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Temas Impuesto de industria y comercio. Sujecion pasiva de

consorcios. Deberes formales. Interpretacion del articulo 54
de la Ley 1430 de 2010. Reiteracidon jurisprudencial.
Condena en costas.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Seccién decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada
contra la sentencia del 15 de agosto de 2025, proferida por el Tribunal Administrativo
de Antioquia, Sala Cuarta de Decisién, que resolvié lo siguiente:

PRIMERO: Se declara la nulidad de las Resoluciones No. 243, No. 246, No. 247 y 248, todas
del 22 de julio de 2022, expedidas por la Direccion Administrativa de Rentas del Municipio de
Bello, a través de las cuales se practicaron liquidaciones oficiales de Revisidon. Lo anterior
atendiendo a cada uno de los argumentos que sirvieron de fundamento a la presente decision.

SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior, a titulo de restablecimiento del derecho, se
declara la firmeza de las declaraciones privadas del impuesto de industria y comercio
presentadas en los afios 2016 a 2019 por la Sociedad Acciona Agua S.A.U. Sucursal Colombia
y se dispone que no esta obligada a pagar las sumas liquidadas consignadas en los actos
administrativos declarados nulos, y en caso de que lo haya hecho, se ordena al municipio de
Bello, que proceda a efectuar la devolucién de las sumas pagadas debidamente actualizadas,
dando aplicacion a la férmula sefalada en la parte motiva de esta sentencia.

TERCERO: Se niegan las demas pretensiones de la demanda.

CUARTO: Se condena en costas a la parte vencida, de conformidad con los parametros
definidos en la parte motiva de esta sentencia.

ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

Con ocasion del emplazamiento para declarar proferido por la demandada, ACCIONA
AGUA S.A. U SUCURSAL COLOMBIA presentd en el municipio de Bello (Antioquia) las
declaraciones del impuesto de industria y comercio (ICA) por los periodos 2016 a
2019, en las que registré como actividades no sujetas los ingresos obtenidos por su
participacion en el Consorcio AGUAS DE ABURRA HHA, sin liquidar impuesto a cargo,
determinando unicamente la sancién por extemporaneidad.

Previa expedicion de requerimientos especiales y su respuesta, el demandado
expidio las resoluciones 243, 246, 247, y 248 del 22 de julio de 2022, en las que
modifico las declaraciones privadas para reclasificar los ingresos por actividades no
sujetas en ingresos gravados en el municipio, lo que llevé a determinar un impuesto
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a cargo e imponer la sancion por inexactitud. Ademas, recalcul6 la sancién por
extemporaneidad al 10% del impuesto determinado.

El contribuyente prescindio del recurso de reconsideracién y presenté demanda per
saltum.

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 formulé las
siguientes pretensiones?:

PRINCIPAL: Que se anule la Resoluciéon No. 243 del 22 de julio de 2022; la Resolucion No. 246
del 22 de julio de 2022, la Resolucion No. 247 del 22 de julio de 2022 y la Resolucion No. 248
del 22 de julio de 2022; por falsa motivacion, falta de motivacion e infraccién de las normas en
las que debian fundarse.

CONSECUENCIAL: Que en consecuencia de esta pretension principal, se restablezca el derecho
de la Sucursal declarando que no tenia la obligaciéon de presentar declaracién alguna por los
afios requeridos, reconociendo la ineficacia de las mismas y procediendo a la devolucién de
cualquier monto pagado por este concepto y levantandose cualquier tipo de medidas de
embargo y secuestro que se hubieren operado contra sus bienes, en la medida que dichos
pagos fueron realizados sin que existiera causa legal.

ALTERNATIVA: En caso de no aceptar las anteriores pretensiones se solicita que se declare que
las declaraciones de industria y comercio por los afios gravables 2016 a 2019 estan
correctamente presentadas y que no hay lugar a ingresos gravados, en la medida que el
Consorcio declaré y pago en su totalidad el impuesto de industria y comercio por los afos
fiscalizados.

CONSECUENCIAL ALTERNATIVA: Que en consecuencia de esta pretensién alternativa a la
principal, se restablezca el derecho de la Sucursal declarando la firmeza de las declaraciones
del impuesto de industria y comercio por los afios gravables 2016 a 2019 en Bello.

SUBSIDIARIA: Que en caso de considerar ajustados a derecho los actos administrativos
demandados, se exonere a la Sucursal de la sancién por inexactitud en la medida que su
actuacion estuvo amparada en una interpretacion razonable del derecho aplicable.

COSTAS: Que se condene en costas y agencias a la demandada.

