostuvo que no era cierto que se hubiese creado por Resolucién una tasa,

sino que, a través de la misma lo que hizo fue establecer un mecanismo de

pago.
Interpretacion de la ley disciplinaria.

Segun el articulo 20 de la Ley 734 de 2002, en la interpretacién y aplicacién
de la ley disciplinaria el funcionario competente deberé tener en cuenta que
la finalidad del proceso es la prevalencia de la justicia, la efectividad del
derecho sustantivo, la busqueda de la verdad material y el cumplimiento de
los derechos y garantias debidos a las personas que en él intervienen; los
fallos demandados son contrarios a una concepcion de la justicia como

reconocimiento de la verdad real (art. 129 L. 734/02).

En esa busqueda de la verdad real, fue claro el Legislador al asignarle al
operador disciplinario la obligaciéon de investigar tanto los hechos vy
circunstancias que demuestren la existencia de la falta disciplinaria y la
responsabilidad del investigado, como los que tienen a demostrar su
inexistencia, esfuerzo que en este caso se echa de menos cuando el
operador de primera instancia analiza la culpabilidad y califica la falta de
Miguel Angel Bermldez y decide mantener el segundo cargo formulado a

Néstor German Mejia Vargas.



CONTESTACION DE LA DEMANDA

Por conducto de apoderado, la Procuraduria General de la Nacién solicité se
nieguen las suplicas de la demanda (fls. 365-382), con base en los

argumentos que se resumen asi:

En general, los hechos descritos en el libelo son ciertos; las pretensiones de
la demanda se dirigen Unicamente frente al accionante Miguel Angel
Bermudez, circunstancia que desatiende lo preceptuado en el articulo 137,
numeral 2°, del Cdodigo Contencioso Administrativo; se opone a las
pretensiones porque no se estructuran los presupuestos legales ni facticos

necesarios para su prosperidad.

En cuanto al demandante Miguel Angel Bermudez sefialo que al expedir la
Resolucion N° 300 de 16 de diciembre de 2002, cre6 una tasa, cuya
competencia para fijar la respectiva tarifa es de las Corporaciones Publicas y
en este caso de la Asamblea Departamental de Boyaca, en términos de lo

dispuesto en el articulo 338 del Constitucién Politica.

Con la conducta referida, se establece que el disciplinado Bermudez
Escobar se abrogd una competencia de la Asamblea Departamental de
Boyaca, incurriendo en una conducta prohibida por la Constitucion Politica 'y
la ley, que establecen de manera excepcional y taxativa los procedimientos,
reglas o facultades a que deben someterse los servidores publicos para
cumplir sus funciones; es evidente que, al presentar su propuesta, la firma
Sistemas y Computadores que resulté favorecida con el contrato, fijé las
tarifas de las tasas, las cuales se establecieron en el Contrato de Concesion
N° 005 de 21 de febrero de 2003, con el que concluyé la Licitacién Publica N°
003-GB-2002 de 16 de diciembre de 2002.

Indico que si bien es cierto el Contrato de Concesion se ejecuté después de
gue la Asamblea Departamental de Boyaca creara la tasa y delegara en el
Secretario de Hacienda la facultad de fijarla, también lo es que el
disciplinado inicio el proceso licitatorio sin tener dicha autorizacién y sin
contar con un estudio de precios de mercado, pues en forma posterior a la
apertura de licitacion, adjudicacion y celebracion del Contrato de Concesién,

radico en la Asamblea (3 de marzo de 2003) el proyecto de Ordenanza N° 25



de 2003, mediante el cual expresé se fijaba el costo de los formularios de
autoliquidacién o declaracion tributaria y de los documentos de seguridad
gue se emitieran en el proceso de sistematizacion y control del impuesto

sobre vehiculos automotores y registro.

No se viol6 el principio del non bis in idem, al formularse tres (3) cargos,
porque, con su conducta, el disciplinado infringié varias veces las normas

disciplinarias y sustantivas que le fueron citadas en el auto de cargos.

Frente al disciplinado Néstor German Mejia Vargas, sefalé que si bien es
cierto, mediante Ordenanza N° 009 de marzo de 2003, la Asamblea
Departamental autorizd la creacion de la tasay le dio facultades al Secretario
de Hacienda para fijarla, dicho procedimiento fue posterior porque ya se
habia adelantado el proceso licitatorio por parte del implicado y se habia
adjudicado y celebrado el Contrato de Concesién; asi entonces, el
disciplinado asumié una competencia que correspondia a la Asamblea

Departamental de Boyaca (art. 338 C.N.).

Del estudio de las diferentes piezas procesales asi como del procedimiento
utilizado por la Procuraduria para adelantar el proceso disciplinario contra
los actores, se advierte que se cumplié con el rigorismo legal, garantizando
el derecho de defensa que le asiste al investigado y respetando el debido

proceso establecido en el Cédigo Disciplinario Unico.

