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DE LA PERDIDA DE EJECUTORIA

En efecto, como lo ha considerado la jurisprudencia, no puede confundirse la
ocurrencia de la pérdida de la fuerza ejecutoria del acto administrativo con las
causales de nulidad del mismo. Las causales de nulidad se encuentran previstas
en el articulo 84 del Cdédigo Contencioso Administrativo y se dan desde la
formacion o expedicién del acto, bien sea porque se aparta de las normas en que
debia fundarse, o porque fue expedido por funcionario u organismo incompetente
o en forma irregular, o con desconocimiento del derecho de defensa o mediante
falsa motivacion o desviaciébn de poder; mientras que la pérdida de fuerza
ejecutoria es un fenomeno juridico distinto y ocurre por las causales previstas en
el articulo 66 ibidem. Conforme a esta disposicion los actos administrativos son
obligatorios mientras no hayan sido anulados o suspendidos por la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo pero perderan su fuerza ejecutoria en los siguientes
casos: Por suspension provisional. Cuando desaparezcan sus fundamentos de
hecho o de derecho. Cuando al cabo de cinco (5) afios de estar en firme, la
administracion no ha realizado los actos que le correspondan para ejecutarlos.
Cuando se cumpla la condicion resolutoria a que se encuentre sometido el acto.
Cuando pierdan su vigencia. La segunda causal de pérdida de fuerza ejecutoria es
lo que la doctrina ha denominado “decaimiento del acto” y se produce “cuando ya no
existen las circunstancias de modo, tiempo y lugar que le sirvieron de base” o por
cuanto se ha presentado: “a) derogacion o modificacion de la norma legal en que
se fundd el acto administrativo; b) declaratoria de inexequibilidad de la norma
constitucional o legal hecha por el juez que ejerce el control de constitucionalidad,
en los paises donde ello existe; o, ¢) declaratoria de nulidad del acto administrativo
de caracter general en que se fundamenta la decisién de contenido individual o
particular”. Sobre esta causal, la jurisprudencia ha considerado que su “ocurrencia
para nada afecta la validez del acto, en cuanto deja inc6lume la presuncién de
legalidad que lo acomparia, precisamente el atributo de éste que es el objeto de la
accion de nulidad. Por lo mismo, tales causales de pérdida de ejecutoria, vienen a
ser situaciones posteriores al nacimiento del acto de que se trate, y no tienen la
virtud de provocar su anulacion”. También ha precisado que la declaracion de
pérdida de fuerza ejecutoria de un acto administrativo no puede solicitarse al juez
de lo contencioso administrativo porque no existe una accion autbnoma que lo
permita, lo que se debe hacer es estudiar su legalidad, pues la ocurrencia de esa
figura no afecta el principio de la presuncion de legalidad del actor y su
controversia debe hacerse con relacion a las circunstancias vigentes al momento
de su expedicion.

COSA JUZGADA - Elementos

El articulo 332 del Codigo de Procedimiento Civil describe los elementos de la
cosa juzgada asi: Identidad de objeto (sobre qué recae el litigio): que las
pretensiones en el nuevo proceso correspondan a las mismas que integraban el
petitum del primer proceso en el que se dictd la decision. Identidad de causa (por
qué el litigio): Que el motivo o razén que sustenta la primera demanda, se invoque
nuevamente en una segunda; e identidad de partes: que se trate de unas mismas
personas que figuren como sujetos pasivo y activo de la accion.

MONOPOLIO DE LA PRODUCCION DE ALCOHOL IMPOTABLE -
Antecedentes normativos / FACULTAD DE LA ASAMBLEA PARA REGULAR
LA INTRODUCCION DE ALCOHOL IMPOTABLE



Cuando se expidieron las normas demandadas estaba vigente el articulo 11 de la
Ley 83 de 1925 que autorizé a los departamentos para monopolizar la produccion
de alcohol impotable. Esta ley modifico la libertad de la produccion y comercio del
alcohol impotable que establecia el articulo 1° de la Ley 84 de 1916, ratificado por el
21 de la Ley 88 de 1923, segun el cual, la produccion, expendio y comercio del
alcohol impotable eran libres en el territorio de la Republica y por tanto, ninguna
Asamblea ni ningun Gobernador podia dictar ordenanzas o decretos que tendieran
a restringir la produccion o el consumo de alcohol impotable. Posteriormente, la
Ley 693 de 2001 “Por la cual se dictan normas sobre el uso de alcoholes
carburantes, se crean estimulos para su produccién, comercializacién y consumo,
y se dictan otras disposiciones” derogo6 el articulo 11 de la Ley 83 de 1925 y
establecié que la produccion, distribucion y comercializacion de los alcoholes no
potables estaran sometidas a la libre competencia, y como tal, podran participar en
ellas las personas naturales y juridicas de caracter publico o privado, en igualdad
de condiciones [articulo 2]. Ahora bien, la Sala precisa que el monopolio que
establecia la Ley 83 de 1925 se referia exclusivamente a la produccion del alcohol
no potable, de manera que la introduccion, distribucion y comercializacion eran
actividades que aun cuando eran de libre competencia, debian ser reguladas y
controladas por las autoridades departamentales, porque asi lo tenia previsto la
Ley 84 de 1916, norma que mantuvo su vigencia respecto de la libertad en la
comercializacion del alcohol impotable y la vigilancia otorgada a las autoridades en
la produccion, conservacion, transporte y expendio del alcohol impotable [articulos
1y 7]. En efecto, la introduccion de alcohol no potable a un territorio debe guardar
ciertas medidas de seguridad ambiental en cuanto a su transporte, almacenaje y
uso, de manera que el legislador delimité el alcance de la libre introduccion de
este tipo de alcohol, al sefialar que las Asambleas Departamentales harian esta
regulacion, no soélo para proteger el bien comun, sino para evitar el contrabando.
De acuerdo con lo anterior y aun cuando se hubiera eliminado el monopolio sobre
la produccién de alcohol impotable, para la Sala no es ilegal que la Asamblea
Departamental de Cundinamarca hubiese puesto en cabeza de una autoridad
administrativa la facultad de regular la introduccion, transporte y almacenaje del
alcohol impotable dentro de su Jurisdiccion, ni que la Secretaria de Hacienda en
cumplimiento de ello, mediante la Resolucion 234 de 1999 hubiese establecido las
medidas de control y vigilancia en tales actividades, como el acto previo de
registro, la acreditacion de la infraestructura necesaria para su almacenaje, la
explicacion del uso que le va a dar, etc., pues, se tratan de simples medidas
administrativas para lo cual tenia competencia.

