DEVOLUCION DEL IMPUESTO A LAS VENTAS A LAS INSTITUCIONES
ESTATALES U OFICIALES DE EDUCACION SUPERIOR - Finalidad del
decreto 2627 de 1993 / LIQUIDACIONES PERIODICAS — Requisito para que
proceda la devoluciéon del impuesto a las ventas / GOBIERNO NACIONAL —
Estaba facultado para reglamentar todo lo concerniente al tramite de
devolucién a partir de la regulacion de las liquidaciones periodicas

De conformidad con el epigrafe del Decreto 2627 de 1993, la finalidad del Decreto
es “establece[r] el procedimiento para la devolucion del impuesto a las ventas a las
Instituciones Estatales u Oficiales de Educacion Superior”. En ese epigrafe, el
Gobierno también cité las normas que le confieren la facultad para reglamentar
ese procedimiento y, por eso, aludié a los numerales 11 y 20 del articulo 189 de la
Constitucion Politica, el articulo 92 de la Ley 30 de 1992 y 851 del Estatuto
Tributario. EI numeral 11 del articulo 189 de la C.P. regula, precisamente, la
facultad reglamentaria. Y, el 20, la obligacion de velar por la estricta recaudacion y
administracion de las rentas y caudales publicos y decretar su inversién de
acuerdo con las leyes. El articulo 92 de la Ley 30 de 1992 consagro el derecho a
la devolucién del IVA a favor de las Instituciones Estatales u Oficiales de
Educacion Superior “mediante liquidaciones peridédicas que se realicen en los
términos que sefale el reglamento” La expresion que se resalta entre comillas
permite inferir que para que proceda la devolucidon deben mediar liquidaciones
periodicas. Lo que no dice la ley es quién debe hacerlas, cdmo debe hacerlas y en
qué condiciones presentarlas, o que supone que todos estos aspectos deban ser
objeto de reglamento. De ahi que la misma ley haya facultado al ejecutivo para
que mediante reglamento precise los términos en que deben realizarse esas
liquidaciones. Si bien el verbo “realizar”, interpretado exegéticamente podria
significar, Unicamente, la accién de ¢cémo hacer la liquidacién?, es evidente que
no podria cumplirse el cometido de la ley si ni ésta ni el reglamento precisan quién
debe hacer la liquidacién, en qué condiciones se debe presentar y ante qué
autoridades se debe presentar la liquidacion, todo eso para hacer efectivo el
derecho de la devolucion. De ahi que, interpretado el articulo 92 de la Ley 30 de
1992 mediante el método finalista, resulta pertinente concluir que el Gobierno
Nacional estaba facultado para reglamentar todo lo concerniente al tramite de
devolucion a partir de la regulacion de las liquidaciones periodicas. Pero,
adicionalmente, esa facultad para reglamentar todo el tramite de la devolucion se
refuerza con el ejercicio de la facultad establecida en el articulo 851 del Estatuto
Tributario®, segun el cual, el gobierno establecera tramites especiales que agilicen
la devolucion de impuestos pagados y no causados o pagados en exceso. Por
eso, el Gobierno decidid reglamentar un tramite especial que agilizara la
devolucion de impuestos pagados y no causados a favor de las Instituciones
Estatales u Oficiales de Educacion Superior.

NORMA DEMANDADA: DECRETO REGLAMENTARIO 2627 DE 1993 (28 de
diciembre) PRESIDENTE DE LA REPUBLICA - ARTICULO 3 (PARCIAL)

FACULTAD REGLAMENTARIA - Alcance / PLAZOS - Objeto de la
reglamentaciéon / DEVOLUCION DEL IMPUESTO A LAS VENTAS - El
ejecutivo al establecer el plazo para presentarla no excedio la facultad
reglamentaria

La facultad reglamentaria, que la Constitucion le reconoce al poder ejecutivo, es
una facultad gobernada por el principio de necesidad, que se materializa
justamente en la necesidad que en un momento dado existe de detallar el

! “Estatuto Tributario. Articulo 851. Facultad para fijar tramites de devolucién de Impuestos. El gobierno establecera tramites
especiales que agilicen la devolucién de impuestos pagados y no causados o pagados en exceso.



cumplimiento de una ley que se limitd a definir de forma general y abstracta
determinada situacion juridica. Entre mas general y amplia haya sido la regulacién
por parte de la ley, mas forzosa es su reglamentacion en cuanto que este
mecanismo facilitara la aplicacion de la ley al caso concreto. A contrario sensu,
cuando la ley ha detallado todos los elementos que se requieren para aplicar esa
situacién al caso particular no amerita expedir el reglamento. Es evidente que el
control judicial que recae sobre el reglamento debe cuidar que la funcién
reglamentaria no sobrepase ni invada la competencia del legislativo, en el sentido
de que el reglamento no puede ni desfigurar la situacion regulada por la ley ni
hacerla nugatoria ni extenderla a situaciones de hecho que el legislador no
contempld. Si el reglamento preserva la naturaleza y los elementos fundamentales
de la situacion juridica creada por la ley, bien puede este instrumento propio del
ejecutivo detallar la aplicacion de la ley al caso mediante la estipulacion de
trdmites, procedimientos, plazos y todo lo concerniente al modo como los sujetos
destinatarios de la ley la deben cumplir. Lo anterior no es ningun anatema, pues
fuera de las competencias derivadas del articulo 851 del E.T., también aparecen
las competencias previstas en el articulo 32 del C.C.A., que menciona el asunto de
los plazos como objeto de reglamentacion. En el marco que se acaba de exponer,
la Sala precisa que el articulo 3° del Decreto 2627 de 1993 simplemente establecid
el plazo limite para que las Instituciones Estatales u Oficiales de Educacion
Superior presenten la solicitud de devolucion. Ese plazo, que es menor al previsto
en el articulo 850 del E.T. como regla general para todos los eventos de
devoluciones, tiene como fin urgir, precisamente, a las instituciones beneficiarias a
reclamar el derecho. En ese sentido, el plazo coadyuva al cumplimiento de los
fines previstos en la Constitucion.