Propuso las siguientes excepciones: i) legalidad de los actos demandados,
porque la Entidad accionada los expidi6 siguiendo todas las reglas
sustantivas y procesales aplicables; ii) cobro de lo no debido y falta de
causa, en razéon de que cualquier perjuicio causado a los actores con la
sancion impuesta, es apenas la consecuencia que debe asumir quien incurre
en los supuestos de hecho consagrados en la ley como conductas
disciplinarias reprochables; iii) indebida acumulacion de pretensiones, toda
vez que en este caso las que aparecen en la demanda no cumplen con lo
establecido en los articulos 145 del Cédigo Contencioso Administrativo y 82
del Cédigo de Procedimiento Civil, pues aun cuando se trate de los mismos
actos administrativos, producen efectos individuales para cada actor, no
existe dependencia entre las pretensiones de uno y otro demandante, las

pruebas no son comunes y las circunstancias del restablecimiento del



derecho son particulares, etc.; iv) Ineptitud sustantiva de la demanda porque
el actor Néstor Germéan Mejia Vargas no tuvo en cuenta lo dispuesto en el
articulo 137, numeral 6°, del Cédigo Contencioso Administrativo; v) ineptitud
sustantiva de la demanda, derivada de que aun cuando el libelo se refiere a
dos (2) actores, el acapite declaraciones y condenas se dirige solamente al
sefior Miguel Angel Bermudez; vi) falta el concepto de violacion de las
normas que fueron citadas como violadas; vii) falta de competencia en razon
de la cuantia; y viii) lainnominada o genérica que pueda resultar demostrada

en el proceso.
LOS ALEGATOS DE CONCLUSION

La apoderada de la Procuraduria General de la Nacién reiteré los

argumentos expuestos en la contestacion de la demanda (fls. 388-401).

EL CONCEPTO FISCAL

El Procurador Segundo Delegado ante el Consejo solicitd negar las pretensiones

de la demanda (fls. 403-406), con base en los argumentos que se resumen asi:

El reproche disciplinario esta referido a la extralimitacion en el ejercicio de
funciones, por haber iniciado la Licitacion N° 003-GB-2002, mediante Resolucion
N° 300 de 16 de diciembre de 2002, sin tener en cuenta que a quien le
correspondia fijar la tasa y tarifa para la venta de formularios de impuesto y
declaracion sobre vehiculos automotores era a la Asamblea Departamental y no a

la Administracion ni al particular contratista.

No hay duda de que constituye una irregularidad la apertura de la licitacion con el
proposito sefialado y su posterior adjudicacion, sin que mediara la fijacion de la
tasa correspondiente por parte de la Asamblea Departamental y la autorizacion
impartida por la misma Corporacion, para que la Administracion Departamental
determinara su tarifa de acuerdo con el sistema y método para calcular los costos
y beneficios que se trasladarian al usuario por medio de ella, determinados por
Ordenanza. También lo es la inclusién en el pliego de condiciones, de la facultad
para que el proponente y luego el contratista fijaran una tasa sin sujecion a las

reglas legales y constitucionales que las gobiernan.

La no desvirtuada carencia de un estudio de precios de mercado, que indicara

unos parametros del valor objeto del servicio que prestaria el contratista, rifie con



los principios de planeacion y economia; por no estar perfeccionada la etapa
precontractual, no era dable adjudicar y firmar el Contrato de Concesion.

Como no se observa causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la

Sala a dictar sentencia, previas las siguientes,

CONSIDERACIONES

PROBLEMA JURIDICO

Se trata de establecer si los actos impugnados contrarian las normas citadas
en la demanda, a razdn de que en el proceso disciplinario que se adelant6 a
los demandantes y que antecedié la expedicion de aquéllos, se
desatendieron disposiciones de orden superior, en especial el articulo 29 de
la Constitucion Politica, por violacion de los principios de legalidad,

culpabilidad, congruencia, interpretacion restrictiva y defensa.

LOS ACTOS DEMANDADOS

a) Fallo de 4 de abril de 2006, mediante el cual el Viceprocurador General
de la Nacién sancion6 a Miguel Angel Bermudez Escobar, en su condicién
de Gobernador del Departamento de Boyaca, con destitucion e inhabilidad
para el ejercicio de funciones publicas por el término de trece (13) afios y a
Néstor German Mejia Vargas, en su condicion de Secretario de Hacienda del
mismo Departamento, con destitucion e inhabilidad para el ejercicio de

funciones publicas por el término de doce (12) afios (fls. 166-209).

b) Fallo de segunda instancia de 22 de septiembre de 2006, mediante el
cual el Procurador General de la Nacion confirmd la anterior decisiéon (fls.
211-244).

LO PROBADO EN EL PROCESO

Mediante Resolucion N° 0300 de 16 de diciembre de 2002 (fls. 105-107), el
Gobernador del Departamento de Boyaca ordené la apertura de la Licitacién
Puablica 003-GB-2002, cuyo objeto era la prestacion del servicio de

sistematizacién de la gestion administrativa para el control del cobro



coactivo, procesos tributarios en sus diferentes etapas de fiscalizacion,
determinacion oficial, liquidacién y discusion, generacion de estadisticas,
originadas en el impuesto sobre vehiculo automotor incluidas las vigencias
anteriores y liquidacion automatizada, control y generacién de estadisticas

del Impuesto de Registro para el Departamento de Boyaca.

El 21 de febrero de 2003, se suscribio el Contrato de Concesion N° 005 entre
el Departamento de Boyaca, representado por el doctor Néstor German Mejia
Vargas en su condicion de Secretario de Hacienda del Departamento y el
Representante Legal de la firma Sistemas y Computadores Limitada (fls. 77-
87).

El 3 de marzo de 2003, el Secretario de Hacienda del Departamento de
Boyaca suscribié un documento en el que junto con el Gobernador del
mismo ente territorial, sometian a consideracion de la Asamblea
Departamental el Proyecto de Ordenanza por medio del cual se concedian

unas facultades al Secretario de Hacienda (fls. 75 vto y 76).

Mediante Ordenanza N° 0009 de 31 de marzo de 2003 (fls. 74-75), la Asamblea
de Boyaca faculto al Secretario de Hacienda de ese Departamento para fijar la
tarifa de la tasa que se cobraria a los contribuyentes, con el fin de recuperar
el costo de los formularios de autoliquidacion o declaracién tributaria y
documentos de seguridad que se emitieran en el proceso de sistematizacion

y control en el impuesto sobre vehiculos automotores y sobre registro.