FACULTAD IMPOSITIVA PARA ESTABLECER TASAS / TASA- Definicion /
TASA Y PRECIO / Diferencias / EL VALOR DE LA PRUEBA TECNICA DEL
ALCOHOL IMPOTABLE ES UN PRECIO NO UNA TASA

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 fijjados 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 eleccion popular deben establecer previamente el sistema y
método para ese fin. La Seccion ha distinguido dentro de la nocién clasica del poder
impositivo del Estado, los conceptos de impuestos, tasas y contribuciones



especiales. La tasa se ha definido como una erogacion pecuniaria, no definitiva, de
contrapartida directa, personal y de parcial equivalencia limitada por lo maximo al
costo contable del servicio. Su elemento esencial es la existencia de una
contrapartida de parcial equivalencia, por cuanto el ente gestor no puede realizar
una ganancia neta o puede inclusive tener pérdida, por lo cual no se compensa
todo el costo econémico de la produccién sino Unicamente el costo contable, y por
ello, el beneficio que deberia recibir el empresario, de ser posible, lo obtiene el
usuario o consumidor. Por su parte, el precio también es un ingreso pecuniario,
pero de total equivalencia al costo econdémico de los bienes y servicios asi
vendidos en el mercado; se caracteriza porque es voluntario para quien lo paga,
pues se sufraga en la medida en que se demande determinado bien o servicio, sin
gue incida el hecho de que la produccion y distribucion de los bienes se haga en
régimen de monopolio u oligopolio, pues su adquisicién depende de la iniciativa de
quién los demanda, asi el consumidor no tenga opcion diferente de adquisicion. A
diferencia de la tasa, el costo en el precio involucra la ganancia del propietario de
los medios de produccion empleados, aun cuando tal ganancia o beneficio lo
obtenga un ente publico. Como lo sefialo la Sala en la sentencia citada, la doctrina
tiene una forma especial de distinguir estos conceptos de acuerdo con la
preponderancia de la satisfaccion publica o privada en la gestion y prestacion de
ciertos bienes y servicios. Es decir, la satisfaccion de necesidades colectivas
asumidas como publicas preponderantemente esenciales, se financia con el
impuesto; la de necesidades colectivas asumidas como publicas
preponderantemente generales, con la tasa; y la de necesidades
preponderantemente individuales, con el precio. En este concepto, el Estado actia
como un particular, sujeto principalmente a reglas de derecho privado, esto es, sin
ejercer propiamente su poder de imposicion, simplemente contrata bajo la figura del
“precio”, lo que supone, en condiciones normales, la existencia de prestaciones y
contraprestaciones de total equivalencia y de caracter directo e individual. Bajo el
anterior criterio, la Sala comparte la posicion del Ministerio Puablico que considera
que el valor del examen o prueba técnica de laboratorio que tienen que pagar
quiénes introducen el alcohol no potable al Departamento de Cundinamarca, es un
precio y no una tasa, pues corresponde a una contraprestacion de total equivalencia
con el servicio que presta exclusivamente la Licorera, erogacion que puede ser
establecida con caracter comercial. En este orden de ideas, la autoridad
departamental podia establecer su valor sin que fuera necesario que una ley u
ordenanza la autorizare 0 que se estableciera previamente el sistema y método,
toda vez que no se trata de un ingreso tributario, como se advirtio.
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La Sala decide la apelacion de la actora contra la sentencia de 26 de abril de
2006 del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, parcialmente estimatoria de las
stplicas de la demanda de simple nulidad de MARIA CAROLINA RODRIGUEZ RUIZ
contra los articulos 5, 128 y 130 de la Ordenanza 24 de 1997; 7 de la Ordenanza 9
de 1999 de la Asamblea Departamental de Cundinamarca; 1, 3, 4,5, 8,9, 11y 12 de
la Resolucion 234 de 1999 del Secretario de Hacienda de Cundinamarca y 1 de la

Resolucién 0276 de 1999 del Director de Impuestos y Fiscalizacion.
LA DEMANDA

MARIA CAROLINA RODRIGUEZ RUIZ solicité la nulidad de las siguientes

disposiciones en los apartes que se subrayan:

1. Ordenanza 24 de 15 de septiembre de 1997:

Articulo 5. - Bienes y rentas del Departamento.

Son rentas departamentales los ingresos que el Departamento de
Cundinamarca y sus entidades descentralizadas, segun el caso, perciben por
concepto de impuestos, tasas, contribuciones, monopolios, explotaciones de
bienes, regalias, participaciones, sanciones pecuniarias y en general todos los
ingresos que le correspondan para el cumplimiento de sus fines
constitucionales y legales.

PAR.- Rentas monopolizadas. Son las que provienen de la explotacion
exclusiva por parte del Departamento, de:

1. Los juegos de suerte y azar, las cuales estaran destinadas exclusivamente
al Servicio Seccional de Salud de Cundinamarca

2. La produccidn, introduccién y venta de licores destilados nacionales como
arbitrio rentistico, las cuales estaran destinadas preferentemente a los
servicios de salud y educacion.

3. La produccién, introduccion y venta de alcohol etilico potable e impotable.

“Articulo 128.- Monopolio._La produccién, introduccion y venta de alcohol
etilico potable e impotable constituye monopolio del Departamento (Decreto
244 de 1906).

PAR.-El monopolio contemplado en este capitulo se hace extensivo al alcohol
etilico de las siguientes presentaciones: alcohol puro o extra neutro, alcohol
rectificado neutro, alcohol rectificado corriente, flemas, alcohol vinico o
destilado de vino, alcohol de malta, alcohol mostocereales, alcohol de cafa,
tafia, alcohol de frutas, Holanda de vino, aguardiente de vino, etc.”.

ART. 130.-Controles.

La Secretaria de Hacienda vy la Empresa de Licores de Cundinamarca, en lo
de su competencia, estableceran los controles necesarios para la efectividad
de lo dispuesto en este capitulo.

Paragrafo: Los poseedores de cupos y licencias de alcohol tienen la obligacién
de llevar los libros y presentar las declaraciones que la Secretaria de
Hacienda o la Empresa de Licores de Cundinamarca establezcan.




Estos libros deberdn estar disponibles para ser examinados por los
funcionarios de la Empresa de Licores de Cundinamarca o de la Secretaria de
Hacienda del Departamento, especialmente designados para el efecto.

2. Ordenanza 9 de 1999:

Articulo 7. - Modificase el articulo 129 de la Ordenanza 24 de 1997, el cual
guedard asi:

ART. 129. -Reglamentacion. La Secretaria de Hacienda reglamentard los
requisitos, procedimientos y demas aspectos relacionados con la produccion,
introduccion, transporte, almacenaje y comercializacion de alcohol potable e
impotable en la jurisdiccion del departamento de Cundinamarca.

3. Resolucién 234 de 1999

Articulo Primero. De conformidad con lo dispuesto en los articulos 11 de la
Ley 83 de 1925 y 128 de la Ordenanza 24 de 1997, la produccién de alcohol
potable e impotable en la jurisdiccion del Departamento de Cundinamarca,
incluido el Distrito Capital de Santafé de Bogotd, constituye monopolio
rentistico del Departamento de Cundinamarca.

(..)

