Radicado: 05001-23-33-000-2018-02404-01 (29096)
Demandante: Empresas Publicas de Medellin E.S.P.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERA PONENTE: MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Bogota, D. C., cinco (5) de diciembre de dos mil veinticuatro (2024)

Referencia Nulidad y restablecimiento del derecho

Radicacion 05001-23-33-000-2018-02404-01 (29096)

Demandante EMPRESAS PUBLICAS DE MEDELLIN E.S.P.

Demandado DISTRITO ESPECIAL DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION
DE MEDELLIN

Temas Impuesto de industria y comercio. Bimestres afio 2013.
Retencion. Falta de motivacion.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada contra
la sentencia del 22 de mayo de 2024, proferida por el Tribunal Administrativo de
Antioquia, Sala Séptima de Oralidad que dispuso lo siguiente?:

“PRIMERO: DECLARAR LA NULIDAD de la Resoluciéon No. 51489 del 30 de junio de 2017
y de la Resolucion Nro. 201850005618 del 18 de julio de 2018, por medio de la cual la
Secretaria de Hacienda del Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de Medellin
practicd liquidacion de revision del Impuesto de Industria y Comercio a cargo del agente de
Retencibn Empresas Publicas de Medellin y resolvié recurso de reconsideracién, por las
razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: A TITULO DE RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO declarar la firmeza de las
declaraciones de retencién del ICA del afio 2013, presentadas por Empresas Publicas de
Medellin.

TERCERO: SIN COSTAS en esta instancia.

CUARTO: NOTIFIQUESE la sentencia de conformidad con el articulo 203 del C.P.A.C.A. y
una vez ejecutoriada la misma, archivese el expediente.”

ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

Previo requerimiento especial, la Administracion profirio la Liquidacion de Revision
Nro. 51489 del 30 de junio de 2017, por medio de la cual modificé las declaraciones
de retencion del impuesto de industria y comercio (en adelante ICA), presentadas por
Empresas Publicas de Medellin E.S.P. (en adelante EPM) durante los bimestres del
afio 2013, en el sentido de aumentar el saldo a pagar.

No obstante lo anterior, la actora fue exonerada de la sancién por inexactitud al
encontrar configurada una diferencia de criterios.

Contra la anterior decision, EPM interpuso el recurso de reconsideracion, el cual fue
resuelto en la Resolucion Nro. 201850005618 del 18 de julio de 2018, también
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identificada con el Nro. 201850050967 que confirmo el acto recurrido.
ANTECEDENTES DEL PROCESO

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
contemplado en el articulo 138 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011), la parte demandante formulo las
siguientes pretensiones de la demanda?:

“Solicito que por via del medio de control de Nulidad y Restablecimiento, y previos los tramites
del proceso estatuido en la Ley 1437 de 2011 “Por medio de la cual se expide el Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”, se realicen las siguientes
declaraciones:

3.1. Se DECLARE la nulidad de los actos administrativos expedidos por la entidad
demandada que a continuacién se relacionan:

3.1.1. Resoluciéon No. 51489 de junio 30 de 2017 por medio de la cual se practica una
liquidacién de revision.

3.1.2. Resolucién 201850050967 de 2018 consecutivo interno SH17 — 212 de 2018 “Por la
cual se resuelve un recurso de reconsideracion.

3.2. Que como consecuencia de la nulidad parcial de los actos administrativos antes
enunciados se restablezca el derecho de mi representada declarando en firme las
declaraciones privadas de retencion en la fuente presentadas por EPM al municipio de
Medellin, radicadas con los niumeros SAP 873090, 910074, 941271, 949757, 958635 y
0970380 correspondientes a los bimestres de las vigencias del afio 2013, presentadas
por EPM el 20 de marzo de 2013, 22 de mayo de 2013, 29 de julio de 2013, 24 de
septiembre de 2013, 25 de noviembre de 2013 y 30 de enero de 2014.