DECRETO REGLAMENTARIO - Objeto / DEVOLUCION DEL IMPUESTO
SOBRE LAS VENTAS - La fijacion del término no extralimita la facultad
reglamentaria

La norma reglamentaria ratifica la vigencia del derecho y regula su ejercicio en el
sentido de ordenar el plazo para hacer la respectiva peticion de devolucion. El
sentido del derecho y de la ley es ordenar la conducta de los sujetos juridicos
sometidos a su mandato. El propio articulo 476 E.T. alude a la Ley 30 de 1992,
cuyo articulo 92 ordend que el Gobierno reglamentara el ejercicio de ese derecho.
Se insiste otra vez: la actora no demuestra que haya violacion de la Ley en
ninguna de las modalidades ya antes vistas. El aparte del articulo 3° acusado
reglamenta un elemento central del tramite de la devolucion de impuestos que no
es otra cosa que el plazo para pedir la devolucién. No establece ninguna
consecuencia al hecho de que el contribuyente no haga la devolucién dentro de
ese plazo, lo que no significa que el ordenamiento juridico en otras normas no
demandadas no establezca esa consecuencia. Pero la sola circunstancia de que
el Gobierno haya hecho uso de la competencia dada por el articulo 851 del E.T.
para ordenar el tramite de las devoluciones en cuanto estipulé un limite para hacer
las peticiones no viola esa misma competencia. Si comparamos ambas reglas, ni
por aplicacion indebida, ni por interpretacion errénea, ni por falta de aplicacion, la
Sala ve que el reglamento acusado contradiga ese articulo 851.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION CUARTA



Consejero ponente: HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS
Bogota D.C. Dieciséis (16) de marzo de dos mil once (2011)
Radicacion numero: 11001-03-27-000-2008-00012-00(17066)
Actor: MARY CLAUDIA SANCHEZ PENA

Demandado: MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, MINISTERIO
DE EDUCACION NACIONAL

FALLO

La Sala decide la accién publica de nulidad instaurada por la sefiora MARY
CLAUDIA SANCHEZ PENA, contra la expresion "a mas tardar el ultimo dia habil
del mes siguiente al vencimiento del bimestre respectivo” contenida en el articulo
3° del Decreto Reglamentario 2627 de 1993 expedido por el Presidente de la
Republica.

LOS ACTOS DEMANDADOS

Se demanda la expresion “a mas tardar el ultimo dia habil del mes siguiente
al vencimiento del bimestre respectivo” contenida en el articulo 3 del Decreto
Reglamentario 2627 de 1993, expedido por el Presidente de la Republica, que
dispone:

“DECRETO 2627 DE 1993”
(Diciembre 28)

Diario Oficial N0.41.154, del 28 de diciembre de 1993
Por el cual se establece el procedimiento para la devolucion del
impuesto a las ventas a las instituciones Estatales u Oficiales de
Educacién Superior.

El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las
facultades constitucionales y legales, en especial de las conferidas por
el articulo 189 numeral 11 de la Constitucion Politica, y teniendo en
cuenta lo dispuesto en los articulos 92 de la Ley 30 de 1992 y 851 del
Estatuto Tributario

DECRETA:

(...)

ARTICULO 3°. SOLICITUD DE DEVOLUCION DEL IMPUESTO A LAS
VENTAS.

Las instituciones Estatales u Oficiales de Educacién Superior que tengan
derecho a la devolucion del impuesto a las ventas pagado por la adquisicion
de bienes, insumos y servicios, deberan solicitarla ante la Administracion de
Impuestos y Aduanas Nacionales que corresponda a su domicilio principal, a
mas _tardar el ultimo_dia habil del mes siquiente al vencimiento del
bimestre respectivo.




LA DEMANDA

La actora demandd la nulidad de la expresion “a mas tardar el ultimo dia habil
del mes siguiente al vencimiento del bimestre respectivo” contenida en el articulo
3° del Decreto Reglamentario 2627 de 1993 e invoc6 como normas violadas las
siguientes:

Carta Politica, articulos 150 y 189, numeral 11.
Ley 30 de 1992, articulos 57 y 92.
Estatuto Tributario Nacional, articulos 851; 476 numeral 6.