Articulo Tercero.- La introduccién de alcohol impotable a la jurisdiccion del
Departamento _de Cundinamarca podra llevarse a cabo previo acto
administrativo de registro, expedido por Direccion de Impuestos y Fiscalizacion
o la dependencia que haga sus veces, de la Secretaria de Hacienda de
Cundinamarca.

PARAGRAFO.- La Administracion solo tramitara solicitudes por una cantidad
igual o superior a treinta y cinco mil (35.000) litros cada una.

Articulo Cuarto. -Para el registro ante la Direccion de Impuestos y
Fiscalizaciéon o la dependencia que haga sus veces de la Secretaria de
Hacienda de Cundinamarca, el interesado elevara solicitud escrita, la cual
deberd expresar lo siguiente:

“1. Nombre y Apellido o razén social, identificacion y domicilio del solicitante.

“2. El solicitante debera acreditar su inscripcion en la Cadmara de Comercio
como persona natural o como persona juridica, para lo cual debera presentar
un certificado expedido por la Camara de Comercio del domicilio principal de
su actividad, con una vigencia no superior a 3 meses.

“3. El solicitante debera acreditar ante la Direccion de Impuestos vy
Fiscalizacién o la dependencia que haga sus veces, que para el desarrollo de
su actividad comercial requiere la utilizacion de alcohol impotable, para su uso
propio, para comercializacién o para ambas actividades.

“4.Utilizacion que se daré al alcohol indicando:

o “Si es materia prima del solicitante para la elaboracion de otro
producto, informar el tipo de producto final y las cantidades que se
producirdn expresadas en litros, o en la expresion en que
normalmente se hace del producto final.

o “Si es para comercializarlo dentro del Departamento de
Cundinamarca incluido el Distrito Capital de Santafé de Bogota o
hacia otras jurisdicciones, expresar el hombre y apellidos o razoén
social y Nit, asi como la direccion de los proveedores, como de los




adquirientes, la utilizacién que por parte de éstos se dara al alcohol,
lugar de almacenamiento y precio de comercializacién o venta.

“5 Para efectos del registro, el solicitante debera constituir previamente una
garantia expedida por una comparfia aseguradora debidamente autorizada
para funcionar en Colombia por la Superintendencia Bancaria, mediante la
cual se garantice a la Secretaria de Hacienda que en caso de incumplimiento,
ya sea total o parcial de las obligaciones derivadas del reqistro para la
introduccion y/o comercializacidon del alcohol impotable, pagara el valor total
de la misma.

“El valor inicial de la péliza sera el que corresponda al nimero de litros que se
pretenden introducir en el primer aviso, multiplicado por el valor comercial
promedio del semestre, del alcohol materia de la autorizacion en el mercado
colombiano, el cual sera definido por la Administracién a través de la Direccion
de Impuestos y Fiscalizacion, a partir de los precios informados por al menos
dos (2) licoreras oficiales.

“Para fijar el valor de la pdliza para el semestre siguiente, se debera tener en
cuenta el promedio de litros de alcohol que ingresaron durante el semestre
anterior multiplicado por el precio promedio vigente para el respectivo
semestre.

“6. Direccion para las notificaciones”.

Articulo Quinto.- Para efectos del registro, el solicitante debera acreditar gue
el mismo o a través de un tercero mediante contrato, cuenta con la
infraestructura necesaria _para almacenar alcohol con todas las
especificaciones y seguridades técnica que sefialan las normas nacionales e
internacionales vigentes y las que las modifiquen o adicionen.”

“(...).

Articulo Octavo.- Una vez registrado el interesado, deberd so pena de
cancelacion inmediata del registro, permitir cuando asi lo requiera la Direccidn
de Impuestos y Fiscalizacion, la realizacion de visitas técnicas, al igual que el
acceso a sus libros y demas documentos escritos o medios magnéticos a
efectos de establecer los diferentes aspectos relacionados con la introduccién
y/o comercializacion del alcohol impotable.

Articulo Noveno. -Una vez se encuentre vigente el registro de que trata esta
resolucion, se dara aviso por escrito a la Direccibn de Impuestos y
Fiscalizacion, a _mas tardar el dia habil siquiente a cada introduccion,
indicando:

“1. Ellugar de origen de alcohol, junto con nombre v apellidos o razén social,
identificaciéon vy direccion del proveedor. Si el alcohol es importado, el
autorizado ademas debera existir y entregar copia o fotocopia auténtica de la
respectiva_declaracion de importacion, con la _constancia del levante de la
mercancia.

“2. El valor de adquisicidén, cuya prueba sera la correspondiente factura, que
se anexara al aviso.

“3. La cantidad que se introducira expresada en litros.

“4. La fecha o territorio nacional, si es del caso y la de ingreso a la jurisdiccion
territorial de Cundinamarca.

“5. Direccién del Municipio o lugar del Departamento de Cundinamarca donde
se almacenara el producto y término aproximado de su almacenaje.

“6. Si_al momento de dar aviso de introduccion, el autorizado posee
informacién_adicional a la reportada seqgun lo previsto en el numeral 4 del
articulo 4 de esta resolucion, deberé informarlo en el correspondiente aviso.




“7. El vehiculo en el cual se transportard el alcohol impotable, deberd cumplir
con _los requisitos exigidos por las autoridades de transporte, sanitarias vy
demas competentes.

Paragrafo Primero. -Una vez enviada esta informacion, no se podra, sin previa
y escrita autorizacion de la Direccion de Impuestos y Fiscalizacidon, cambiar el
lugar de almacenaje del alcohol.

Paragrafo Segundo. -Dentro del mismo término establecido en este articulo, el
interesado debera llevar el vehiculo a las instalaciones que determine la
Direccion de Impuestos y Fiscalizacion, a una bascula_con el fin de determinar
la cantidad y calidad del alcohol introducido, mediante la toma de las
correspondientes muestras, previo pago de los andlisis técnicos que se deben
practicar al producto, por parte de la Empresa de Licores de Cundinamarca o
entidad que se determine para tales efectos.

“(...)

Articulo Décimo Primero. — Es obligacién del inscrito, constatar que el
comprador del alcohol tiene vigentes las licencias y permisos que las normas
generales impongan para actividades especificas, tales como las que expidan
las autoridades sanitarias, de control de narcéticos, etc.

En ningdn caso se podra vender alcohol impotable a terceros, sin que
previamente se verifique la vigencia de los permisos y licencias de que trata
este articulo. El autorizado para la introduccién y/o comercializacién de alcohol
impotable, podra ser sancionado con la cancelacion automatica del registro,
en caso de detectarse que la actividad en la se emple6 el alcohol carece de
los correspondientes permiso y licencias expedidas por la autoridad
competente.

Articulo Décimo Segundo. —Ser& causal de cancelacién del registro previsto
en esta resolucion, el incumplimiento de alguna de las obligaciones o
requisitos establecidos en la presente resolucion.