3.3. Que en el evento de que EPM realice el pago o sea obligada coactivamente al pago del
valor contenido en la liquidacién de revision demandada, se ordene al Municipio de
Medellin el reintegro de la suma de dinero correspondiente al valor cancelado, indexado
al momento de proferirse la sentencia y con el reconocimiento de los correspondientes
intereses corrientes y moratorios.

3.4. Que se CONDENE a la entidad demandada a reconocer y pagar en favor de mi
representada los intereses legales causados sobre las sumas reclamadas, desde el
momento del pago de cada una de las cuotas mensuales canceladas y hasta la fecha
en la cual se verifique el cumplimiento efectivo de la sentencia con la cual se ponga fin
a la controversia.

3.5. Que se ORDENE a la entidad demandada a dar cumplimiento a la sentencia en los
términos establecidos en los articulos 192 y siguientes del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

3.6. Que se CONDENE ala entidad demandada al pago de las costas y agencias en derecho
a que haya lugar.”

A los anteriores efectos, la demandante invocé como violados los articulos 29, 95-
9, 122, 338 y 363 de la Constitucion Politica; 1494, 1495 y 1857 del Codigo Civil; 59
delalLey 788 de 2002; 31y 32 de lalLey 142 de 1994; 8 y 97 de la Ley 143 de 1994;
712 del Estatuto Tributario; 133 del Decreto Distrital 1018 de 2013; 52 del Acuerdo
Distrital 064 de 2012, y la Ley 14 de 1983. Los argumentos de nulidad se resumen
de la siguiente manera:
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1. Vulneracion al debido proceso. Falta de motivacion

Cuestiono que la liquidacién oficial no contiene la base de cuantificacion y la tarifa
para cada uno de los periodos fiscalizados, ni tampoco identifica cuales son los
contratos celebrados por EPM en que se omitid practicar retencion, lo cual evidencia
el incumplimiento de los requisitos exigidos en los articulos 712 del Estatuto
Tributario y 133 del Decreto Distrital 1018 de 2013, asi como el desconocimiento
del debido proceso y el derecho de defensa de la sociedad.

Advirtid que en el acto “se menciona que los contratos que tenian por objeto la compra de
insumos y suministros se revisaron aleatoriamente y se concluyé que deben tributar en el Municipio
de Medellin, pero esta situacion es desconocida por el sujeto pasivo del tributo, toda vez que este le
determiné a EPM una territorialidad diferente para la causacion del tributo”.

2. Desconocimiento del principio de legalidad

Indic6 que la Administracion fundament6 la modificacion de las declaraciones en el
numeral 2 del articulo 52 del Acuerdo Distrital 064 de 2012, que establece que seran
objeto de retencién de ICA los contratos adjudicados por licitacion publica o
contratacion directa para suministrar bienes o servicios a las entidades oficiales
(modalidades de seleccion de la Ley 80 de 1993). Sin embargo, esa norma no resulta
aplicable a EPM toda vez que conforme con los articulos 31y 32 de la Ley 142 de
1994y 8 de la Ley 143 de 1994, las empresas de servicios publicos domiciliarios se
exceptuan de la aplicacion del estatuto de contratacion de la administracion publica.

Puso de presente que segun la jurisprudencia del Consejo de Estado y la Corte
Constitucional®, el hecho generador del ICA en la actividad comercial se causa en
la jurisdiccion en donde se encuentran ubicadas las oficinas, 0o se negocia y
perfecciona la venta de los productos. Que, por tanto, EPM practico la retencion de
ICA en el lugar que acordoé los elementos estructurales de la compraventa, el cual
coincide con la sede de administracion del proveedor. Y, aclaré que, para la
sociedad el contrato no se perfecciona con la elaboracion de la comunicacién de

aceptacion de la oferta, sino “cuando la empresa pone en conocimiento del oferente la
aceptacion de su propuesta”.