Invocd como normas violadas los articulos 4, 228 y 338 de la Constitucion Politica;
148 de la Ley 1437 de 2011; 594 numeral 2, 742 y 745 del Estatuto Tributario; 32
de la Ley 14 de 1983; 54 de la Ley 1430 de 2010; y 344 de la Ley 1819 de 2016
bajo el siguiente concepto de violacion:

Cuestion6 que el municipio grave los ingresos obtenidos por su participacion en el
consorcio y desconozca que provienen de actividades no sujetas, pese a que probd
que esa figura present6 las declaraciones con pago por los afios fiscalizados.

Sostuvo que la administracion interpreté de manera errénea el articulo 54 de la Ley
1430 de 2010, pues esa norma establece que los sujetos pasivos del ICA son los
consorciados, mientras que los consorcios son los llamados a cumplir los deberes
sustanciales y formales derivados de la realizacion de actividades gravadas, sin que
ello implique una modificacion de la sujeciéon pasiva del tributo. Consider6 errado
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que el municipio desconociera las declaraciones presentadas por los consorcios,
para atribuir a los integrantes los ingresos sobre los cuales ya se tributo.3

Precis6 que se probd que el consorcio presentd y pago el ICA por los afios gravables
2012 a 2020 y que, el municipio ha fiscalizado al consorcio sin haberle planteado
que sus declaraciones no tenian efectos; también le ha reconocido retenciones,
pagos en exceso Yy le ha proferido estados de cuenta, con lo cual ha validado el
actuar de esta asociacion como responsable del ICA. Incluso, el formulario de IcA
incluye la designacion «Es consorcio o Union Temporal».

Presenté un comparativo de los ingresos obtenidos por el consorcio y por ella a
través de esa figura y concluyé que sus ingresos corresponden a los que el
demandado pretende adicionar, aun cuando ya fueron declarados por el consorcio.

Indicé que el desconocimiento de la deduccion de los ingresos que ya fueron objeto
del gravamen implica la vulneracion a la prohibicion de doble tributacion, pues sobre
un mismo hecho generador se pretende el cobro de un tributo que ya fue pagado.

Advirtid una violacién a los principios de confianza legitima, seguridad juridica y
buena fe, pues el municipio «avalé y legitimé» al consorcio como responsable de los
derechos sustanciales y formales respecto del ICA en su jurisdiccion en todos los
periodos aqui discutidos, en tanto: i) lo designé como autorretenedor en los afios
2019 y 2020; i) indicé que adeuda sumas por concepto de ICA; i) le reconocio
retenciones, expedido facturas, estados de cuenta, y pagos en exceso. Puso de
presente la teoria de la prohibicion de actuar en contra de su propio acto* y
considerd improcedente que el municipio imponga en los actos sanciones que ya
fueron indebidamente pagadas y sefal6 que era procedente la devolucién de estas,
en la medida que dichos pagos fueron realizados sin que existiera causa legal.

Solicité la aplicacion de la excepcion de ilegalidad y de inconstitucionalidad respecto
del articulo 32 del Acuerdo 024 de 2017, expedido por el Concejo Municipal de Bello,
que prevé que, frente a las actividades realizadas a través de consorcios, el obligado
al cumplimiento de los deberes formales es el consorciado, lo cual contraria la Ley
1430 de 2010 y las facultades constitucionales de las entidades territoriales, pues
ellas no pueden modificar el sujeto pasivo del tributo. Sefalé que dicha norma solo
seria aplicable a partir del aino 2018, por el principio de irretroactividad tributaria.

Solicitd que se declaren ineficaces las declaraciones de la sociedad, pues solo
fueron presentadas para evitar un procedimiento de aforo y por recomendacién de
la Secretaria de Hacienda del municipio, pero fueron presentadas por un sujeto no
obligado, por lo que no surten efectos legales®.

Sostuvo que los requerimientos especiales incurren en falta de motivacion, en tanto
no explican el indicio de inexactitud que llevo a la adicidon de ingresos, y tampoco se
sustentan en pruebas eficaces que desvirtuen la declaracion y pago del ICA por parte
del consorcio; lo cual configura una vulneracion al derecho de defensa.

Dijo que la sancion por inexactitud es improcedente, porque no se presenta una

3 Mencion¢ las sentencias del Consejo de Estado. Seccion Cuarta del 25 de febrero de 2021, exp 23745; y del 19 de
noviembre de 2020, exp 23486, M.P. Milton Chaves Garcia. Asi como el concepto del Departamento Administrativo de la
Funcién Publica 034310 de 2016, el Oficio 2-2017-018315 del 13 de junio de 2017, y el boletin de prensa del 15 octubre
de 2019 de la Secretaria de Hacienda de Bogota.