En el concepto de violacion, la accionante desarrolld los siguientes acapites:
“la funcion y limites de la potestad reglamentaria en el sistema normativo” y “las
razones de la nulidad de la expresion del articulo 3° del Decreto reglamentario
2627 de 1993 por violacién del marco legal de referencia en el ejercicio de la
potestad reglamentaria”. Con fundamento en ese marco conceptual, explico: “el
marco constitucional y legal de referencia del derecho a la devolucién del impuesto
sobre las ventas de las Instituciones Estatales u Oficiales de Educacién Superior”;
“la finalidad de la Ley 30 de 1992 con el reconocimiento del derecho a la
deduccién del IVA” y “la interpretacion teleolégica de la norma como limite a la
potestad reglamentaria del ejecutivo”. En ese contexto, explicé en qué consistia “la
configuracion de la extralimitacion del ambito material del Decreto reglamentario.”

La Sala resume los argumentos, asi:
Violacion de los articulos 150 y 189 numeral 11 de la Constitucion Politica.

Dijo la demandante que la potestad reglamentaria tiene como finalidad prestar una
colaboracién al legislador para garantizar la correcta ejecucion de las Leyes
Nacionales.

Que la potestad reglamentaria no es absoluta ya que se puede ejercer en la
medida en que la ley exista y que, por tanto, la Ley es un limite material de dicha
potestad.

Que el Presidente, en uso de la facultad reglamentaria que le asigna la
Constitucion, no puede modificar, derogar, ampliar ni restringir el contenido y el
espiritu de la Ley.

Que en materia tributaria el principio de legalidad permite el desarrollo de la
potestad reglamentaria de manera mas clara.

Que al momento de ejercer la potestad reglamentaria, el gobierno debe definir el
alcance, contenido y finalidad de la Ley para asi poder determinar los limites de la
facultad reglamentaria.

Violaciéon de los articulos 57 y 92 de la Ley 30 de 1992 y 851 del Estatuto
Tributario.

Sefialé la demandante que el articulo 67 de la Constitucion Politica establecio el
concepto de autonomia universitaria y ordeno la creacion de un régimen especial
para las universidades.



Que la Ley 30 de 1992 regul6 el réegimen especial para las universidades y, como
resultado del mismo, el articulo 92 de la Ley 30 de 1992 dispuso que las
instituciones de educacion superior, los colegios de bachillerato y las instituciones
de educacion no formal no son responsables del IVA y que, adicionalmente, las
instituciones estatales u oficiales de educacion superior tendran derecho a la
devolucion del IVA que paguen por los bienes, insumos y servicios que adquieran
mediante liquidaciones periodicas que se realicen en los términos que sefale el
reglamento.

Que, por lo tanto, la facultad para reglamentar la Ley, en el caso concreto, estaba
limitada a la liquidacion periodica de la devolucion del IVA y que cualquier norma
reglamentaria que exceda ese limite violaba el articulo 92 de la Ley 30 de 1992, el
articulo189 numeral 11 de la C.P., y el articulo 851 del Estatuto Tributario.

Que el articulo 3° del Decreto Reglamentario 2627 de 1993 expedido por el
ejecutivo excedio los limites, por cuanto estableciéo un término perentorio para la
devolucion del IVA (el udltimo dia habil del mes siguiente al vencimiento del
bimestre respectivo), no obstante que el articulo 29 de la Ley 30 de 1993 sélo
faculté al gobierno para regular las liquidaciones periédicas restringiendo asi el
alcance del articulo 92 de la ley 30 de 1992.

Que, en consecuencia, la expresion demandada constituia una invasién a las
funciones del legislador al sefalar términos perentorios para reclamar el derecho
que la ley le otorga a los centros estatales de educacién superior.

LA CONTESTACION A LA DEMANDA

El Ministerio de Educacion Nacional, solicitd que se negaran las pretensiones
del actor.

Manifestd que el articulo 69 de la Constitucion Politica introdujo el concepto de la
autonomia universitaria, que permite a las universidades gozar de autonomia y
regirse por su propio reglamento.

Sefald que la Ley 30 de 1992 fue expedida por el legislador con la finalidad de
regular el régimen especial de las instituciones educativas. Que en dicha Ley se
reconocio la naturaleza juridica especial a las universidades de caracter publico y
la facultad de regirse por sus propias normas. que, no obstante, las instituciones
de educacion superior deben someterse a las normas generales que, en aspectos
como el tributario, expida el Congreso.

Dijo que las instituciones de educacion superior tienen un tratamiento especial con
respecto al IVA pues el articulo 92 de la Ley 30 del992 establece que no son
responsables del impuesto y, adicionalmente, consideré que las instituciones de
educacién superior estatales pueden solicitar su devolucion.

Que, asi mismo, el articulo 476 numeral 6 estipuld, que los servicios de educacion
superior estan excluidos del IVA.

Que, igualmente, la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, en Concepto
040455 de 2005, establecié que las Instituciones de educacién superior no son
responsables del IVA por las ventas o0 servicios que presten, y que,
adicionalmente tienen derecho a solicitar su devoluciéon cuando adquieran bienes
gravados con dicho impuesto.