3. Desconocimiento de normas constitucionales

Adujo que los actos demandados errobneamente asumieron como sujetos pasivos
de ICA a ciertos proveedores de EPM, que no tenian dicha condicion en el Distrito
de Medellin, entendiendo a su vez que la empresa debid practicarles retenciones
en la fuente que no correspondian a su territorialidad, no obstante que, las mismas
habian sido practicadas y declaradas en los municipios respectivos. De manera,
gue el Distrito desconoce el principio de legalidad y la territorialidad del gravamen.

4. Expedicion irregular del acto

Insistié en que la Administracion considerd como sujetos pasivos a proveedores de
EPM que no tenian dicha condicidn, “como el caso de la sociedad Advance Controles de
Colombia Ltda que es el Gnico caso que se hace referencia en el acto demandado”. Y, advirtio
qgue el Distrito no demostr6 que los proveedores hubieren realizado actividades
comerciales en esa jurisdiccion.

Discutié que la Administracion omitié realizar un andlisis probatorio de fondo, pues

3 No indic6 una sentencia en especifico.
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solo hizo alusion a dos contratos de compraventa, sin determinar de manera clara,
detallada y justificada cuales proveedores de EPM eran sujetos pasivos de ICA. De
manera que, era improcedente que los procesos de fiscalizacion se adelantaran con
fundamento en presunciones o revisiones aleatorias sin sustento legal.

5. Desconocimiento del precedente judicial

Dijo que, para efectos de determinar dénde se debia practicar la retencion de ICA,
la Administracion determiné que el tributo se habia causado en el Distrito, por ser el
lugar en que se realizaron las gestiones para el proceso contractual, desconociendo
que, segun la jurisprudencia del Consejo de Estado?, la territorialidad del gravamen
corresponde a la jurisdiccion en que se perfecciona el acuerdo de voluntades, esto
es, en el que se pacta la cosa vendida y el precio.

Sostuvo que el lugar donde se realizan las solicitudes de ofertas o elaboran y envian
las invitaciones publicas, no resulta ser equivalente al territorio en que se
perfecciona el contrato.

Puso de presente que la entidad territorial incurrié en un defecto factico por indebida
valoracion probatoria, debido a que en el texto de la invitacion del “PC 2013 007114 CT
2013 002263” el valor del contrato con “Advance Controles Colombia Ltda” era de
$289.433.424, por lo que conforme con la cldusula 4.2. de ese documento, en ese

caso no se requeria de la suscripcion de un documento por escrito y “se encuentra
validamente formado desde el momento en el cual se le comunicé la aceptacion al proponente
seleccionado”.

Oposicion de la demanda

El Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de Medellin se opuso a las
pretensiones de la actora por lo que pasa a exponerse®:

Afirmo que la Administracion realizé una valoracion probatoria atendiendo las reglas
de la sana critica, y que la carga de la prueba recaia en EPM pues es quien debe
contar con los soportes de los hechos registrados en su declaracién.

Expuso que de conformidad con la Ley 14 de 1983, el Acuerdo 64 de 2012, el
Decreto 1018 de 2013, la jurisprudencia del Consejo de Estado®, y el Concepto Nro.
005941 de 2014 expedido por la Direccion de Apoyo Fiscal del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, el hecho generador del impuesto de industria y
comercio se perfecciona en el lugar en que se da el acuerdo de voluntades del
precio y la entrega de la cosa, y no en la jurisdiccion donde se encuentra el
establecimiento principal, como de manera equivocada lo entiende la sociedad.

Sostuvo que EPM, por tratarse de una entidad prestadora de servicios publicos
domiciliarios, era quien definia las condiciones para la compra o adquisicion del
insumo, y que los procesos contractuales desarrollados por ésta se ejecutan en su
sede ubicada en Medellin. De ahi que era responsable del pago de la obligacion
tributaria en el Distrito.