“Cuando se detecte la introduccién de alcohol impotable en la jurisdiccién del
departamento, sin estar registrado o sin haber dado aviso de introduccion, el
vehiculo y su contenido podra inmovilizarse por parte de las autoridades de
Rentas Departamentales, la Policia Nacional, Transito Departamental y demas
funcionarios que realicen control de carreteras hasta tanto se determine la
calidad del producto y se cancele como sancion a favor del tesoro
departamental, el valor que corresponde a un salario minimo mensual legal
vigente por cada cien litros de alcohol impotable introducido. Cuando no se
cumpla con las especificaciones técnicas determinadas en el articulo segundo
de esta resolucién, se procedera a su destruccion.

“(...)

4. Resolucién 276 de 1999, expedida por el Director de Impuestos y
Fiscalizacién de la Secretaria de Hacienda de Cundinamarca, en el siguiente
articulo y apartes sombreados:

“Articulo Primero. Fijese en DOSCIENTOS MIL PESOS MCTE ($200.000) el
valor del examen o prueba técnica de laboratorio del alcohol impotable,
introducido en la jurisdiccion del Departamento de Cundinamarca”.

Narré en hechos que la Ley 84 de 1916 [7] establecié que la produccion,

conservacion, transporte y expendio de alcohol impotable estaba sujeto a la



vigilancia de la autoridad mediante las reglas dictadas por las Asambleas
Departamentales y conforme a la Ley 88 de 1923 [21] habia libertad en la
produccion, expendio y comercio del alcohol impotable en el territorio de la
Republica.

Posteriormente, la Ley 83 de 1925 [11] autorizé a los Departamentos para
monopolizar la produccion de alcohol impotable hasta cuando se expidié la Ley
693 de 2001 en cuyo articulo 2 declaré libres la produccion, distribucion y

comercializacién del alcohol “no potable” o impotable.

Invocdé como normas violadas la Constitucion Politica [Preambulo, 3, 6, 29,
84, 121, 122, 123, 150 numeral 12, 333, 336 y 338] y la Ley 693 de 2001 [2]. El

concepto de violacién se puede resumir asi:

1. Violacion de la Ley 693 de 2001[2] y de la Constitucién Politica[Preambulo,
3, 150-12, 84, 333 y 336] porque a pesar de que se elimind el monopolio sobre el
alcohol no potable, los actos acusados establecen el monopolio sobre la
produccion, introduccion y venta de alcohol no potable o impotable a favor del
Departamento de Cundinamarca; establecen que tales actividades sélo podran
desarrollarse por conducto de la Empresa de Licores de Cundinamarca, ademas
que facultan a la Secretaria de Hacienda y a la mencionada Empresa, en su

competencia, para reglamentar y controlar el monopolio de alcoholes.

La Resolucion 234 de 1999[3, 4 y 5] establece, entre otras obligaciones, que
para poder introducir alcohol impotable al Departamento se debe expedir
previamente un acto administrativo de registro, se debe explicar el uso que se le
dar4d al alcohol, constituir una pdliza y acreditar que se cuenta con la
infraestructura necesaria para almacenar el alcohol, lo cual viola la libertad

econdmica y la libre competencia.

El establecimiento de monopolios rentisticos constituye una expresion de la
soberania impositiva del Estado y al igual que la facultad de imponer tributos, es
una competencia exclusiva e indelegable del Legislador. En consecuencia, si la
Ley 693 de 2001 eliminé el monopolio sobre el alcohol impotable no se puede
concebir la existencia de un monopolio rentistico distinto del que la norma

constitucional consagro expresamente, el de los licores y el de los juegos de azar.

2. Incompetencia de la Secretaria de Hacienda Departamental para establecer
tasas. El paragrafo 2 del articulo 9 de la Resolucion 234 de 1999 y el articulo 1 de la



Resolucion 276 de 1999 violan el articulo 338 de la Constitucion Politica, el primero
porgue el Secretario de Hacienda establecié la obligacion de pagar una tasa en
contraprestacion por los andlisis técnicos que practica la Empresa de Licores de
Cundinamarca al alcohol impotable; y, el segundo porque el Director de Impuestos
fij6 en $200.000 el valor de dichos andlisis y examenes de laboratorio, sin que
tuvieran competencia para ello y sin que la Asamblea de Cundinamarca hubiera
definido previamente el sistema y método para definir la tarifa. Sobre el punto cit6 la
sentencia de 20 de octubre de 1994 de la Corte Constitucional.

3. Incompetencia de la Secretaria de Hacienda Departamental para establecer
el régimen sancionatorio. La Resolucion 234 de 1999 [8, 9, 11 y 12] violan los
articulos 6, 121, 122 y 123 de la Constitucion Politica, pues establecié un régimen
sancionatorio para quienes infrinjan las obligaciones en relacion con la introduccion
de alcohol impotable al Departamento, sin que la Ley o el reglamento le hubiesen
dado esa competencia.

Ademas tales disposiciones violaron el principio de legalidad previsto en el
articulo 29 de la Constitucion Politica, pues la conducta infractora y la sancion,
fueron consagradas en actos administrativos expedidos por el Secretario de
Hacienda y no mediante leyes en sentido formal, expedidas por el Congreso de

manera previa.

El articulo 29 de la Constitucion Politica debe interpretarse sistematicamente
con el articulo 11.2 de la Declaracion Universal de los Derecho Humanos que
reconoce el principio de legalidad de la pena y que fue ratificada en el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos y en la Convencion Americana de
Derechos Humanos, los cuales forman parte del orden interno Colombiano y tienen
prevalencia sobre las demas leyes, decretos y en especial sobre los actos

administrativos expedidos por las entidades territoriales.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

El Departamento de Cundinamarca contest6 la demanda y expuso en sintesis

los siguientes argumentos:

El monopolio de alcoholes en el Departamento fue regulado por la Ordenanza
24 de 1997 en virtud de la Ley 83 de 1925 que establecio el monopolio de alcoholes

y derog0 la libertad de su comercializacion y de la Ley 16 de 1984, segun la cual, la



produccion, conservacion, transporte y expendio de alcohol impotable y de vinos
estan sujetos a la vigilancia de la autoridad y de sus agentes, mediante las reglas

gue dicen las respectivas asambleas departamentales.

Posteriormente la Ley 693 de 2001 elimind el monopolio de alcohol impotable,
sin embargo, como lo sefial6 el Consejo de Estado, Seccidon Segunda, en sentencia
de 13 de julio de 2002, las normas departamentales que reglamentaron la
introduccion y comercializacion del alcohol impotable fueron expedidas antes de la
entrada en vigencia de esa ley y, ademas, no se prob6é que el Departamento

ejerciera posteriormente el monopolio sobre alcohol impotable.

De otra parte, las normas demandadas que regulan la vigilancia en relacién con
los alcoholes impotables, tienen respaldo en el articulo 333 de la Constitucién
Politica y en la Ley 16 de 1984 que estableci6 esa facultad como medida de control.