El 15 de julio de 2003, los Asesores del Despacho del Procurador General de
la Nacién abrieron investigacion contra los sefiores Miguel Angel Bermudez
Escobar y Néstor German Mejia Vargas, el primero en calidad de Gobernador
del Departamento de Boyaca y el segundo como Secretario de Hacienda del
mismo Ente territorial (fls. 117-124).

El 16 de febrero de 2004, la Procuraduria General de la Nacion — Asesores
del Despacho, formulé Pliego de Cargos a los servidores publicos Miguel
Angel Bermudez Escobar, en su condicion de Gobernador de Boyaca y
Néstor German Mejia Vargas en su condicion de Secretario de Hacienda del

mismo Departamento (fls. 63-73).



Los cargos a Miguel Angel Bermtdez Sanchez fueron los siguientes:

‘PRIMER CARGO:

“Conducta objeto de reproche

“En su condicion de Gobernador de Boyaca, mediante
resolucion N° 300 del 16 de diciembre de 2002 ordeno la
apertura de la Licitacion Publica 003-GB-2002, cuyo objeto
es la prestacion del servicio de sistematizacion de la
gestion administrativa para el control del cobro
coactivo, procesos tributarios en sus diferentes etapas
de fiscalizacion, determinacion oficial, liquidacién vy
discusidén, generacién de estadisticas, originadas en el
impuesto sobre vehiculo automotor incluidas las
vigencias anteriores y liquidacién automatizada, control
y generacion de estadisticas del Impuesto de Registro
para el Departamento de Boyaca, creando una tasa, lo
cual constituye extralimitacibon en el ejercicio de sus
funciones por parte del Dr. Bermudez.

“Normas presuntamente infringidas

“Se desprende de lo anteriormente expuesto, que el
sefior Gobernador en forma arbitraria violo lo dispuesto
en el articulo 338 de la Constitucion Politicay el numeral
4° del Capitulo segundo del Régimen Departamental, al
crear por resolucion una tasa, toda vez que, el
Constituyente ha permitido que, en lo relativo a tasas y
contribuciones sean las Asambleas Departamentales, en
guarda de un principio democrético, las competentes
para establecerlos, incrementarlos, modificarlos vy
suprimirlos y con ello incumplié el deber de cumplir y
hacer cumplir la constitucién y la ley previsto en el
numeral 1 del articulo 34 de la Ley 734 de 2002,
incurriendo asi en falta disciplinaria al tenor de lo
dispuesto en el articulo 23 ibidem.

“Calificacion de la falta

“La conducta anteriormente endilgada se califica como
GRAVISIMA, toda vez que el inculpado incurrio en
infraccién al numeral 1 del articulo 48 de la ley 734 de
2002, que estipula como falta gravisima realizar
objetivamente una descripcion tipica consagrada en la
ley como delito sancionable a titulo de dolo, cuando se
cometa en razon, con ocasion o como consecuencia de
la funcion o cargo.



“Asi mismo la conducta se encuentra enmarcada dentro
del tipo penal descrito en el articulo 149 del codigo
penal, denominado prevaricato por accién, toda vez que
el doctor MIGUEL ANGEL BERMUDEZ en ejercicio de
sus funciones publicas profirio resolucion
manifiestamente contraria a la Constitucion y a la ley.

“Forma de culpabilidad

“Tal imputacion subjetiva se le hace a titulo de DOLO, ya
gue el inculpado conocia que para efectos de establecer
contribuciones se requeria de la autorizacion previa de
la Asamblea Departamental, ya que posteriormente una
vez realizados todos los tramites, la solicito
extemporaneamente.

“Asi las cosas el funcionario pese al conocimiento de la
obligacién Constitucional y legal, teniendo plena
capacidad, no asumi6 el correcto comportamiento,
originando la flagrante infraccion, maxime cuando se
trata de disposiciones de mera conducta.

“SEGUNDO CARGO
“Conducta objeto de reproche

“El Dr. Bermudez Escobar al expedir la resolucién N° 300
de 2002 permitié6 que los proponentes y posteriormente la
firma contratista SISTEMAS Y COMPUTADORES LIMITADA
fijara la tarifa de la tasa ya mencionada, con flagrante
violacién al articulo 338 inciso segundo de la
Constitucion Politica, habida cuenta que, son las
Asambleas Departamentales las encargadas de fijarlas y por
excepcion a través de una Ordenanza pueden dejar en
cabeza de autoridades administrativas y no de particulares la
fijacion de dichas tarifas.

“Normas presuntamente infringidas

“Se desprende de lo anteriormente expuesto, que el
sefior Gobernador en forma arbitraria violo lo dispuesto
en el articulo 338 de la Constitucion Politicay el numeral
4° del Capitulo segundo del Régimen Departamental, al
permitir que los proponentes particulares fijaran la tarifa
a cobrar a los contribuyentes, como recuperacion de los
costos de los servicios de sistematizacion de la gestion
administrativa para el control del cobro -coactivo,
procesos tributarios en sus diferentes etapas de
fiscalizacion, determinacién oficial, liquidacién vy
discusién, generacién de estadisticas, originadas en el
impuesto sobre vehiculo automotor incluidas las



vigencias anteriores y liquidacién automatizada, control
y generacion de estadistica del impuesto de Registro
para el Departamento de Boyaca, toda vez que, el
Constituyente ha permitido que, en lo relativo a la
fijacion de tasas y contribuciones sean las Asambleas
Departamentales, en guarda de un principio
democratico, las competentes para fijarlas, o
excepcionalmente sean las mismas las que previamente
autoricen en forma expresa y clara que autoridad
administrativa puede fijarla. Con lo anterior el sefor
Gobernador incumplié el deber de cumplir y hacer
cumplir la Constitucién y la ley previsto en el numeral 1
del articulo 34 de la Ley 734 de 2002, incurriendo asi en
falta disciplinaria al tenor de lo dispuesto en el articulo
23 ibidem.