Puso de presente que la actuacion administrativa fue adelantada en debida forma

4 Sentencia del 8 de junio de 2016, exp. 21681, C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia.

5 Samai del Tribunal. indice 3. Expediente digital. PDF contestacion

6 Citd las sentencias del 29 de septiembre de 2011, exp. 18413, C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia, y
del 16 de noviembre de 2001, exp. 12440, C.P. Ligia Lépez Diaz.
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atendiendo las normas que rigen el procedimiento tributario, sin embargo, los
argumentos de la demandante no prosperaron al encontrar que omitio efectuar
retenciones en el Distrito por la compra de bienes y suministros.

Sentencia apelada

El Tribunal declaré la nulidad de los actos demandados y no condend en costas,
con fundamento en las siguientes consideraciones’:

Trascribié el articulo 712 del Estatuto Tributario, que regula el contenido de la
liquidacion de revision, y sefialé que el acto acusado cumplié con precisar el afio
gravable, la tarifa de retencion, y que la modificacién se realizaba respecto de los
contratos de insumos y suministros celebrados por EPM. Sin embargo, la
Administracion omitié informar cada uno de los contratos frente a los cuales
considerd que no se realizo la retencion a favor del Distrito, asi como tampoco indico
los valores de los mismos, que permitieran determinar la base usada para la
liquidacion de las sumas que reclamaba a su favor.

Que, pese a que la falta de determinacion de los contratos fue cuestionada por EPM
en el recurso de reconsideracion, la Administracion insistio en referirse a los
contratos de forma indefinida, limitandose a sefialar que se encontraban en un
“archivo de Excel”, sin especificar o referenciar la base de datos o documentos donde
se encuentra la informacion que sirvio de sustento para modificar las declaraciones.
Y advirtié que, en el expediente no obra el mencionado archivo de Excel ni un anexo
del acto administrativo que relacione los contratos.

Consider6 que, en gracia de discusion, el archivo de Excel debié hacer parte del
expediente conformado por el Distrito en el proceso de revision, de conformidad con
lo sefialado en el articulo 30 del Decreto 1018 de 2013 y el paragrafo del articulo
182 de la Ley 1437 de 2011, normas que imponen la obligacién de mantener un
archivo organizado de los expedientes, y de remitir la totalidad de los antecedentes
administrativos con la contestacion de la demanda.

En ese orden, estim6 que los actos demandados incumplieron con el requisito del

literal e) del articulo 712 del Estatuto Tributario “cuando se omitan las bases gravables, el
monto de los tributos o la explicacion de las modificaciones efectuadas respecto de la declaracion, o

de los fundamentos del aforo”. Que, de conformidad con el articulo 42 de la Ley 1437 de
2011, los actos que contengan decisiones que afecten a particulares deben
motivarse, por lo que la falta de determinacién de la base gravable se traduce en la
vulneracion al debido proceso y defensa de la sociedad, pues en este caso, la
demandante no pudo aportar o solicitar las pruebas que pudieran acreditar que
frente a cada contrato se realizé la correspondiente retencidon o que la misma se
hubiere practicado en una jurisdiccién diferente al Distrito de Medellin.

Asi, declaro la nulidad de los actos demandados por incurrir en falta de motivacion,
y a titulo de restablecimiento del derecho, ordend la firmeza de las declaraciones de
retencion del ICA del afio 2013.

Finalmente, se abstuvo de condenar en costas por no encontrarlas causadas en el
expediente.

7 Samai del Tribunal. indice 25.
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Recurso de apelacion
La demandada apel6 la decision de primera instancia en los siguientes términos?:

Contrario a lo afirmado por el Tribunal, la base gravable quedd correctamente
determinada en los actos acusados, en tanto se discrimind de manera anual de
acuerdo con la tarifa. Asi mismo, se justificé de forma suficiente y amplia las
razones, normas, hechos, y pruebas que sustentaron la decision.

Expuso que, desde el inicio del proceso de fiscalizacion, la autoridad tributaria
analizé un listado de mas de 1.733 licitaciones por la vigencia 2013, y 40 contratos
de compras de suministros ejecutados y pagados en la misma anualidad. Ademas,
EPM fue quien entregd la documentacion, entre estas, el listado de proveedores con
los que realizé contratos de compra de insumos en el afio 2013, de modo que, el
actor conocia los acuerdos frente a los cuales existia discusion. Lo que se corrobora
en el hecho de que la sociedad present6 respuesta al requerimiento especial y
recurso de reconsideracion, oponiéndose de fondo a las modificaciones.