4 Cito la sentencia de tutela de la Seccion Cuarta del Consejo de Estado, del 17 de marzo de 2016, exp 2015-01573-00,
M.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.

5 Consejo de Estado. Seccion Cuarta, sentencia del 29 de abril de 2021, exp 25330.
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omision de ingresos, y porque, entre las dos partes existia una diferencia de criterios
en la interpretacion de la Ley 1430 de 2010.

Oposicion de la demanda
El Municipio de Bello controvirtio las pretensiones de la demanda por lo siguiente®:

Expuso que con la Ley 1430 de 2010 la sujecidén pasiva del ICA para actividades
desarrolladas a través de consorcios quedé en cabeza de sus integrantes a prorrata
de su participacion, por lo que estos eran quienes respondian por el incumplimiento
de las obligaciones formales y sustanciales. Por ello, las deducciones en sus
declaraciones de los valores pagados por el consorcio no procedian.

Advirtié que, la demandante invoca la sentencia proferida en el expediente 23475,
pero transcribe un aparte de los antecedentes del proceso, sin que dichos
argumentos hubieren sido acogidos. Que, la doctrina del Departamento
Administrativo de la Funcién Publica y de la Secretaria de Hacienda de Bogota no
son vinculantes, pues lo relevante era el articulo 54 de la Ley 1430 de 2010, acogido
en el Acuerdo Municipal 024 de 2017, segun el cual, tratandose de consorcios, los
sujetos pasivos del impuesto son sus participes, mientras que, en el caso de las
uniones temporales, lo es el representante de la forma contractual.

Resalté que el municipio definié en el articulo 32 del Acuerdo 024 de 2017 que el
responsable de los deberes sustanciales y formales son los consorciados y si bien,
el mencionado acuerdo regia para periodos posteriores a su promulgacioén, reflejaba
la postura historica de la administracidn sobre la materia, esto es, que los llamados
al cumplimiento de las obligaciones formales son los miembros de los consorcios.

Sostuvo que no pretendia un doble pago del impuesto, sino el cumplimiento de las
obligaciones tributarias por parte de los verdaderos obligados y con fundamento en
las normas vigentes sobre la materia que eran de orden publico y de obligatorio
cumplimiento, por lo que no podian ser modificadas ni interpretadas a conveniencia
de los contribuyentes. Que, en todo caso, la demandante era un sujeto pasivo
diferente al consorcio, y que al haber cumplido la obligacion tributaria dicha figura
contractual, le fue devuelto lo pagado de forma indebida.

En cuanto a la vulneracion a los principios de confianza legitima, buena fe y
seguridad juridica, dijo que el municipio nunca reconoci¢ al consorcio como sujeto

pasivo del impuesto, pues las actuaciones desplegadas por el municipio -expedicion
de estados de cuenta, reconocimiento de retenciones, emision de facturas y devolucion de pagos

indebidos-, solo eran las respuestas brindadas a las declaraciones y solicitudes
presentadas por el propio consorcio, pero no significaban la aceptacion de la
sujecion pasiva, lo cual, en todo caso, no justifica las inexactitudes de la declaracion

presentada por la actora. Sefald que «Los antecedentes administrativos igualmente dan
cuenta de que, frente a los pagos efectuados indebidamente por el Consorcio, se reconocié que
habia lugar a efectuar la devolucién de los pagos improcedentes».

Advirtié que no era cierto que le hubiere reconocido la calidad de agente retenedor
al consorcio por los afios 2019 y 2020 pues esto es una interpretacion ajena a la
finalidad de la norma aplicada por el municipio. Aclaré que, para los afios 2021 y
2022, los consorciados ya no realizaban actividades econdmicas en su jurisdiccion
y como no corresponden a periodos objeto de discusién, no podria argumentarse
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que se condicion6 el cumplimiento de las obligaciones correspondientes a los
periodos 2016 a 2019, pues son hechos posteriores.

Advirtié que «la demandante confiesa que el Consorcio pag6é mal» y que «a pesar de que, en la
direccion de fiscalizacion, no se evidencia que haya existido proceso de fiscalizacion alguno al
Consorcio, no por ello significa que las declaraciones presentadas por NO contribuyentes dejen de
ser ineficaces».

Concluyé que la consorciada pretende validar una decision que fue tomada
unilateralmente por el consorcio sin ajustarse a la norma vigente, con la finalidad de
desviar el objeto del proceso tributario.