“Calificacion de la falta

“La conducta anteriormente endilgada se califica como
GRAVISIMA, toda vez que el inculpado incurrié en
infraccion al numeral 1 del articulo 48 de la ley 734 de
2002, que estipula como falta gravisima realizar
objetivamente una descripcion tipica consagrada en la
ley como delito sancionable a titulo de dolo, cuando se
cometa en razén, con ocasidn o como consecuencia de
la funcién o cargo.

“Asi mismo la conducta se encuentra enmarcada dentro del
tipo penal descrito en el articulo 149 del codigo penal,
denominado prevaricato por accion, toda vez que el doctor
MIGUEL ANGEL en ejercicio de sus funciones publicas
profiri6 resolucién manifiestamente contraria a la
Constitucion.

“Forma de culpabilidad

“Tal imputacion subjetiva se le hace a titulo de DOLO,
dadas las circunstancias del querer y conocer y asumir
las consecuencias del resultado, en otras palabras,
conocia y queria a ciencia cierta la verificacion de tales
efectos, entonces la intencion a diferencia de la pura
diligencia es evidente, el a sabiendas es contundente en
la realizacion subjetiva del comportamiento en este
pliego acusatorio que se le imputa. Por que no de otra
forma se puede explicar la peticién formal extemporanea
concerniente a la legalizaciobn ante la Asamblea
Departamental de Boyaca de la creacion de la tasa,
guebrantando y omitiendo las disposiciones legales y
Constitucionales puntualizadas bajo el titulo de “Normas
presuntamente infringidas.

“TERCER CARGO



“El sefior Gobernador Bermudez Escobar inici6 el proceso
licitatorio N° 003 sin contar con la autorizacion requerida por
parte de la Asamblea Departamental, expedida con
antelacién al inicio del proceso, adicionalmente sin contar
con un estudio de precios de mercado que le indicara unos
pardmetros de valor objeto del servicio que prestaria el
contratista, lo que constituye una extralimitacion de
funciones y violacién a los principios de planeacion,
economia y en consecuencia de responsabilidad que
deben regir la actividad contractual de la administracion
publica.

“Normas presuntamente infringidas

“Se infringieron los articulos 209 de la Constitucion
Nacional y el principio de Economia, establecido en los
numerales 7 y 12 del articulo 25 de la Ley 80 de 1993,
gue disponen el primero desarrolla los principios de
eficacia y economia con los cuales se debe desarrollar
la funcion administrativa y el segundo dispone que se
impartirdn con antelacion al inicio del proceso de
seleccién del contratista las autorizaciones vy
aprobaciones para ello.

“Calificacion de la falta

“La conducta anteriormente endilgada se califica como
GRAVISIMA, toda vez que el inculpado incurri6 en
infraccién al numeral 31 del articulo 48 de la ley 734 de
2002, que estipula como falta gravisima participar en la
etapa precontractual con desconocimiento de los
principios que regulan la contratacién estatal y la
funcion administrativa contemplados en la constitucion
y en laley.

“Forma de culpabilidad

“Tal imputacion subjetiva se le hace a titulo de DOLO, ya
que el inculpado a sabiendas de la necesidad de obtener
una autorizacién por tratarse de la imposiciéon de un
tributo, especificamente una tasa y la fijaciéon de su
tarifa, omitié solicitarla y solo lo hizo en forma
extemporanea ya estando fijada incluso la tarifa con la
suscripcion del contrato, con el fin de darle un toque de
legalidad a la actuacion ya realizada sin la autorizacion.

“...” (Subrayas y negrillas fuera del texto).



Mediante Resolucion N° 000226 de 9 de agosto de 2005 (fls. 61-62), el
Gobernador del Departamento de Boyaca ordend el cumplimiento de una
orden judicial y dispuso suspender de manera inmediata los efectos
juridicos de las actuaciones administrativas relacionadas con el
establecimiento de la tasa, fijacion de tarifa y cobro, establecidas en la
Clausula Cuarta del Contrato de Concesion N° 005 de 21 de febrero de 2003,
celebrado entre el Departamento de Boyaca y Sistemas y Computadores
Ltda; de la Ordenanza N° 009 de 31 de marzo de 2003, expedida por la
Asamblea del Departamento de Boyaca y de la Resolucion N° 0204 de 31 de
marzo de 2003, expedida por el Secretario de Hacienda del mismo

Departamento.

Como consecuencia de la anterior determinacion, la misma Resolucién
dispuso que la firma concesionaria Sistemas y Computadores Ltda,
suspendiera inmediatamente el cobro de las tarifas a los usuarios de que
trataba la Clausula Cuarta del Contrato de Concesién N° 005 de 2003,

suscrito con el Departamento de Boyaca.

Los considerandos de la Resolucién N° 000226 de 2005, dan cuenta que
entre el Departamento de Boyaca y la firma Sistemas y Computadores Ltda.
se suscribié el Contrato de Concesion N° 005 de 2003, cuyo objeto consistia
en la obligacién del contratista de prestar el servicio de sistematizacién de la
gestiébn administrativa para el cobro coactivo, procesos tributarios en sus
diferentes etapas de fiscalizacion, determinacion oficial, liquidacion y
discusién, generacion de estadisticas, originados en el impuesto sobre
vehiculos automotores, incluidas las vigencias anteriores y liquidacion
automatizada, control y generacion de estadisticas del impuesto de registro;
gue la legalidad de dicho convenio fue cuestionada mediante el ejercicio de
Accion Popular, radicada en el Tribunal Administrativo de Boyaca y en el
curso del proceso, mediante providencia de 15 de julio de 2005, esa
Corporacion resolvio “Suspender de manera inmediata los efectos juridicos
de las actuaciones administrativas relacionadas con el establecimiento de la
tasa, fijacion de tarifa, y cobro establecidas en la CLAUSULA CUARTA del
Contrato de Concesion N° 005 de 21 de febrero de 2003 celebrado entre el
Departamento de Boyacéa y Sistemas y Computadores LTDA., Ordenanza N°

009 de 31 de marzo de 2003 expedida por la Asamblea del Departamento y



Resolucion N° 0204 de 31 de marzo de 2003, expedida por el Secretario de

Hacienda del Departamento de Boyaca”.