Adujo que en el ejercicio de las facultades de fiscalizacion se pudo establecer, de
acuerdo con los contratos proporcionados por EPM, que estos tenian por objeto la
compra de insumos y suministros, que las licitaciones se realizaron en Medellin y
que, en su mayoria, la entrega de productos fue en el almacén central de la actora
ubicado en esa misma jurisdiccidn. A partir de esto, se pudo establecer la omisiéon
en la retencion del ICA a cada uno de los proveedores con los que celebré esos
acuerdos comerciales.

De manera que los actos demandados gozaban de presuncion de legalidad y, en
ese sentido, era EPM la encargada de demostrar en sede judicial que la base
gravable con la que se determind las retenciones de ICA eran distintas a las
determinadas por el Distrito, lo cual no ocurrié. Ademas, si el Tribunal consideraba
necesaria la prueba que echdé de menos en su decisién, debié requerir a la
Administracibn mediante una “prueba de oficio” para esclarecer los puntos que fueran
necesarios.

Puso de presente que, la actora practico la retencion de ICA en los municipios donde
el proveedor tenia el domicilio principal, lo cual implico la aplicacion de una regla de
territorialidad errada que afect6 el recaudo de los ingresos a favor de Medellin,
puesto que la obligacién se causa donde se perfecciona el contrato.

Oposicion al recurso

La actora® solicité confirmar la sentencia de primera instancia, en tanto los
argumentos expuestos por la apelante no tienen la virtud de controvertir el analisis
gue soporta la decision del Tribunal. Ademas, insistié en los argumentos expuestos
en la demanda.

Ministerio Publico

El agente del Ministerio Publico no rindié concepto.

8  Samai del Tribunal. indice 29.
9 Samai. indice 14.
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CONSIDERACIONES DE LA SALA

Corresponde a la Sala decidir el recurso de apelacién interpuesto por la demandada
contra la sentencia de primera instancia que declaré la nulidad de los actos
acusados que modificaron las declaraciones de retencion de ICA presentadas por
EPM en los bimestres del afio 2013.

El problema juridico en esta instancia se concreta en establecer si los actos
demandados se encuentran debidamente motivados. En caso de ser asi, se
analizara la procedencia de los mayores valores que determind el Distrito por
concepto de retencion de ICA.

1. Falta de motivaciéon de los actos acusados

El Tribunal declaré la nulidad de los actos demandados al considerar que incurrian
en el vicio de falta de motivacion, por cuanto omitieron informar cada uno de los
contratos en los que no se practico la retencion a favor del Distrito, que permitiera
determinar la base gravable usada para la liquidacién de las sumas que reclamaba
a su favor. Lo anterior, en tanto la Administracion hizo referencia a los contratos de
manera general, y se limitdé a sefialar que estos se relacionaban en un archivo de
Excel, el cual no obra en el expediente administrativo.

El Distrito apel6 la decisién de primera instancia, asegurando que la base gravable
fue debidamente determinada, toda vez que se discrimin6 de manera anual de
acuerdo con la tarifa aplicable. Que, desde el inicio del proceso de fiscalizacion la
autoridad analizé un listado de mas de 1.733 licitaciones celebradas para la vigencia
2013, y 40 contratos de compras de suministros ejecutados y pagados en la misma
anualidad. Ademas que EPM fue quien entrego el listado de proveedores con los
que realizé contratos de compra de insumos en el afio 2013, de modo que, el actor
conocia los acuerdos frente a los cuales existia discusion. Lo que se corrobora con
la presentacién de la respuesta al requerimiento y el recurso de reconsideracion.