Finalmente, propuso las excepciones de “ausencia de ilegalidad de los actos
acusados” y “cosa juzgada” porque la Seccion Primera del Consejo de Estado,
mediante sentencia de 6 de febrero de 2003, se pronuncié sobre la legalidad de los
articulos 128 y 129 de la Ordenanza 24 de 1997 y, también hubo pronunciamiento
de la Jurisdiccion sobre la Ordenanza 9 de 1999 y las Resoluciones 234 y 276 de
1999,

LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal declar6 no probadas las excepciones propuestas, declaré la
nulidad de la expresion “impotable” del numeral 3 del paragrafo del articulo 5 de la
Ordenanza 24 de 1997, de la expresién “la produccion de alcohol [...] impotable en la
jurisdiccion del Departamento de Cundinamarca, incluido el Distrito Capital de Santafé de
Bogotd, constituye monopolio rentistico del Departamento de Cundinamarca” del articulo 1
de la Resolucién 234 de 1999 y negd las demas pretensiones de la demanda. Las

consideraciones se pueden sintetizar asi:

Si bien el Consejo de Estado mediante sentencia de 6 de febrero de 2003,
estudid la legalidad del articulo 128 de la Ordenanza 24 de 1997, dicho
pronunciamiento no constituye cosa juzgada, pues lo que se analizd era la
posibilidad de someter a monopolio la produccién de alcohol no potable por parte de
los Departamentos al amparo del articulo 11 de la Ley 83 de 1925, aspecto diferente

1 No identificé el proceso.



al que se cuestiona en esta oportunidad con base en la Ley 693 de 2001 que derogd

esa disposicion.

Conforme a la Ley 693 de 2001 que eliminé el mencionado monopolio, el
paragrafo del articulo 5 de la Ordenanza 24 de 1997 que establece como rentas
monopolizadas del Departamento, la produccién, introduccion y venta de alcohol
impotable, perdioé su fundamento y por tanto debe ser anulado al igual que el articulo
1 de la Resolucion 234 de 1999 que hace relacion al monopolio sobre el alcohol

impotable.

Los articulos 130 de la Ordenanza 24 de 1997, 7 de la Ordenanza 9 de 1999 y
3, 4,5, 8y 9 de la Resolucion 234 de 1999 corresponden al ejercicio de la facultad
de la Asamblea de Cundinamarca para expedir normas de control y vigilancia para la
produccion, conservacion, transporte y expendio de alcohol impotable conforme a la
Ley 84 de 1916[7] que no ha sido derogada y que era anterior a la que establecio el

monopolio.

El articulo 1 de la Resoluciéon 276 de 1999 que establecié el valor del examen o
prueba técnica del laboratorio del alcohol impotable introducido al Departamento de
Cundinamarca, corresponde al costo de una medida de control de la Secretaria de
Hacienda facultada por la Asamblea con fundamento legal, por tanto no procede su

nulidad.

EL RECURSO DE APELACION
La demandante sustent6 la apelacion en los siguientes cargos:

1. La nulidad del articulo 128 de la Ordenanza 24 de 1997 procede por las
mismas razones por las que el Tribunal anulé apartes del Paragrafo del articulo 5
ibidem y del articulo 1 de la Resolucion 234 de 1999, pues reitera la existencia del
monopolio departamental sobre la produccion, introduccién y venta del alcohol
impotable y aunque debe entenderse derogado tacitamente por la Ley 693 de
2001[2] alcanz6 a producir efectos juridicos y se hace necesario un pronunciamiento

sobre su ilegalidad.

2. El articulo 129 de la Ordenanza 24 de 1997 no se refiere a “simples
controles” que el Departamento puede ejercer de acuerdo con la Ley 84 de 1916,
sino que se refiere a los controles necesarios para la efectividad de lo dispuesto en el
Capitulo X de la Ordenanza (sobre el MONOPOLIO DE ALCOHOLES), es decir,



sélo en la medida en que exista el respectivo monopolio se justifica la imposicion de
tales controles, por tanto, esta disposicion y las demas de la Resolucion 234 de 1999

deben seguir la misma suerte del monopolio.

3. El Tribunal no analiz6 los demas cargos de la demanda que consisten en
gue la Secretaria de Hacienda no tiene competencia para establecer tasas, como lo
sefial6 el Consejo de Estado en sentencia de 14 de junio de 1996, con ponencia de
la Dra. Consuelo Sarria Olcos y en gque dicha Oficina tampoco tiene competencia
para establecer un régimen sancionatorio; puntos sobre los cuales debe

pronunciarse el Consejo de Estado.

ALEGATOS DE CONCLUSION

La demandada reitera los planteamientos de la contestacion de la demanda y
precisa que el articulo 129 de la Ordenanza 24 de 1997, modificado por la
Ordenanza 9 de 1999[7] se expidi6 en ejercicio de la facultad de vigilancia de las
autoridades y de sus agentes, mediante la expedicion de las reglas que dictan las
Asambleas con el Unico fin de evitar el contrabando (Consejo de Estado, sentencia
de 17 de abril de 1997).

La demandante insiste en los cargos de la apelacion.

El Ministerio Publico solicita que se revoque parcialmente la sentencia
recurrida y se declare solamente la nulidad del vocablo “impotable” contenido en los
articulos 5[paragrafo numeral 3] y 128 [inciso 1] de la Ordenanza 24 de 1997 y 1 de
la Resoluciéon 234 de 1999 porque la derogatoria del articulo 11 de la Ley 83 de 1925
por parte del articulo 2 de la Ley 693 de 2001 dejo sin vigencia el monopolio en la
produccion de alcohol impotable a favor de los Departamentos. En lo demas, las
normas siguen vigentes y la anulacién que efectud el Tribunal le quitaria contexto a

la redaccion e involucraria al alcohol potable a la nulidad declarada.

No procede la nulidad de las restantes disposiciones acusadas, pues, no
obstante el explicito desmonte del mencionado monopolio por la Ley 693 de 2001,
se advierte la consagracion de la libre competencia en igualdad de condiciones,
entre personas naturales o juridicas, de caracter privado o publico, para participar
en la produccion, distribucion y comercializacion del alcoholes no potables, sin
embargo, no significa que no haya control por parte del Estado de acuerdo con el
articulo 333 de la Constitucion Politica, cuando estén de por medio el interés



social, el ambiente y el patrimonio cultural de la Nacién, como el caso del alcohol.
La existencia de estos controles no pugna con la libertad economica y la libre
competencia, como lo precisé la Seccién Primera del Consejo de Estado en
sentencia de 17 de abril de 19972,

Finalmente no se debe declarar la nulidad del articulo 1 de la Resolucion 276
de 1999 que estableci6 $200.000 como valor del examen o prueba técnica de
laboratorio del alcohol impotable introducido al Departamento porque no es una tasa,
sino el pago de un servicio que corresponde a una medida de control conforme lo
autoriza la Ley 84 de 1916[7] que esta vigente.