El 4 de abril de 2006, el Viceprocurador General de la Nacién dict6 fallo de
primera instancia, mediante el cual sancion6 a Miguel Angel Bermudez
Escobar, en su condicién de Gobernador del Departamento de Boyaca, con
destitucion e inhabilidad para el ejercicio de funciones publicas por el
término de trece (13) aflos y a Néstor German Mejia Vargas, en su condicion
de Secretario de Hacienda del mismo Departamento, con destitucion e
inhabilidad para el ejercicio de funciones publicas por el término de doce
(12) anos (fls. 166-210).

El 22 de septiembre de 2006, el Procurador General de la Nacién dicté fallo
de segunda instancia, mediante el cual confirmé el de primera instancia (fls.
211-245).

ANALISIS DE LA SALA

CUESTION PREVIA

Sea lo primero sefialar que uno de los presupuestos procesales que permite
proveer una decision de mérito es el denominado demanda en forma, que se
materializa en el cumplimiento de los requisitos que debe llenar el escrito
que la contiene, los cuales, respecto de los procesos adelantados ante esta
jurisdiccion, estan previstos en los articulos 135 a 142 del Cddigo
Contencioso Administrativo y dentro de ellos cabe destacar el articulo 137
en cuanto dispone que toda demanda presentada ante la jurisdiccion
administrativa deberé contener, entre otros requisitos, “lo que se demanda”
(num. 2°), es decir la pretension que el demandante busca sea declarada por
la autoridad judicial competente; de ahi que al referirse a la individualizacion
de las pretensiones, el articulo 138 ibidem exija que se sefialen con precision
y claridad, pues es en relacién con ellas que el Juez debe adoptar las

determinaciones que en derecho sean del caso.

En procesos como el sub-lite en que el apoderado de los demandantes,

Miguel Angel Bermidez Escobar y Néstor German Mejia Vargas, intent6 la



accion consagrada en el articulo 85 del Cédigo Contencioso Administrativo,
es decir la de Nulidad y Restablecimiento del derecho, no basta con
demandar la nulidad del acto o actos administrativos puesto que ademas es

necesario incluir las condenas que derivan de la decisién anulatoria.

En relacion con el primero de los accionantes se cumplio el requisito
referido, toda vez que, como consecuencia de la nulidad de los fallos
disciplinarios impugnados, en relacion con el sefior Miguel Angel Bermudez
Escobar su apoderado incluyé otras pretensiones consistentes en el pago de
perjuicios materiales y morales, lo cual no ocurrié respecto del demandante
Néstor German Mejia Vargas, en cuanto su apoderado omitié las condenas
gue su poderdante pretendia con la anulacién de los fallos referidos, razén
suficiente para concluir que, en lo que concierne al demandante Néstor
German Mejia Vargas, la decision no puede ser de mérito sino inhibitoria por
cuanto de configurdé una ineptitud sustantiva de la demanda, por falta de

requisitos formales.

EXCEPCIONES PROPUESTAS POR LA PROCURADURIA GENERAL DE LA
NACION

Los siguientes medios exceptivos constituyen aspectos que atafien al fondo
del asunto que se debate en el sub-lite, en razén de que los argumentos que
los sustentan tienen que ver con la validez y legalidad de los fallos
disciplinarios impugnados y por tal razén seran objeto de andlisis al estudiar

el mismo.

Legalidad de los actos demandados, que la accionada sustenta en que los
mismos fueron proferidos por la Procuraduria General de la Nacién, previa
instruccion de un proceso disciplinario en el que se observaron todas las
reglas sustantivas y procesales; en esa medida corresponde a esta Sala
determinar si, como sostiene la apoderada de la Entidad demanda, los actos

acusados se ajustan a la legalidad.

Cobro de lo no debido y falta de causa. Tomando en cuenta que la
excepcionante parte de un supuesto que es necesario probar, cual es su

afirmacion consistente en que el proceso disciplinario se adelanté conforme



a derecho, solo entonces podria determinarse si el cobro de lo no debido y la
falta de causa, constituyen, como afirma la Entidad demandada, la
consecuencia que debe asumir quien incurre en los supuestos de hecho

consagrados en laley como conductas disciplinarias reprochables.

Indebida acumulacién de pretensiones. Sustenta este medio exceptivo en que
las que se acumularon en este caso no cumplen con lo establecido en los
articulos 145 del Codigo Contencioso Administrativo y 82 del Cédigo de
Procedimiento Civil, porque aun cuando a los demandantes se les adelanto
el proceso disciplinario bajo el mismo radicado, esa circunstancia no
permite acumular sus pretensiones y que si bien es cierto se trata de los
mismos actos administrativos, producen efectos individuales para cada
actor; no existe dependencia entre las pretensiones de uno y otro
demandante; las pruebas no son comunes y las circunstancias del

restablecimiento del derecho son particulares.