También sefalé que dado que los actos gozan de presuncion de legalidad, EPM era
la encargada de demostrar en sede judicial la base de las retenciones. Agregé, que
el Tribunal debié requerir a la Administracion mediante una “prueba de oficio” para
esclarecer los puntos que fueran necesarios.

En la oposicion del recurso, la actora cuestioné que los argumentos expuestos por
el apelante no tienen la virtud de controvertir el andlisis que soporta la sentencia de
primera instancia.

Al respecto, la Sala aclara que, el alcance que pueda tener el recurso de apelacién
para desvirtuar la decision del Tribunal es un aspecto que corresponde al analisis
del fallador de segunda instancia, el cual se realizara a continuacion.

Asi, para resolver el problema juridico planteado, se pone de presente que la causa
0 motivo es aquel elemento del acto administrativo que se estructura en razén del
conocimiento, consideracion y valoracion que la Administracion realiza de hechos y
fundamentos de derecho, que la inducen a su expedicion.

La motivacion implica, entonces, que la manifestacién de la Administracion tiene
una causa que la justifica y debe obedecer a criterios de legalidad, certeza de los
hechos, debida calificaciéon juridica y apreciacion razonable; de manera que, los
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motivos en que se instituye el acto deben ser ciertos, claros y objetivos, en el sentido
de que permitan apreciar con exactitud los motivos determinantes de la decision.
Por su conducto se realizan, entre otros, los mandatos y garantias que consagran
los articulos 1, 29, 123 y 209 constitucionales.

Por tal razén, cuando el articulo 42 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo, dispone que la decision “sera motivada”, exige una
ilustracion de las circunstancias facticas y juridicas que soportan la decision
administrativa, de forma que tal ilustracion factica resulte suficiente, apta e idonea
para explicar la juridica. De manera que, no pueden emplearse formulas vagas,
genéricas e indeterminadas para justificar la decision adoptada, so pena de la
nulidad del acto.

Precisado lo anterior, en este caso se tiene que mediante la Resolucion Nro. 51489

del 30 de junio de 20179, el Distrito practicd “Liquidacién de Revisién del impuesto de
industria y Comercio a cargo del agente de retencion EMPRESAS PUBLICAS DE MEDELLIN E.S.P.,
con identificacion tributaria 890.904.996, responsable como agente de retencion del impuesto de
Industria y Comercio por las actividades desarrolladas en esta jurisdiccion, con respecto al periodo

gravable 2013 (...)”. En este acto, el mayor valor de retenciones determinado se
sustenta asi:

“V]erificados los contratos proporcionados que tenian por objeto la compra de insumos y
suministros, se establecié que las licitaciones publicas, la entrega de los productos, y la
formalizacién del contrato se lleva a cabo en el Municipio de Medellin. Ademas, de forma
aleatoria se constaté en algunos de los contratos los elementos mencionados:

- GTECH SOLUTION S.A.S. PC-2013-001765 contrato CT 2013-000664, proveedor
ubicado en Medellin (...)

- ADVANCE CONTROLES COLOMBIA LTDA. PC 2013-007114 contrato CT 2013-
002263, proveedor ubicado en Bogota”.

A su vez, la autoridad tributaria menciond las normas y reglas jurisprudenciales que
rigen la territorialidad en materia del impuesto de industria y comercio, aduciendo
gue los procesos contractuales desarrollados por la demandante se ejecutaron y
perfeccionaron en la ciudad de Medellin, por ende, era alli donde se materializaba
la obligacion tributaria.