CONSIDERACIONES

En los términos de la apelacion interpuesta por la demandante, la Sala decide
si se debe declarar la nulidad del articulo 128 de la Ordenanza 24 de 1997 en
atencion a que la Ley 693 de 2001 eliminé el monopolio sobre la produccion de
alcohol impotable. También analiza si la Secretaria de Hacienda Departamental tiene
competencia para establecer tasas y el régimen sancionatorio en materia de
introduccion de alcohol impotable en la jurisdiccion del Departamento de

Cundinamarca.

1. Eliminacién del monopolio sobre la produccion, introducciéon y venta

de alcohol impotable

La demandante considera que el articulo 128 de la Ordenanza 24 de 1997 se
debe anular porque la Ley 693 de 2001 eliminé el monopolio sobre la produccion,
introduccion y venta de alcohol impotable, razén por la cual el articulo 128 perdié su

fuerza ejecutoria.

La Sala considera que la pérdida de fuerza ejecutoria de un acto
administrativo cuando han desaparecido sus fundamentos de hecho o de derecho,
no impide revisar la legalidad del mismo, porque una cuestién es la validez de una
norma juridica y otra es su vigencia, de manera que aunque el acto haya decaido,
es necesario estudiar su legalidad por los efectos que pudo producir mientras

estuvo vigente.

En efecto, como lo ha considerado la jurisprudencia, no puede confundirse la
ocurrencia de la pérdida de la fuerza ejecutoria del acto administrativo con las

causales de nulidad del mismo. Las causales de nulidad se encuentran previstas

2 Expediente 4005 C.P. Dr. Manuel Urueta Ayola.



en el articulo 84 del Cdodigo Contencioso Administrativo y se dan desde la
formacion o expedicidén del acto, bien sea porque se aparta de las normas en que
debia fundarse, o porque fue expedido por funcionario u organismo incompetente
o en forma irregular, o con desconocimiento del derecho de defensa o mediante
falsa motivacion o desviacion de poder; mientras que la pérdida de fuerza
ejecutoria es un fendémeno juridico distinto y ocurre por las causales previstas en

el articulo 66 ibidem3.

Conforme a esta disposicion los actos administrativos son obligatorios
mientras no hayan sido anulados o suspendidos por la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo pero perderan su fuerza ejecutoria en los siguientes

casos:

1°. Por suspension provisional
2°. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho.

3°. Cuando al cabo de cinco (5) afios de estar en firme, la administraciéon no ha
realizado los actos que le correspondan para ejecutarlos.

4°. Cuando se cumpla la condicién resolutoria a que se encuentre sometido el
acto.

5°. Cuando pierdan su vigencia.

La segunda causal de pérdida de fuerza ejecutoria es lo que la doctrina ha
denominado “decaimiento del acto” y se produce “cuando ya no existen las
circunstancias de modo, tiempo y lugar que le sirvieron de base”* o por cuanto se
ha presentado: “a) derogacion o modificacion de la norma legal en que se fundoé el
acto administrativo; b) declaratoria de inexequibilidad de la norma constitucional o
legal hecha por el juez que ejerce el control de constitucionalidad, en los paises
donde ello existe; o, c) declaratoria de nulidad del acto administrativo de caracter

general en que se fundamenta la decisién de contenido individual o particular”>.

Sobre esta causal, la jurisprudencia ha considerado que su “ocurrencia para
nada afecta la validez del acto, en cuanto deja inc6lume la presuncién de legalidad
que lo acompafa, precisamente el atributo de éste que es el objeto de la accion de

nulidad. Por lo mismo, tales causales de pérdida de ejecutoria, vienen a ser

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

4 Corte Constitucional, Sentencia C-069 de 23 de febrero de 1995.

° Consejo de Estado, Seccion Primera. Sentencia de 1o. de agosto de 1991. Exp. 949. Consejero Ponente: Dr. Miguel
Gonzéalez Rodriguez.



situaciones posteriores al nacimiento del acto de que se trate, y no tienen la virtud de

provocar su anulacion”®.

También ha precisado que la declaracion de pérdida de fuerza ejecutoria de
un acto administrativo no puede solicitarse al juez de lo contencioso administrativo
porque no existe una accién auténoma que lo permita, lo que se debe hacer es
estudiar su legalidad, pues la ocurrencia de esa figura no afecta el principio de la
presuncion de legalidad del actor y su controversia debe hacerse con relacion a

las circunstancias vigentes al momento de su expediciéon’.

De acuerdo con lo anterior, no procede la nulidad del articulo 128 de la
Ordenanza 24 de 1997 por pérdida del fundamento legal como consecuencia de la
derogatoria de la Ley que consagr6 el monopolio sobre el alcohol impotable, pues el
juicio de legalidad impone realizarlo frente a las normas a las que debi6 sujetarse el
acto administrativo para su expedicion y no frente a normas que no se encontraban

vigentes y que por tanto no le servian de fundamento legal.

Ahora bien, la realidad juridica vigente al momento de la expedicion de la
Ordenanza 24 de 1997 preveia la existencia del monopolio sobre la produccién de
alcohol impotable autorizado a los departamentos por el articulo 11 de la Ley 83 de
1925, norma que estuvo vigente hasta la expedicion de la Ley 693 de 2001[2] que
la derog0, razén por la cual, era frente a tal ordenamiento que la demandante
debié dirigir su acciéon y no cuestionar la legalidad del acto frente a normas
posteriores que no le sirvieron de fundamento®. En consecuencia, se denegara la
solicitud de nulidad del articulo 128 de la Ordenanza 24 de 1997, porque la
demandante controvirtio su legalidad frente al articulo 2 de la Ley 693 de 2001 que
no estaba vigente cuando se expidio la Ordenanza y por tanto, no debia sujecion a

7

él.

En relacion con los articulos 7 de la Ordenanza 9 de 1999 (que modificé el
129 de la Ordenanza 24 de 1997); 130 de la Ordenanza 24 de 1997y 3,4,5y 9
de la Resolucion 234 de 1999 considera la demandante, que eliminado el

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

" Consejo de Estado, Sala Plena, sentencia S-157 del 14 de enero de 1991 y Seccion Primera sentencia del 16 de febrero
de 2001 reiterada en sentencia del 27 de marzo de 2003, exp. 7095.

8 La Ley 693 de 19 de septiembre de 2001 “Por la cual se dictan normas sobre el uso de alcoholes carburantes, se crean
estimulos para su produccién, comercializaciéon y consumo, y se dictan otras disposiciones” estableci6 en el articulo 2 que la
produccién, distribucién y comercializacién de los alcoholes no potables estaran sometidas a la libre competencia, y como
tal, podran participar en ellas las personas naturales y juridicas de caracter publico o privado, en igualdad de condiciones,
guedando derogada la autorizacién conferida por el articulo 11 de la Ley 83 de 1925.



monopolio sobre el alcohol no potable, las normas demandadas no podian
establecer que la produccion, introduccion y venta de alcohol no potable o
impotable a favor del Departamento de Cundinamarca, solo podian desarrollarse
por conducto de la Empresa de Licores de Cundinamarca, ni facultar a la
Secretaria de Hacienda y a la mencionada Empresa para reglamentar y controlar
tales actividades, como por ejemplo la exigencia del acto administrativo de
registro, la explicacion del uso que se le dara al alcohol, la constitucién de una
péliza y acreditar que se cuenta con la infraestructura necesaria para almacenar el

alcohol. Tales condiciones violan la libertad econémica y la libre competencia.