Tal como quedd determinado al analizar la cuestién previa en capitulo
precedente de esta providencia, la forma deficiente como fueron concebidas
las pretensiones del accionante Néstor German Mejia Vargas impiden que
sobre ellas pueda proveerse una decisiéon de mérito y en esa medida
Unicamente las del sefior Miguel Angel BermUdez tienen existencia juridicay
pueden ser objeto de estudio, razén por la cual, por sustraccion de materia,

no podria configurarse una indebida acumulacion de pretensiones.

No se demostré la excepcidon de ineptitud sustantiva de la demanda, porque,
al contrario de lo que sostiene la accionada, la competencia en este caso no
deriva de la cuantia, pues, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
128, numeral 13, del Cdédigo Contencioso Administrativo, modificado por el
36 de la Ley 446 de 1998, la competencia para conocer de asuntos como el
gue se debate en el sub-lite, en que se impugnan sanciones disciplinarias
gue conllevan retiro del servicio, corresponde privativamente y en Unica
instancia al Consejo de Estado; tampoco se demostro la ineptitud sustantiva
de la demanda, que la accionada hace derivar de la falta del concepto de
violacion de las normas que fueron citadas como violadas, porque, como
puede observarse en el escrito introductorio, el mismo obra a folios 141 a

157 del expediente.



EL FONDO DEL ASUNTO

Teniendo en cuenta que el asunto objeto de debate en el sub-lite gira en
torno a la determinacion de las autoridades competentes para fijar el
ingreso denominado tasa, es necesario aproximarse a su definicion vy
concepto y determinar las diferencias que existen con otros ingresos

ordinarios.

Para el tratadista Juan Camilo Restrepo, los ingresos publicos pueden
clasificarse en ordinarios y extraordinarios, segln sea que ingresen con
regularidad o esporadicamente al patrimonio publico; dentro de los ingresos

ordinarios estan las tasas, los impuestos y los ingresos parafiscales.

Por tasa ha de entenderse la remuneracion que debe el particular por ciertos
servicios que presta el Estado, se diferencia del impuesto en que con éste
no se paga un servicio especifico y de las contribuciones parafiscales en
gue aquélla atafie a wuna remuneraciOn por servicios publicos
administrativos, prestados por los organismos estatales y éstos se
establecen en provecho de los organismos privados o publicos no

encargados de la prestacion de tales servicios.!

En relacién con el punto, la Seccién Cuarta de esta Corporacion ha

sefalado:

“En virtud del articulo 338 de la Constitucion Politica, la
facultad para imponer contribuciones fiscales o parafiscales
recae Unicamente en el Congreso, las Asambleas
Departamentales y los Concejos Distritales y Municipales. La
ley, las Ordenanzas y los Acuerdos pueden permitir que
las autoridades fijen la tarifa de las tasas o contribuciones
que cobren a los contribuyentes, como recuperacion de los
costos de los servicios que les presten o participacion en los
beneficios que les proporcionen; pero el sistema y método
para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer




su reparto, deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o
los acuerdos.

“Esta disposicion consagra el principio de legalidad de los
tributos y aunque en materia de “tasas”, las autoridades
pueden fijar las tarifas, las corporaciones de eleccién
popular deben establecer previamente el sistema vy
método para ese fin.

“Para establecer si en el presente caso se viold el principio
de legalidad del articulo 338 de la Constitucion Politica, se
debe definir si el pago consagrado en las normas
demandadas constituye una tasa “ingreso tributario” o si por
el contrario, es un precio, es decir un “ingreso no tributario?.

Y la Corte Constitucional preciso:

“19.- La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha
sostenido la interpretacion segun la cual, el sistema
fiscal del ordenamiento juridico colombiano prevé tres
gravamenes: (i) los impuestos, (i) las tasas y (iii) las
contribuciones. Aunque todos ellos se reflejan como
expresion de la potestad impositiva del Estado, cada uno
presenta caracteristicas especiales que no permiten su
asimilacion juridica. Recientemente, en sentencia C-713
de 2008, se recogieron los criterios jurisprudenciales que
definen los elementos principales de cada uno de estos
tipos de contribucion:

“Los impuestos son prestaciones pecuniarias de
caracter unilateral que no constituyen remuneracion por
prestaciones determinadas, son de caréacter obligatorio,
carecen de destinaciéon especifica, su tarifa es definida
directamente por la autoridad de representacion popular
gue las impone, hacen parte del presupuesto, se
someten a control fiscal, su cuantia es la necesaria para
el cubrimiento de los gastos puablicos y son
administrados por el Estado.

"Las tasas son prestaciones pecuniarias que constituyen
remuneraciones de los particulares por los servicios
prestados por el Estado en desarrollo de su actividad, en
principio no son obligatorias -pues queda a




discrecionalidad del interesado en el bien o servicio que
preste el Estado-, sus tarifas son fijadas por autoridades
administrativas, ellas no necesariamente comprenden el
valor total del servicio prestado, hacen parte del
presupuesto, se someten a control fiscal, su cuantia es
proporcional al costo del servicio y son administrados
por el Estado.

“Finalmente, las contribuciones parafiscales son
gravamenes obligatorios que no tienen el caracter de
remuneracioén de un servicio prestado por el Estado, no
afectan a todos los ciudadanos sino Unicamente a un
grupo econémico determinado...3

El articulo 338 de la Constitucion Politica dispone:

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

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

“Las leyes, ordenanzas o0 acuerdos que regulen
contribuciones en las que la base sea el resultado de hechos
ocurridos durante un periodo determinado, no pueden
aplicarse sino a partir del periodo que comience después de
iniciar la vigencia de la respectiva ley, ordenanza o acuerdo”.
(subrayas y negrillas fuera del texto).