Sefald que era claro que el Gobierno Nacional, al reglamentar el tramite para la
devolucion del IVA, se ajustdé a las facultades que la Constitucion Politica y el
legislador establecieron.

Dijo que la Constitucion Politica, en el articulo 189 numeral 11, establecié que, el
ejecutivo en cabeza del Presidente de la Republica puede expedir decretos,
resoluciones y ordenes con el fin de cumplir el objetivo de las leyes. Que, por eso,
la Constitucién no impone restriccién al ejercicio de la potestad reglamentaria lo
que le permite establecer las condiciones, requisitos, tramites y términos
necesarios para el cumplimiento de la funcion reglamentaria.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico solicité que se negaran las
pretensiones del actor.

Sefalo que el legislador, en materia tributaria, en virtud del principio de legalidad,
tiene la potestad de establecer los tributos y delimitar el grupo de contribuyentes
favorecidos con tratamientos privilegiados. Que, con base en esta facultad, expidio
la Ley 30 de 1992, que en el articulo 92 exonera a las instituciones de educacion
oficial del pago del IVA, por los servicios prestados. Adicionalmente, dijo, les
permite el cobro de dicho impuesto cuando adquieran bienes que estén gravados.

Manifestd que cuando se expidié el Decreto Reglamentario 2627 de 1993, el
Gobierno se limité a cumplir la facultad que la Constitucion le otorga en materia
tributaria. Que, por tanto, cuando fij6 como plazo el “Gltimo dia hébil del mes
siguiente al vencimiento del bimestre respectivo” para la solicitud de devolucion
del IVA se remitio a las mismas reglas generales previstas en materia de IVA.

Concluy6 que la finalidad perseguida por la expresion demandada es precisar el
procedimiento para hacer efectivo el derecho que la Ley otorga a las instituciones
educativas estatales, sin modificar o adicionar el contenido de la Ley 30 de 1993.

ALEGATOS DE CONCLUSION

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico solicité que se declare la legalidad
de la norma demandada.

Argumentd que el legislador establecio la devolucion del IVA, con la finalidad de
estimular las actividades educativas ya que se pretende el fortalecimiento de los
centros de educacidn superior de caracter estatal.

Que el ejecutivo actud dentro de los limites establecidos por la Constitucion
Politica, al momento de reglamentar la devolucién del IVA, puesto que esta
facultado para establecer el momento u oportunidad para solicitar el reintegro de
dicho impuesto.

Que el articulo 851 del Estatuto Tributario no puede considerarse violado, puesto
que el Gobierno actud en uso de las facultades que la Ley le otorga para regular
los trAmites especiales.

Que, ademas, no eran claros los planteamientos de la demandante cuando afirmé
que la facultad reglamentaria se limité a establecer lo referente a las “liquidaciones
periodicas”, pues, la Ley contempld, dejar al arbitrio de los contribuyentes, el
término para solicitar la devolucién. Insistio en que la finalidad de los reglamentos
era aclarar la Ley.



Que, por lo tanto no se viol6 el articulo 92 de la Ley 30 1992, pues el término
previsto en el reglamento es razonable y cumple con la finalidad de la Ley que
reglamenta.

Concluy6 que el derecho a la devolucién que consagra el articulo 476 numeral 6
del Estatuto Tributario no fue vulnerado, puesto que lo que se buscaba era
implementar el tramite de la devolucion que debian seguir las instituciones de
educacion superior estatales u oficiales.

La demandante reiter6 los argumentos de la demanda.
El Ministerio Publico no se pronuncié en esta oportunidad.
CONSIDERACIONES DE LA SALA

Corresponde a la Sala decidir la accion publica de nulidad contra el aparte
resaltado del articulo 3° del Decreto 2627 de 2003 “por el cual se establece el
procedimiento para la devolucion del Impuesto a las Ventas a las Instituciones
Estatales u Oficiales de Educacion superior.”, en cuanto dispuso como plazo para
que las Instituciones Estatales u Oficiales de Educacion Superior soliciten la
devolucion del Impuesto a las Ventas pagado por la adquisicibn de bienes,
insumos y servicios, el ultimo dia habil del mes siguiente al vencimiento del
bimestre respectivo.

En concreto, le corresponde definir a la Sala, si el Gobierno Nacional se extralimitd
en el ejercicio de la facultad reglamentaria y se arrogdé competencias reservadas al
Congreso de la Republica.

La demandante fundamenta el cargo de violacion, en sintesis, en que, a su juicio,
la figura de la devolucién de impuestos soOlo puede estar regulada en la Ley,
porque asi lo advirtio la Corte Constitucional en la sentencia C-925 de 2000
cuando dijo que dicha competencia implicaba “indicar a quiénes es posible cobijar
con la misma cuando, en qué casos Yy bajo cudles condiciones”

Que, en consecuencia, era claro que le correspondia a la Ley la definicion de
cualquier término o condicién que suponga un limite al ejercicio del derecho a
obtener la devolucion. Que, ademas, el articulo 92 de la Ley 30 de 1992 habia
sido claro en precisar que el ejecutivo s6lo podia reglamentar lo referente a las
liquidaciones periodicas. Por lo tanto, concluyé que el plazo que fijo el articulo 3°
del Decreto 2627 de 1993 excedio el marco legal y constitucional de competencia.