La demandada plante6 la excepcion de cosa juzgada frente al articulo 129 de
la Ordenanza 24 de 1997, pues la Seccion Primera del Consejo de Estado
mediante sentencia de 6 de febrero de 2003 declar6 la legalidad de esta

disposicion luego del analisis de las mismas razones aducidas en este proceso.

Segun el articulo 175 inciso segundo del Cédigo Contencioso Administrativo la
sentencia que niegue la nulidad de un acto administrativo producira efectos de cosa
juzgada erga omnes, “pero solo en relacién con la “causa petendi” juzgada” porque
el acto puede ser objeto de futuras acciones por motivos distintos a los ya

examinados.

El articulo 332 del Cddigo de Procedimiento Civil describe los elementos de
la cosa juzgada asi: ldentidad de objeto (sobre qué recae el litigio): que las
pretensiones en el nuevo proceso correspondan a las mismas que integraban el
petitum del primer proceso en el que se dicto la decision. Identidad de causa (por
qué el litigio): Que el motivo o razén que sustenta la primera demanda, se invoque
nuevamente en una segunda; e identidad de partes: que se trate de unas

mismas personas que figuren como sujetos pasivo y activo de la accion.

En el caso bajo examen, la Sala considera que no existe cosa juzgada
porque no hay identidad de objeto, pues, la norma que aqui se demanda es el
articulo 7 de la Ordenanza 9 de 1999 que modificd sustancialmente el articulo 129
de la Ordenanza 24 de 1997 asi:

“Articulo 7. Modificase el articulo 129 de la Ordenanza 24 de 1997, el cual
guedara asi:

Articulo 129. Reglamentacién. La Secretaria de Hacienda reglamentara los
requisitos, procedimientos y demas aspectos relacionados con la produccion,
introduccién, transporte, almacenaje y comercializacion de alcohol potable e
impotable en la jurisdiccion del departamento de Cundinamarca”.



Mientras que la norma que estudi6 la Seccién Primera en la sentencia de 6
de febrero de 2003, dictada dentro del proceso 6089 fue el articulo 129 de la
Ordenanza 24 de 1997 antes de su modificacion y que establecia que la
produccion, introduccion, comercializacion, otorgamiento de cupos y distribucion
de alcohol potable e impotable solamente podia hacerse por conducto de la
Empresa de Licores de Cundinamarca, de conformidad con los requisitos y
procedimientos establecidos por ella.

Si bien, el analisis que en aquella oportunidad efectué la Seccién Primera de la
Corporacion cobijo algunas de las normas invocadas en ésta como sustento de la
nulidad, tal pronunciamiento servird de criterio auxiliar de interpretacion, pero no
como cosa juzgada, pues, no existe identidad de objeto, razon por la cual se

procedera al estudio del cargo.

Cuando se expidieron las normas demandadas estaba vigente el articulo 11
de la Ley 83 de 1925 que autorizdé a los departamentos para monopolizar la
produccion de alcohol impotable. Esta ley modificé la libertad de la produccion y
comercio del alcohol impotable que establecia el articulo 1° de la Ley 84 de 1916,
ratificado por el 21 de la Ley 88 de 1923, segun el cual, la produccién, expendio y
comercio del alcohol impotable eran libres en el territorio de la Republica y por
tanto, ninguna Asamblea ni ningin Gobernador podia dictar ordenanzas o
decretos que tendieran a restringir la produccion o el consumo de alcohol

impotable.

Posteriormente, la Ley 693 de 2001 “Por la cual se dictan normas sobre el
uso de alcoholes carburantes, se crean estimulos para su produccion,
comercializacién y consumo, y se dictan otras disposiciones” derogo el articulo 11
de la Ley 83 de 1925 y estableci6 que la produccion, distribucion y
comercializacién de los alcoholes no potables estaran sometidas a la libre
competencia, y como tal, podran participar en ellas las personas naturales y

juridicas de caracter publico o privado, en igualdad de condiciones [articulo 2].

Ahora bien, la Sala precisa que el monopolio que establecia la Ley 83 de
1925 se referia exclusivamente a la produccion del alcohol no potable, de manera
que la introduccion, distribucién y comercializacion eran actividades que aun

cuando eran de libre competencia, debian ser reguladas y controladas por las



autoridades departamentales, porque asi lo tenia previsto la Ley 84 de 1916°,
norma que mantuvo su vigencia respecto de la libertad en la comercializacion del
alcohol impotable y la vigilancia otorgada a las autoridades en la produccién,
conservacion, transporte y expendio del alcohol impotable [articulos 1 y 7]%.

Cabe resaltar que esta disposicibn se encuentra en consonancia con el
articulo 333 de la Constitucion Politica que se refiere a la libre competencia y a la
libertad econGmica, pero que cuando estén de por medio el interés social, el
ambiente y el patrimonio cultural de la Nacion, la ley debe delimitar el alcance de
tal libertad. Ademas, conforme a la norma citada, la empresa tiene una funcion
social que implica obligaciones, entre ellas, cumplir con los reglamentos que la ley

autorice expedir a las autoridades administrativas.

En efecto, la introduccién de alcohol no potable a un territorio debe guardar
ciertas medidas de seguridad ambiental en cuanto a su transporte, almacenaje y
uso, de manera que el legislador delimité el alcance de la libre introduccién de
este tipo de alcohol, al sefialar que las Asambleas Departamentales harian esta

regulacién, no solo para proteger el bien comun, sino para evitar el contrabando.

De acuerdo con lo anterior y aun cuando se hubiera eliminado el monopolio
sobre la produccion de alcohol impotable, para la Sala no es ilegal que la
Asamblea Departamental de Cundinamarca hubiese puesto en cabeza de una
autoridad administrativa la facultad de regular la introduccion, transporte y
almacenaje del alcohol impotable dentro de su Jurisdiccidn, ni que la Secretaria de
Hacienda en cumplimiento de ello, mediante la Resolucion 234 de 1999 hubiese
establecido las medidas de control y vigilancia en tales actividades, como el acto
previo de registro, la acreditacion de la infraestructura necesaria para su
almacenaje, la explicacion del uso que le va a dar, etc., pues, se tratan de simples

medidas administrativas para lo cual tenia competencia.

Finalmente y por estar intimamente relacionado con este cargo, la Sala

considera que los articulos 8, 9, 11 y 12 de la Resolucién 234 de 1999 no

® Articulo 1. Declaranse libres en el territorio de la Republica la produccion y comercio del alcohol desnaturalizado,
industrial o impotable.