El texto de la norma Superior transcrita es claro al establecer que,
tratdndose de tasas y contribuciones, las Corporaciones Publicas pueden

delegar en las autoridades o entidades administrativas la fijacion de las




tarifas; sin embargo, la misma norma prevé que, a falta de la prevision
directa de las tarifas, la ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar el
sistema y el método para definir los costos de los servicios prestados. En
ese orden de ideas, ninguna autoridad administrativa puede
discrecionalmente fijar tarifas en materia de tasas y contribuciones, sin que
previamente la ley, las Ordenanzas y los Acuerdos los faculten para el

efecto.

Aplicando lo dicho antes al sub-lite y de acuerdo con las pruebas que obran
en el expediente, el mandato constitucional y los conceptos doctrinales y
jurisprudenciales precitados, en este caso se dan todos los elementos que

estructuran el ingreso ordinario denominado tasa.

En efecto, no cabe duda de que el propésito inserto en la Resolucién N°
0300 de 16 de diciembre de 2002, mediante la cual el Gobernador de Boyaca
ordené la apertura de la Licitaciéon Puablica 003-GB-2002, anunciaba un
servicio que prestaria esa Entidad Territorial a los ciudadanos, en la medida
en que consider6 necesario buscar la vinculacion de particulares con
experiencia en la gestion de impuestos territoriales, con capacidad para
dotar al Departamento de las herramientas tecnoldgicas y administrativas
que le permitieran evitar la evasion del impuesto sobre vehiculos
automotores al igual que el cumplimiento de los fines asociados a la
tributacién del impuesto de registro y en el mismo acto administrativo
precisé gue las entidades estatales estan facultadas para celebrar contratos

en los términos de la Ley 80 de 1993.

Para la prestacion del servicio referido los particulares debian pagar una
remuneracién, respecto de la cual la misma Resolucién precisé que los
ingresos para el contratista serian cancelados directamente por los

usuarios, al declarar y pagar el impuesto respectivo.

El mismo acto administrativo deleg6é en el Secretario de Hacienda la
realizacion de la licitaciébn y la celebracion del contrato respectivo;
determin6 que la licitacion se regiria por lo establecido en los términos de
referencia y en la Ley 80 de 1993 y sus decretos reglamentarios y también

fijo las fechas de aperturay cierre de la licitacién y el valor de los pliegos.



El 21 de febrero de 2003, se suscribio el Contrato de Concesion N° 005 entre
el Departamento de Boyac4, representado por el doctor Néstor German Mejia
Vargas en su condicion de Secretario de Hacienda del Departamento v,
segun da cuenta el mismo Convenio, facultado por el articulo 12 de la Ley 80
de 1993y por la Resolucion N° 0300 de 16 de diciembre de 2002 precitaday, el
Representante Legal de la firma Sistemas y Computadores Limitada (fls. 77-
87).

Del Convenio referido se destacan las Clausulas Primera, Tercera y Cuarta
porque ellas evidencian que, como sefialo la Resolucion N° 300 de 2002, los
ingresos para el contratista serian cancelados directamente por los usuarios
al declarar y pagar el impuesto respectivo, cuya tarifa fue fijada

directamente por la firma Concesionaria.

En su orden, las Clausulas precitadas sefialan: “CLAUSULA PRIMERA:
OBJETO. EL CONCESIONARIO se obliga para con el DEPARTAMENTO a
prestar el servicio de Sistematizacion de la Gestién Administrativa para el
Control del Cobro Coactivo, Procesos Tributarios en sus diferentes etapas
de Fiscalizacion, determinacién oficial, liquidacion y discusidon, generacion
de estadisticas, originados en el impuesto sobre vehiculos automotores
incluidas las vigencias anteriores y Liquidacién Automatizada, Control y
Generacion de estadisticas del Impuesto de registro.... CLAUSULA
TERCERA.- VALOR: El presente contrato es de cuantia indeterminada, pero para
efectos fiscales se estima en la suma de CUATRO MIL MILLONES DE PESOS
($4.000.000.000). PARAGRAFO. EI presente contrato no cuenta con apropiacion
presupuestal dada la naturaleza del mismo... CLAUSULA CUARTA.- FORMA DE
PAGO: El valor de cada Recibo Oficial de Impuesto de Registro o Boleta Fiscal
para el afio 2003 es de TRECE MIL NOVECIENTOS VEINTE PESOS ($13.900)
incluido IVA, el de cada declaracion de vehiculos efectivamente cancelada de la
actual vigencia es de TRECE MIL NOVECIENTOS VEINTE PESOS ($13.900)
incluido IVA y por cada declaracion efectivamente cancelada para vigencias
anteriores es de VEINTITRES MIL DOSCIENTOS PESOS ($23.200) incluido IVA.
Estos valores se causan al pagar el impuesto sobre Vehiculos Automotores
y el Impuesto de Registro, sumas que seran recaudadas por la Entidad

Financiera con la cual realice convenio de recaudo el Departamento, quien



har4 transferencia diariamente a la cuenta del Concesionario los valores
cancelados por el contribuyente por concepto de sistematizacion; sin embargo el
concesionario solo podra retirar dichos valores de forma mensual, una vez
conciliados los valores reportados por la entidad financiera, previa
certificacion a satisfaccién de las transacciones realizadas que deber&
presentar el interventor dentro de los cinco (5) primeros dias del mes
siguiente. Dicha transaccién no generara costos financieros para el

Contribuyente y el Concesionario...” (Subrayas y negrillas fuera del texto).

En el proceso se demostro ademas que después de que el Gobernador del
Departamento de Boyaca, Miguel Angel Bermudez, dispusiera la apertura de
la Licitacion Publica 003-GB-2002 (16 de diciembre de 2002) y de que el
Secretario de Hacienda del mismo Departamento suscribiera el Contrato de
Concesion N° 005 (21 de febrero de 2003), solicitaron a la Asamblea
Departamental concediera unas facultades al Secretario de Hacienda y

autorizara el establecimiento de una tasa.