Para reforzar la argumentacién, la demandante afiadié que cuando el Gobierno
limito el ejercicio del derecho que reconoce la Ley a las Instituciones Estatales u
oficiales de educacion superior, impidié que la Ley produjera los efectos juridicos
pretendidos por el legislador, pues restringe manifiestamente el derecho
establecido en la ley que reglamenta, y eso, dijo, desnaturaliza la potestad
reglamentaria.

Pues bien, la Sala considera que no le asiste razon a la demandante por las
siguientes razones:

De conformidad con el epigrafe del Decreto 2627 de 1993, la finalidad del Decreto
es “establece[r] el procedimiento para la devolucion del impuesto a las ventas a las
Instituciones Estatales u Oficiales de Educacion Superior”.



En ese epigrafe, el Gobierno también cité las normas que le confieren la facultad
para reglamentar ese procedimiento y, por eso, aludio a los numerales 11 y 20 del
articulo 189 de la Constitucion Politica, el articulo 92 de la Ley 30 de 1992 y 851
del Estatuto Tributario.

El numeral 11 del articulo 189 de la C.P. regula, precisamente, la facultad
reglamentaria. Y, el 20, la obligacién de velar por la estricta recaudacion y
administracion de las rentas y caudales publicos y decretar su inversion de
acuerdo con las leyes.

El articulo 92 de la Ley 30 de 1992 consagro el derecho a la devolucién del IVA a
favor de las Instituciones Estatales u Oficiales de Educacion Superior “mediante
liquidaciones periodicas que se realicen en los términos que sefiale el reglamento”

La expresion gue se resalta entre comillas permite inferir que para que proceda la
devolucion deben mediar liquidaciones peridédicas. Lo que no dice la ley es quién
debe hacerlas, cdmo debe hacerlas y en qué condiciones presentarlas, lo que
supone que todos estos aspectos deban ser objeto de reglamento. De ahi que la
misma ley haya facultado al ejecutivo para que mediante reglamento precise los
términos en que deben realizarse esas liquidaciones.

Si bien el verbo “realizar”, interpretado exegéticamente podria significar,
Gnicamente, la accion de ¢cdémo hacer la liquidacion?, es evidente que no podria
cumplirse el cometido de la ley si ni ésta ni el reglamento precisan quién debe
hacer la liquidacién, en qué condiciones se debe presentar y ante qué autoridades
se debe presentar la liquidacién, todo eso para hacer efectivo el derecho de la
devolucion.

De ahi que, interpretado el articulo 92 de la Ley 30 de 1992 mediante el método
finalista, resulta pertinente concluir que el Gobierno Nacional estaba facultado
para reglamentar todo lo concerniente al tramite de devolucion a partir de la
regulacion de las liquidaciones periédicas.

Pero, adicionalmente, esa facultad para reglamentar todo el tramite de la
devolucion se refuerza con el ejercicio de la facultad establecida en el articulo 851
del Estatuto Tributario?, segun el cual, el gobierno establecera tramites especiales
que agilicen la devolucion de impuestos pagados y no causados o pagados en
exceso. Por eso, el Gobierno decidié reglamentar un tramite especial que agilizara
la devolucion de impuestos pagados y no causados a favor de las Instituciones
Estatales u Oficiales de Educacion Superior.

En esa medida, procedimientos administrativos como el previsto en el
Decreto 2627 de 1993 tienen por objeto cumplir el cometido estatal que sefialan
las leyes, en este caso, el que sefalo el articulo 92 de la Ley 30 de 1992, en
concreto, la efectividad del derecho de la devolucion. Y uno de los objetivos del
procedimiento administrativo es el de fijar los plazos perentorios o preclusivos®

2 “Estatuto Tributario. Articulo 851. Facultad para fijar tramites de devolucién de Impuestos. El gobierno establecera tramites
especiales que agilicen la devolucién de impuestos pagados y no causados o pagados en exceso.

% El plazo perentorio tiene por objeto acelerar la accién o la conducta exigida y, aunque se puede castigar o punibilizar la
mora, la accion o la conducta son vélidas a pesar de que se efectien fuera del plazo.

El plazo preclusivo es méas severo, pues no sélo tiende a urgir la accién o conducta sino que invalida las acciones o
conductas hechas fuera de plazo.

Sobre el particular véase:



para iniciar y concluir la actuacion administrativa e inclusive la de identificar con
mayor precision el érgano de la autoridad o entidad competente encargada de
resolver o definir la correspondiente actuacion administrativa.