Articulo 7. La produccion, conservacion, transporte y expendio de alcohol impotable y de los vinos de que trata esta Ley,
estaran sujetos a la vigilancia de la autoridad y de sus Agentes, mediante las reglas que dicten las respectivas Asambleas
Departamentales con el unico fin de evitar el contrabando a la renta de licores destilados. Las Asambleas Departamentales
pueden imponer como sancion a las infracciones de dichas reglas, no sélo las penas que las leyes las autorizan para
sefialar a los infractores de sus ordenanzas, sino también la de pérdida de los aparatos, utensilios, vasijas, vehiculos,
mostos, alcohol y vinos, materia de las infracciones y la inhabilitacion para volver a producir el alcohol y los vinos de que
trata esta Ley.

10 Seccidn Primera, sentencia de 17 de abril de 1997, Exp. 4005, reiterada en la sentencia de 6 de febrero de 2003, Exp.
6089, C.P. Dr. Manuel Urueta Ayola, .



consagran un régimen sancionatorio de competencia legal. En estas disposiciones
se advierte que de no cumplir con algunos de los requerimientos establecidos en la
misma Resolucién, se daria lugar a la cancelacion del registro que el acto
administrativo establece como requisito para la introduccion de alcohol impotable en
el Departamento, lo cual no puede considerarse como una sancion, sino que es
también un acto propio de control igual que los anteriores, pero que se erige como
efecto directo y coercitivo para evitar el incumplimiento de las exigencias
consagradas, por tanto, no es ajena a su Orbita de competencia este tipo de
disposiciones, ni para su consagracion se requiere de pronunciamiento legal como si
se exige en el caso de las sanciones. En consecuencia, los cargos no estan

llamados a prosperar.

2. Incompetencia de la Secretaria de Hacienda Departamental para
establecer tasas

La demandante considera que el paragrafo 2 del articulo 9 de la Resoluciéon
234 de 1999 y el articulo 1 de la Resoluciéon 276 de 1999 violan el articulo 338 de la
Constituciéon Politica porque la autoridad administrativa establece una tasa por los
analisis técnicos que practica la Empresa de Licores de Cundinamarca al alcohol
impotable por $200.000, sin competencia para ello y sin que la Asamblea de

Cundinamarca hubiera definido previamente el sistema y método.

En virtud del articulo 338 de la Constitucion Politica, la facultad para imponer
contribuciones fiscales o parafiscales recae uUnicamente 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

eleccion popular deben establecer previamente el sistema y método para ese fin.

Para establecer si en el presente caso se violo 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”.

La Seccion ha distinguido dentro de la nocion clasica del poder impositivo del
Estado, los conceptos de impuestos, tasas y contribuciones especiales. La tasa se
ha definido como una erogacién pecuniaria, no definitiva, de contrapartida directa,
personal y de parcial equivalencia limitada por lo maximo al costo contable del
servicio. Su elemento esencial es la existencia de una contrapartida de parcial
equivalencia, por cuanto el ente gestor no puede realizar una ganancia neta o
puede inclusive tener pérdida, por lo cual no se compensa todo el costo
econdémico de la produccion sino Unicamente el costo contable, y por ello, el
beneficio que deberia recibir el empresario, de ser posible, lo obtiene el usuario o

consumidoril,

Por su parte, el precio también es un ingreso pecuniario, pero de total
equivalencia al costo economico de los bienes y servicios asi vendidos en el
mercado; se caracteriza porque es voluntario para quien lo paga, pues se sufraga
en la medida en que se demande determinado bien o servicio, sin que incida el
hecho de que la produccion y distribucién de los bienes se haga en régimen de
monopolio u oligopolio, pues su adquisicion depende de la iniciativa de quién los
demanda, asi el consumidor no tenga opcién diferente de adquisicién. A diferencia
de la tasa, el costo en el precio involucra la ganancia del propietario de los medios
de produccién empleados, aun cuando tal ganancia o beneficio lo obtenga un ente

publico?.

Como lo senal6 la Sala en la sentencia citada, la doctrina tiene una forma

especial de distinguir estos conceptos de acuerdo con la preponderancia de la

satisfaccion publica o privada en la gestion y prestacion de ciertos bienes y
servicios. Es decir, la satisfaccion de necesidades colectivas asumidas como
publicas preponderantemente esenciales, se financia con el impuesto; la de
necesidades colectivas asumidas como publicas preponderantemente generales,

con la tasa; y la de necesidades preponderantemente individuales, con el precio.

En este concepto, el Estado actia como un particular, sujeto principalmente a
reglas de derecho privado, esto es, sin ejercer propiamente su poder de imposicion,
simplemente contrata bajo la figura del “precio”, o que supone, en condiciones

11 Sentencia de 20 de octubre de 1995, Exp. 7110, C.P. Dr. Delio Gémez Leyva, reiterada en sentencia de 28 de enero de
2000, Exp. 9723, C.P. Dr. Daniel Manrique Guzman.
12 lbidem.



normales, la existencia de prestaciones y contraprestaciones de total equivalencia y

de caracter directo e individual2.

Bajo el anterior criterio, la Sala comparte la posicion del Ministerio Publico que
considera que el valor del examen o prueba técnica de laboratorio que tienen que
pagar quiénes introducen el alcohol no potable al Departamento de Cundinamarca,
€S un precio y no una tasa, pues corresponde a una contraprestacion de total
equivalencia con el servicio que presta exclusivamente la Licorera, erogacion que

puede ser establecida con caracter comercial.

En este orden de ideas, la autoridad departamental podia establecer su valor
sin que fuera necesario que una ley u ordenanza la autorizare 0 que se
estableciera previamente el sistema y método, toda vez que no se trata de un

ingreso tributario, como se advirtié. No prospera el cargo.

Corolario de lo anterior, la Sala confirmara la decisién de primera instancia,

previa la declaracién de no estar probada la excepcion de cosa juzgada propuesta.

En mérito a lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica y

por autoridad de la ley,

FALLA:

DECLARASE no probada la excepcion de cosa juzgada propuesta.

CONFIRMASE la sentencia de 26 de abril de 2006 del Tribunal
Administrativo Cundinamarca, dentro del proceso de simple nulidad de Maria
Carolina Rodriguez Ruiz contra los articulos 5, 128 y 130 de la Ordenanza 24 de
1997; 7 de la Ordenanza 9 de 1999 de la Asamblea Departamental de
Cundinamarca; 1, 3, 4, 5, 8, 9, 11 y 12 de la Resolucién 234 de 1999 del Secretario
de Hacienda de Cundinamarca y 1 de la Resolucién 0276 de 1999 del Director de

Impuestos y Fiscalizacion.

13 Sentencia de 6 de junio de 1997, Exp. 8249, C.P. Dra. Consuelo Sarria Olcos, reiterada en la sentencia de 28 de enero de
2000, Exp. 9723, C.P. Dr. Daniel Manrique Guzman



Copiese, notifiquese, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

Cumplase.

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

HECTOR J. ROMERO DIAZ LIGIA LOPEZ DIAZ
PRESIDENTE

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA
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