A partir de lo anterior, el Distrito determin6é que EPM, en su calidad de agente
retenedor, debié declarar y pagar en esa jurisdiccion retenciones por valor de

$489.285.636 y no de $374.235.000, como lo hizo la sociedad, “para una diferencia de
$115.050.636, la cual corresponde a la actividad comercial derivada de la documentacién aportada

en el presente proceso”. En consecuencia, practico la liquidacion de las retenciones asi:

TARIFA BASE RETENCION

2 $247.475.054.951 $494.950.636
3 $336.600 $1.000
4 $190.397.866 $762.000
5 $1.519.940.960 $7.600.000
6 $171.991.570 $1.032.000
7 $2.631.540 $19.000
8 -$1.217.547.686 -$10.172.000
10 -$524.863.651 -$4.907.000

$247.563.942.150 $489.285.636

Por su parte, en la Resolucion Nro. 201850005618 del 18 de julio de 2018, que
resolvié el recurso de reconsideracion, la Administracién reiter lo expuesto en el

10 samai. indice 3. Expediente digital. PDF anexos contestacion. Paginas 47 a 58.
11 |bidem. P4aginas 59 a 115.
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acto liquidatorio. También hizo referencia al Oficio SIH Nro. 62586 de 2018, que se
pronuncié sobre la territorialidad de la base de retencion determinada, en el cual,
luego de relacionar la documentacion aportada, entre estos, “40 contratos de compras y
suministros ejecutados y pagados en el 20137, y de aludir a los contratos de las empresas
“GTECH SOLUTION S.A.S.” y “ADVANCE CONTROLES COLOMBIA LTDA.”, se concluye que
la retencion de esos contratos corresponde a la jurisdiccion de Medellin. Luego, en
respuesta a la discusion del recurrente, el Distrito afirmo:

“IN]Jo es cierto que el Municipio de Medellin por presunciones establece la base gravable toda
vez que dentro de los archivos aportados, los contratos y la informacion aportada por EPM,
en un archivo de Excel, entre otros, se filtré lo que era actividad comercial, y fue este valor que
se tomo6 como base gravable para las retenciones que se debieron practicar y consignar en
este Municipio”.

De acuerdo con lo expuesto, la Sala encuentra que los actos administrativos
acusados incurren en falta de motivacion, en la medida que no sefialan de manera
clara, precisa e inequivoca, cuales fueron los contratos de suministro de insumos
gue conforman la base de retencion determinada, y que dieron lugar a los mayores
valores liquidados por el Distrito. En esas condiciones, no fue sustentado el
contenido ni el sentido de la decision administrativa.

Y ello es asi, porque como lo advirti6 la actora y el Tribunal, en los actos acusados
no es posible determinar de dénde surgen las retenciones determinadas, pues se
limitan a sefialar de forma general que se derivan de los contratos de suministro
aportados por EPM. Al respecto, se observa que el Distrito mencion6 dos contratos
de suministro celebrados por la sociedad, pero frente a estos no discriminé los
valores de retencion ni la tarifa aplicada y, ademas, informé que su revision fue
aleatoria, es decir, que existian otras pruebas sobre las cuales estimé el monto de
las retenciones, las que no se precisan en la actuacién discutida.

Debe tenerse en cuenta que el Distrito realizé un cuadro de las retenciones
liquidadas, sin embargo, este relaciona la base, de manera global, pues solo fue
clasificada por la tarifa aplicada, sin discriminar respecto de cada contrato, el precio
de la operacion, la tarifa y el valor de retencion. Lo que impide establecer con
claridad como se conformo la base de retencion liqguidada en los actos acusados.

Si bien, la actuacion administrativa precisa sobre la territorialidad y causacion del
tributo, y que la modificacién de las declaraciones se deriva de los contratos de
suministro de insumos aportados por EPM, para lo cual hizo referencia a que
obraban en un “archivo de Excel” aportado por la sociedad, lo cierto es que, esto no
sustenta en el caso concreto cuales fueron los contratos gravados omitidos por el
agente retenedor, ni la forma en que se liquidé la retencidbn sobre estas
operaciones.

Al respecto, debe precisarse que no basta con que los actos expongan los
fundamentos juridicos de la decision, sino que también deben estar sustentados en
la situacién factica y probatoria que origina la base de cuantificacion de la obligacion
tributaria.