Asi entonces, el 3 de marzo de 2003, el dltimo de los funcionarios
mencionados suscribié un documento en el que junto con el Gobernador de
Boyaca, sometian a consideracion de la Asamblea Departamental un
Proyecto de Ordenanza por medio del cual se concedian unas facultades al

Secretario de Hacienda.

Dicho proyecto, dice el documento referido, se fundamentaba en los
articulos 338 de la Constitucion Politicay 93y 117 de la Ordenanza N° 031 de
2000, por la cual se expidié el Estatuto de Rentas del Departamento de
Boyaca; dice ademas que, segun el articulo 93 precitado, el recaudo,
fiscalizacion, liquidacion oficial, discusién, cobro y devolucién del impuesto
sobre vehiculos automotores era competencia de la Secretaria de Hacienda
Boyaca, en cuya jurisdiccion se debia pagar el impuesto y que el paragrafo
1° del articulo 117 ibidem establecia que, para que las oficinas de Registro
de Instrumentos PuUblicos, Camaras de Comercio o las instituciones
financieras, efectuaran el recaudo de que trataba esa disposicion, “se
requeria previa suscripcion de un convenio con el Departamento de Boyaca-
Secretaria de Hacienda, en el cual se reglamentaran las condiciones de recaudo”

(Subrayas y negrillas fuera del texto).



El mismo texto del proyecto indic6 que, para que la Administracion
cumpliera su objetivo principal (respecto de los ingresos producto del
recaudo y administracion de impuestos sobre vehiculos automotores y de
registro), con base en los estudios de oportunidad y conveniencia, habia
previsto contratar el servicio de Sistematizacion de la Gestion Administrativa
para el control del cobro coactivo, procesos tributarios en sus diferentes
etapas de fiscalizacion, determinacion oficial, liquidaciéon y discusion,
generacion de estadisticas originados en el impuesto sobre vehiculos
automotores, incluidas las vigencias anteriores y liquidacion automatizada

control y generacion de estadisticas del impuesto de registro.

Concluy6é que era conveniente y necesario fijar una tasa con el fin de
recuperar el costo de los formularios de autoliquidacién o declaracion
tributaria y documentos de seguridad que se emitieran en el proceso de
sistematizacion y control en el impuesto de vehiculos sobre automotores y

sobre registro.

Ante tal solicitud, la Asamblea Departamental de Boyaca expidio la
Ordenanza N° 0009 el 31 de marzo de 2003, con la cual faculto al Secretario
de Hacienda de ese Departamento para fijar la tarifa de la tasa que se

cobraria a los contribuyentes para la obtencién del fin anotado.

Es decir que inicialmente, en la Resolucion N° 0300 de 16 de diciembre de
2002, el Gobernador de Boyaca establecio el servicio que ese Ente territorial
prestaria a los ciudadanos; determiné ademas que la remuneracion
respectiva para los contratistas encargados de prestarlo, debia ser
cancelada directamente por los usuarios en el momento en que declararan y
pagaran el gravamen respectivo y delegd en el Secretario de Hacienda la
realizacion de la licitacion y la celebracién del contrato con los particulares

que realizaran la gestion correspondiente.

Posteriormente, el 21 de febrero de 2003, en cumplimiento del acto
administrativo precitado y de la delegacion prevista en él, el Secretario de
Hacienda de Boyaca suscribié Contrato de Concesion con el Representante

Legal de la firma Sistemas y Computadores Limitada, en cuyas Clausulas



Primera, Tercera y Cuarta aparecen: el objeto del contrato que corresponde
al servicio que, segun el Gobernador de Boyaca, debia prestarse a los
particulares; el valor del Convenio y el precio fijado a los recibos oficiales
de Impuesto de Registro y de declaracion de vehiculos y asi mismo que las
sumas recaudadas serian transferidas diariamente por la Entidad Financiera

respectiva ala cuenta del Concesionario.

Se concluye, entonces, que después de adelantado el proceso referido, por
parte del accionante en su condicion de Gobernador de Boyaca, se procedio
a solicitar autorizacion a la autoridad competente, la Duma Departamental,
para crear la tasa que ya habia sido fijada por el contratista en el Convenio
de Concesién y para delegar en el Secretario de Hacienda la facultad de
fijarla; pero ni dicha solicitud ni la Ordenanza N° 0009 de 2003 expedida para
el efecto, sanean ni convalidan las actuaciones relacionadas con el proceso
licitatorio y de suscripcion del contrato, que se llevaron a cabo antes de
solicitar y de que esa Corporacion autorizara su realizacion y por ende
tampoco relevan al actor de la responsabilidad disciplinaria que aparejé su

actuacion claramente extralimitada en el ejercicio de sus funciones.

En este orden de ideas, al no haberse desvirtuado la presuncion de legalidad
gue ampara los actos demandados, ellos se mantienen y en consecuencia

las pretensiones de la demanda habran de ser denegadas.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccion Segunda, Subsecciéon “B, administrando justicia en

nombre de la Republicay por autoridad de la ley,

FALLA

Deniéganse las pretensiones de la demanda presentada por el sefior Miguel

Angel Bermudez Escobar.



Inhibese para decidir las pretensiones de la demanda presentada por el

sefior Néstor German Mejia Vargas.

En los términos y para los efectos del poder visible al folio 418, se reconoce
al abogado Ricardo Rizo Salazar como apoderado de la Procuraduria

General de la Nacién

Copiese, notifiguese y en firme esta decision archivese el expediente.

Esta providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion de la fecha.

Cumplase.

VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA

BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ

GERARDO ARENAS MONSALVE