La facultad reglamentaria, que la Constituciéon le reconoce al poder
ejecutivo, es una facultad gobernada por el principio de necesidad, que se
materializa justamente en la necesidad que en un momento dado existe de detallar
el cumplimiento de una ley que se limité a definir de forma general y abstracta
determinada situacion juridica. Entre mas general y amplia haya sido la regulaciéon
por parte de la ley, mas forzosa es su reglamentacion en cuanto que este
mecanismo facilitara la aplicacion de la ley al caso concreto. A contrario sensu,
cuando la ley ha detallado todos los elementos que se requieren para aplicar esa
situacién al caso particular no amerita expedir el reglamento. Es evidente que el
control judicial que recae sobre el reglamento debe cuidar que la funcién
reglamentaria no sobrepase ni invada la competencia del legislativo, en el sentido
de que el reglamento no puede ni desfigurar la situacion regulada por la ley ni
hacerla nugatoria ni extenderla a situaciones de hecho que el legislador no
contempld. Si el reglamento preserva la naturaleza y los elementos fundamentales
de la situacion juridica creada por la ley, bien puede este instrumento propio del
ejecutivo detallar la aplicacion de la ley al caso mediante la estipulacion de
trdmites, procedimientos, plazos y todo lo concerniente al modo como los sujetos
destinatarios de la ley la deben cumplir.

Lo anterior no es ningun anatema, pues fuera de las competencias
derivadas del articulo 851 del E.T., también aparecen las competencias previstas
en el articulo 32 del C.C.A., que menciona el asunto de los plazos como objeto de
reglamentacion.*

En el marco que se acaba de exponer, la Sala precisa que el articulo 3° del
Decreto 2627 de 1993 simplemente establecié el plazo limite para que las
Instituciones Estatales u Oficiales de Educacion Superior presenten la solicitud de
devolucion. Ese plazo, que es menor al previsto en el articulo 850 del E.T. como
regla general para todos los eventos de devoluciones, tiene como fin urgir,
precisamente, a las instituciones beneficiarias a reclamar el derecho. En ese
sentido, el plazo coadyuva al cumplimiento de los fines previstos en la
Constitucion.

Por otra parte, el articulo 3° del Decreto 2627 de 1993 se limita a fijar el
plazo para pedir la devolucibn y no establece expresamente ninguna
consecuencia al hecho de que la peticion de devolucion se interponga fuera de
ese plazo.

La demandante, de la lectura del aparte del articulo 3° cuya nulidad pide,
que, se repite, se limita a establecer el limite para pedir la devolucion del
impuesto, deduce que el Gobierno Nacional fij6 la pérdida del derecho a la

FIORINI, Bartolomé; “Procedimiento administrativo y recurso jerarquico”, p. 94. Editorial Abeledo-Perrot, Buenos Aires.
Argentina.

CASSAGNE, Juan Carlos; "Derecho administrativo", T. Il.; p. 317. Editorial Abeledo-Perrot, Bs. As. 1994.

4 ARTICULO 32. TRAMITE INTERNO DE PETICIONES. Los organismos de la Rama Ejecutiva del Poder Publico, las
entidades descentralizadas del orden nacional, las gobernaciones y las alcaldias de los distritos especiales, deberan
reglamentar la tramitacion interna de las peticiones que les corresponda resolver, y la manera de atender las quejas por el
mal funcionamiento de los servicios a su cargo, sefialando para ello plazos maximos segun la categoria o calidad de
los negocios.

Dichos reglamentos no comprenderan los procedimientos especiales sefialados por las leyes para el trdmite de asuntos al
cuidado de las entidades y organismos indicados, y deberan someterse a la revisién y aprobacién de la Procuraduria
General de la Nacién, la cual podra pedir el envio de los reglamentos e imponer sanciones por el incumplimiento de los
plazos que sefiale el decreto reglamentario.

Los reglamentos que expidan los gobernadores deberan contener las normas para la tramitacion interna de las peticiones
gue corresponda resolver a las alcaldias.



devolucion. Pero eso no dice la norma. Para mayor claridad, la Sala la vuelve a
transcribir:

ARTICULO 3°. SOLICITUD DE DEVOLUCION DEL IMPUESTO A LAS

VENTAS.

Las instituciones Estatales u Oficiales de Educacion Superior que tengan

derecho a la devolucion del impuesto a las ventas pagado por la adquisicion

de bienes, insumos y servicios, deberan solicitarla ante la Administracion de

Impuestos y Aduanas Nacionales que corresponda a su domicilio principal, a

mas tardar el ultimo dia habil del mes siguiente al vencimiento del

bimestre respectivo.

Para la demandante, el Gobierno no podia fijar el plazo a que alude la regla
sin violar los articulos 150, 189 Numeral 11 de la Constitucion Politica, la propia
Ley 30 de 1992, articulos 57 y 92, asi como los articulos 476 No. 6 y 851 del E.T.

En principio, la demandante se refiere de manera general al articulo 150 de
la C.P. que alude a la amplia facultad del Congreso para dictar leyes en todas las
materias que le conciernen a la sociedad y al Estado Colombiano. Por este solo
aspecto no habria un cargo debidamente formulado en contra del Decreto
reglamentario. Posteriormente, la demandante, cuando menciona a la
extralimitacion en que habria incurrido el acto acusado, cita ya el numeral 12 del
articulo 150 que habla de la competencia del Congreso para fijar las
contribuciones fiscales y parafiscales. Menciona también al articulo 154 de la
Constitucion, que se relaciona con la iniciativa de las leyes, en especial de las que
ordenan contribuciones, impuestos o tasas.