Por esa misma razén, aunque la actora hubiere aportado la relacion de los contratos
de suministro de insumos, el Distrito en su decision administrativa debia identificar
y sustentar frente a cada acuerdo comercial los mayores valores de retencion
liquidados, discriminando la base de retencion y la tarifa aplicada. Con todo, se
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advierte que dentro del expediente administrativo no obra el archivo Excel a que
hace referencia la Administracion.

Aunque la apelante alega que durante el proceso de fiscalizacion analiz6 mas de
1.000 licitaciones publicas, 40 contratos de compra y suministro pagados por la
actora, y la informacién aportada por la misma empresa, en criterio de la Sala, dicho
argumento no resulta valido para superar la falta de motivacion de la decision
administrativa, pues como se menciond en lineas anteriores, los actos expedidos
por la autoridad deben contener las razones de hecho y de derecho que dieron lugar
a su expedicion, en la medida que ello garantiza el efectivo derecho de defensa de
los administrados.

Cabe destacar que la base gravable tampoco fue discriminada en el Requerimiento
Especial Nro. 43497 del 19 de julio de 2016, pues alli también se menciond la
revision aleatoria de los mismos 2 contratos de suministro suscritos por EPM, la
territorialidad y causacién del gravamen, quedando entonces impedida para
desvirtuar el monto considerado por la Administracién ante la falta de conocimiento
de los acuerdos tomados en cuenta para liquidar las mayores retenciones
presuntamente omitidas.

La anterior situacién, también impide el control de legalidad que el juez debe ejercer
sobre los actos demandados, por falta de elementos de juicio.

De manera que, el Distrito omiti6 identificar y discriminar los valores que tomé para
determinar la base sobre la cual consider6 que debieron efectuarse las retenciones.

Finalmente, en cuanto a los argumentos del apelante, relativos a que la sociedad
era la que debia aportar la prueba de la base de las retenciones, la Sala aclara que
una cosa es la “carga de la prueba”, que sefiala quien es obligado a demostrar
determinado hecho, y otra diferente es la “motivacion de los actos administrativos”, que €s
un requisito exigido en la ley para este tipo de actuaciones, que se refiere a los
fundamentos de hecho y de derecho en los que se basa la Administraciéon para
adoptar una decision, el cual le imponia al Distrito la obligacion de sustentar los
mayores valores liquidados por retencion, informando de forma precisa las
operaciones comerciales gravadas con ICA de las cuales se derivaron. Por esta
misma razon, la demandada no puede excusarse en la posibilidad que tiene el juez
de decretar pruebas de oficio, pues esta facultad no tiene la virtualidad de suplir los
aspectos que deben estar contenidos dentro de la sustentacion de los actos
demandados, nila carga probatoria de las partes.

Asi las cosas, la Sala encuentra demostrada la vulneracion al debido proceso de la
empresa demandante debido a la falta de motivacion de la actuacion administrativa,
razon por la cual se confirmard la sentencia de primera instancia.

En esta instancia, la Seccion se abstendra de imponer condena en costas, toda
vez que en el expediente no obra prueba de su causacién como lo exige el numeral
8 del articulo 365 del Cdodigo General del Proceso, aplicable por remision expresa
del articulo 188 del Cdodigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.

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

10

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 6013506700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co


http://www.consejodeestado.gov.co/

Radicado: 05001-23-33-000-2018-02404-01 (29096)
Demandante: Empresas Publicas de Medellin E.S.P.

FALLA
1. Confirmar la sentencia de primera instancia proferida por el Tribunal
Administrativo de Antioquia, Sala Séptima de Oralidad, del 22 de mayo de
2024.

2. Sin condena en costas en esta instancia.

Copiese, notifiquese, comuniquese y devuélvase el expediente al tribunal de
origen. Camplase.

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

(Firmado electrénicamentg) (Firmado electrénicamente) i
WILSON RAMOS GIRON MILTON CHAVES GARCIA
Presidente

(Firmado electrér)icamente) )
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO

Sefior ciudadano este documento fue firmado electronicamente. Para comprobar su validez e integridad lo puede hacer a
través de la siguiente direccion electrénica:https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador
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