En cuanto a la inaplicacion del Acuerdo 024 de 2017, dijo que era improcedente, en
tanto dicha norma no contradecia la disposicidon nacional.

En cuanto a la ineficacia de las declaraciones del consorciado, dijo que ello solo se
predicaba de las presentadas por el consorcio, porque no era el verdadero obligado,
situacion aceptada por la demandante, por tanto, la solicitud sobre la materia debia
descartarse.

Frente a la motivacion de los requerimientos especiales, manifest6 que estos
informan que la inexactitud versé sobre restar de la base gravable, en el renglén de
actividades excluidas o no sujetas, el ingreso percibido por operaciones gravadas.
Que, desde el inicio del proceso se establecié que el consorciado era el verdadero
responsable del tributo, asi como la improcedencia de la deduccion de los ingresos
obtenidos a través del consorcio, y que el conocimiento de estos motivos se ratifica
en las respuestas dadas por la sociedad en sede administrativa.

Afirmé que la sanciéon por inexactitud era procedente, por estar comprobada la
omision de ingresos y la interpretacion erronea de las normas por la actora. Agrego
que la demandante reconoce que el sujeto pasivo no era el consorcio, y que la
administracién accedié a la solicitud de devolucion del pago de lo no debido
realizado por esa figura contractual.

Propuso como excepciones: i) la legalidad del acto administrativo; ii) la errénea
interpretacion del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010; jii) la interpretacién que atenta
contra los propios actos del administrado; iv) falta de determinacion del concepto de
violacién por basarse en una interpretacion subjetiva que desconoce el fundamento
legal y constitucional de las potestades impositivas del municipio; v) buena fe; vi)
carga de la prueba; vii) imposibilidad de condenar en costas, en tanto la entidad
actuo ajustada a derecho; y viii) la innominada; en las que reiteré los argumentos
de defensa.

En la audiencia inicial, el tribunal precisé que no se interpusieron excepciones previas’.

Sentencia apelada
El tribunal declaré la nulidad de los actos y condend en costas a la demandada.?

Expuso que en sentencia del 2 de mayo de 2024°, el Consejo de Estado aclaré el
alcance del paragrafo 2 del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010, en el sentido de que
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las personas naturales, juridicas o sociedad de hecho que realizan el hecho
generador del impuesto a través de un consorcio, son sujetos pasivos, pero la
obligacion de declarar se encuentra en cabeza del representante legal de la figura
y no en los miembros y que, si bien los consorcios y las uniones temporales se
diferencian en la responsabilidad en la imposicidon de sanciones, en materia
tributaria territorial se regularon de manera unificada. Concluyé que estas
providencias constituyen precedente vinculante en este caso.

Descendiendo al caso concreto, el a quo advirtié que, en el municipio de Bello, la
demandante percibio ingresos durante los anos 2016 a 2019 por participar en el
consorcio AGUAS DE ABURRA HHA, tal y como fue certificado por el contador y el revisor
fiscal de dicha asociacion.

Destacé que en el expediente obran las declaraciones de ICA del consorcio por los
anos 2016 a 2019 presentadas en esa jurisdiccion, pero que, no obstante, el
municipio expidié emplazamiento para declarar a la demandante y, en acatamiento
de ese acto, ella presentd las declaraciones de ICA por los afios 2016 a 2019,
sustrayendo los ingresos percibidos a través del consorcio.

Para el Tribunal, era procedente que el representante del consorcio presentara en
el municipio las declaraciones de ICA de los afios 2016 a 2019, por lo que no habia
lugar a exigir una declaracién independiente, ni mucho menos un nuevo pago, toda
vez que el consorcio habia cumplido con la carga fiscal a su nombre. Una
interpretacion contraria implicaria una doble tributacién, pues se verificd que en las
declaraciones presentadas por el consorcio fueron incluidos los ingresos percibidos
por la demandante con ocasién de la unica actividad que desarroll6é en el municipio
a través de dicha asociacion. Por tanto, era improcedente requerirla para que
declarara de manera individual, y menos imponerle sanciones.

En ese contexto, declaré la nulidad de los actos demandados y declaré la firmeza de
los denuncios presentados por los afos 2016 a 2019 por la actora. También
determind que no habia lugar a pagar las sumas liquidadas en los actos
demandados, y en caso de que lo hubiera hecho, procedia la devolucion de las
sumas debidamente actualizadas en los términos del articulo 187 del CPACA.

Condené en costas al municipio por resultar vencido en el proceso°.
Recurso de apelaciéon
La parte demandada controvirtié la decisién de primera instancia.'’