Sobra decir que el aparte acusado no establece ni impuestos, ni
contribuciones, ni tasas. Luego, el acto acusado no esta en condiciones de violar
esas dos normas constitucionales en la medida en que no se refiere a la
imposicién de tributos. El articulo 92 de la Ley 30 de 1992 establecié un beneficio
tributario a favor de las Instituciones Estatales u Oficiales de Educacion Superior
consistente en la devolucion del impuesto sobre las ventas, que el acto acusado
reglamento, pero no versan, ni la ley ni el reglamento sobre imposicion de tributos.
Comparando el aparte acusado con esas reglas constitucionales, la Sala no ve
que resulten violadas las normas constitucionales ni por falta de aplicacion, ni por
interpretacion errénea, ni por aplicacion indebida, que son las formas en que se
presenta la violacion de la ley o de la norma superior a la que el acto
administrativo le debe sujecion.

En el mismo sentido, una comparacion entre el aparte acusado y el articulo
57 de la Ley 30 de 1992 arroja que no hay lugar a declarar la nulidad del
reglamento. El articulo 57 de esa Ley versa sobre la autonomia y la configuracion
bésica de las Instituciones Estatales u Oficiales de Educacion Superior. La Sala,
para mayor claridad, transcribe la regla que se dice violada:

“ARTICULO 57. Las universidades estatales u oficiales deben organizarse
como entes universitarios autbnomos, con régimen especial y vinculados al
Ministerio de Educacion Nacional en lo que se refiere a las politicas y la
planeacién del sector educativo.

Los entes universitarios autbnomos tendran las siguientes caracteristicas:
Personeria juridica, autonomia académica, administrativa y financiera,
patrimonio independiente y podran elaborar y manejar su presupuesto de
acuerdo con las funciones que le corresponden.

El caracter especial del régimen de las universidades estatales u oficiales,
comprendera la organizacion y eleccion de directivas, del personal docente
y administrativo, el sistema de las universidades estatales u oficiales, el



régimen financiero, el régimen de contratacién y control fiscal y su propia
seguridad social en salud, de acuerdo con la presente ley .°

PARAGRAFO. Las instituciones estatales u oficiales de Educacion Superior
gue no tengan el caracter de universidad segun lo previsto en la presente
Ley, deberan organizarse como Establecimientos Publicos del orden
Nacional, Departamental, Distrital o Municipal.

PARAGRAFO®. El sistema propio de seguridad social en salud de que trata

este articulo, se regira por las siguientes reglas basicas:

a) Organizacién, direccibn y funcionamiento. Sera organizado por la
Universidad como una dependencia especializada de la misma, con la
estructura de direccion y funcionamiento que igualmente se establezca
para el efecto. Sin embargo, las universidades podran abstenerse de
organizarlo, para que sus servidores administrativos y docentes y sus
pensionados o jubilados elijan libremente su afiliacion a las entidades
promotoras de salud previstas por la Ley 100 de 1993;

b) Administracién y financiamiento. El sistema se administrara por la propia
Universidad que lo organice y se financiara con las cotizaciones que se
establezcan en los términos y dentro de los limites maximos previstos en
el inciso 1o. del articulo 204 de la Ley 100 de 1993. El sistema podra
prestar directamente servicios de salud y/o contratarlos con otras
instituciones prestadoras de servicios de salud;

c) Afiliados. Unicamente podra tener como afiliados a los miembros del
personal académico, a los empleados y trabajadores, y a los
pensionados y jubilados de la respectiva Universidad. Se garantizara el
principio de libre afiliacion y la afiliacion se considerara equivalente para
los fines del transito del sistema general de la Ley 100 de 1993 al
sistema propio de las universidades o viceversa, sin que sean permitidas
afiliaciones simultaneas;

d) Beneficiarios y plan de beneficios. Se tendran en cuenta los contenidos
esenciales previstos en el Capitulo Il de la Ley 100 de 1993;

e) Aporte de solidaridad. Los sistemas efectuaran el aporte de solidaridad
de que trata el articulo 204 de la Ley 100 de 1993.”

Como se ve, la norma invocada como violada regula un universo amplio de
situaciones relacionadas con la autonomia y la configuracién del régimen juridico
especial de las universidades e instituciones oficiales de educacion superior. A la
parte actora le correspondia formular el cargo, especifico y concreto, en el que se
demuestre la violacion de esa regla por parte del acto acusado. El establecimiento
de un plazo para que las entidades sujetas al articulo 57 de la Ley 30 de 1992 se
beneficien del derecho a pedir la devolucion del impuesto, plazo que de entrada se
mira como perentorio, en el sentido de urgir la gestion de estas entidades para
sacarle provecho al beneficio tributario, no resulta de ninguna manera contrario al
articulo 57 de esa Ley. El hecho de que el reglamento urja o0 conmine a que una
determinada entidad publica gestione eficientemente sus derechos no acaba con
la autonomia y menos con el respectivo régimen especial de la entidad publica.

El articulo 92 de la Ley 30 de 1992 tampoco resulta violado. Dicho articulo se
limita a establecer el beneficio tributario que el Gobierno necesariamente tenia que
reglamentar. Como ya se ha dicho, en la medida en que la ley venga general e

® Inciso modificado por el articulo 1 de la ley 647 de 2001.
® Paragrafo adicionado por el articulo 2 de la Ley 647 de 2001.



imprecisa, le corresponde justamente al ejecutivo dictar el reglamento que mejore
su aplicacién a los casos concretos. Otra cosa fuera que este articulo hubiere
establecido un plazo y que el Gobierno lo hubiese extendido o disminuido o que
hubiere establecido un requisito que el reglamento hubiera quitado, en fin, que
hubiera efectivamente violacion por falta de aplicacion, aplicacion indebida o
interpretacion errénea en la dinAmica ley-reglamento. Nada de eso se encuentra
demostrado en el presente asunto. Todo lo contrario, segun las normas tributarias
y el propio articulo 92, fue éste el que le confiri al gobierno la plena potestad para
reglamentar el ejercicio del derecho a la devolucion del impuesto.
De contera, ni el numeral 6 del articulo 476 del E.T. ni el articulo 851 resultan
violados. En efecto, el primer texto citado como violado dice:

ARTICULO 476. SERVICIOS EXCLUIDOS DEL IMPUESTO SOBRE LAS

VENTAS.’ Se excepttian del impuesto los siguientes servicios:

(...)

6. Los servicios de educacion prestados por establecimientos de educacion
preescolar, primaria, media e intermedia, superior y especial o no formal,
reconocidos como tales por el Gobierno, y los servicios de educacion
prestados por personas naturales a dichos establecimientos. Estan
excluidos igualmente los siguientes servicios prestados por los
establecimientos de educacion a que se refiere el presente numeral:
restaurante, cafeteria y transporte, asi como los que se presten en
desarrollo de las Leyes 30 de 1992 y 115 de 1994.”
El decreto reglamentario no quita ese derecho. Todo lo contrario, la norma
reglamentaria ratifica la vigencia del derecho y regula su ejercicio en el sentido de
ordenar el plazo para hacer la respectiva peticion de devolucién. El sentido del
derecho y de la ley es ordenar la conducta de los sujetos juridicos sometidos a su
mandato. El propio articulo 476 E.T. alude a la Ley 30 de 1992, cuyo articulo 92
ordend que el Gobierno reglamentara el ejercicio de ese derecho. Se insiste otra
vez: la actora no demuestra que haya violacion de la Ley en ninguna de las
modalidades ya antes vistas.
Ahora bien, respecto del articulo 851 del E.T., la Sala no ve sino el cumplimiento
cabal de esta regla por parte del Gobierno. La norma dice:
“Articulo 851. FACULTAD PARA FIJAR TRAMITES DE DEVOLUCION
DE IMPUESTOS. EIl Gobierno establecera tramites especiales que agilicen
la devolucion de impuestos pagados y no causados o0 pagados en exceso.
(...)
El aparte del articulo 3° acusado reglamenta un elemento central del tramite de la
devolucion de impuestos que no es otra cosa que el plazo para pedir la
devolucion. No establece ninguna consecuencia al hecho de que el contribuyente
no haga la devolucion dentro de ese plazo, o que no significa que el ordenamiento
juridico en otras normas no demandadas no establezca esa consecuencia. Pero la
sola circunstancia de que el Gobierno haya hecho uso de la competencia dada por
el articulo 851 del E.T. para ordenar el tramite de las devoluciones en cuanto
estipulé un limite para hacer las peticiones no viola esa misma competencia. Si
comparamos ambas reglas, ni por aplicacién indebida, ni por interpretacion
errénea, ni por falta de aplicacion, la Sala ve que el reglamento acusado
contradiga ese articulo 851.
Ahora, si bien la Corte Constitucional en la sentencia C-925 de 2000 dijo que el
legislador tiene competencia “para regular la figura de la devolucion de impuestos;
para indicar a quiénes es posible cobijar con la misma, cuando, en qué casos y
bajo cuales condiciones.”, no puede inferirse de esta premisa argumentativa que la
Corte quiso decir que el ejecutivo no pueda reglamentar el tramite de la

" Articulo modificado por el articulo 48 de la Ley 488 de 1998.



devolucion, pues no era eso lo que se estaba definiendo, en esa oportunidad, en
esa sentencia. Lo que estaba definiendo la Corte Constitucional era si el articulo
92 de la Ley 30 de 1992 vulneraba el derecho de igualdad por haber otorgado el
derecho a la devolucidon Unicamente a favor de las Instituciones Estatales u
Oficiales de Educacion Superior.

Por lo tanto y como corolario de todo lo expuesto, la Sala precisa que el aparte
demandado del articulo 3° del Decreto 2627 de 1993 no vulnera los articulos 150 y
189, numeral 11 de la Carta Politica, 57 y 92 de la Ley 30 de 1992, 851; 476
numeral 6 del Estatuto Tributario Nacional.

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

FALLA:

No ha lugar a la nulidad del aparte acusado del articulo 3° del Decreto 2627 de
1993 pedida en la demanda.

Copiese, notifiquese, comuniquese. Cumplase.

La anterior providencia se estudio y aprobé en sesion de la fecha.

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA

Presidente
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