En cuanto a los ingresos por las actividades realizadas a través del consorcio, adujo
que la demandante presento las declaraciones de ICA por los afios 2016 a 2019, con
posterioridad al emplazamiento para declarar, y aunque sefialé que lo hacia con la
finalidad de evitar un proceso de aforo, es evidente que «reconocié de esta manera su
sujecién pasiva en el Municipio de Bello». Que, en caso contrario, hubiese expuesto su
inconformidad en el procedimiento de aforo. Por tal motivo, al ser cuestionado en
cuanto a los ingresos declarados como actividades no sujetas, el contribuyente tenia
la obligacion de acreditar ese hecho.

Dijo que la actora pretende justificar la deduccion de los ingresos bajo el argumento

©  La parte demandada presenté solicitud de aclaracion de la sentencia sobre el valor de la condena en costas; la cual fue
negada por el tribunal mediante auto del 19 septiembre de 2025 con fundamento en que las costas seran liquidadas una
vez quede ejecutoriada la sentencia. (Samai tribunal, indices 31 a 34).
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de que el tributo ya fue pagado por el consorcio, pero ninguna norma permite a los
contribuyentes restarse en la declaracion los valores cancelados por terceros, y las
responsabilidades tributarias son personales.

Adujo que de una interpretacion armoénica entre los articulos 32 de la Ley 14 de
1983 y 54 de la Ley 1430 de 2010, se desprende que la intencion del legislador fue
regular quién ostenta la calidad de contribuyente en los impuestos territoriales,
asignando la sujecion pasiva sobre las personas que integraran los consorcios, y no
respecto de la figura contractual. Esto, porque la norma incorpora las expresiones
«aquellas» Y «a través» para precisar que la sujecion pasiva recae sobre las personas
que conforman esa asociacion. A partir de esto, afirmé que las obligaciones
formales y sustanciales debian ser cumplidas por dichos miembros.

En todo caso, si la intencidn del legislador hubiera sido la interpretacion que plantea
la actora, esto es, que los deberes tributarios los cumpliera el representante legal
del consorcio, asi lo hubiera planteado expresamente, como lo hizo con la union
temporal. No obstante, en su lugar, optdé por adoptar una postura acorde con la
naturaleza y responsabilidad del consorcio’?, pues a diferencia de las uniones
temporales, en aquel se generan responsabilidades solidarias.

Indico que el articulo 32 del Acuerdo 024 de 2017, determina expresamente que «los
deberes sustanciales y formales deben ser cumplidos por los socios, consorciados, unidos
temporalmente, o cualquiera que sea la denominacién que da a los integrantes de dichas figuras

contractuales», por |0 que el contribuyente conocia la forma de cumplir sus deberes.

Aclaré que, la posicion de la administracion no implicaba una doble tributacién, sino
que se trataba de la materializacién del cumplimiento de obligaciones tributarias por
parte del sujeto pasivo conforme con la norma vigente, lo cual no podia ser
desconocido o aplicado a conveniencia de los contribuyentes. Ademas, porque en
este caso se trata de un sujeto pasivo diferente a la figura contractual, que al no
cumplir con sus deberes se hizo responsable de las consecuencias legales.

Manifesté que, no se vulnerd el principio de confianza legitima, pues no existian
expectativas legitimas por parte de la administracion que dieran lugar a las
actuaciones del consorcio, ni derechos adquiridos por el simple hecho de realizar
interpretaciones ajenas sobre la norma local y nacional.

Planted que las actuaciones que invoca el demandante fueron iniciadas por el
consorcio, y no por la administracién y que el municipio no podia desconocer su
propia norma tributaria, so pena de afectar principios como el de legalidad,
seguridad juridica o incluso prevaricar.

Manifestd que en ningun momento reconocié al consorcio la calidad de agente
autorretenedor para los periodos 2019 y 2020. Por el contrario, sostuvo que se
trataba de una interpretacion unilateral del propio consorcio, en linea con otras
actuaciones en las que habria procedido de la misma manera, con el propdsito de
atribuir las obligaciones tributarias a quien no tenia la calidad de sujeto pasivo.
Ademas, para los periodos 2021 a 2022 los consorciados no ejercieron actividades
econdmicas en la jurisdiccion, y se trataban de afios diferentes a los fiscalizados.

Afirmoé que los antecedentes administrativos dan cuenta que frente a los pagos
efectuados indebidamente por el consorcio se reconocioé que habia lugar a efectuar

2. Cit6 las sentencias del Consejo de Estado, Seccion Cuarta, del 26 de marzo de 2009, exp 16782, M.P. Ligia Lépez Diaz;

del 21 de agosto de 2014, exp 19248, M.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez; y del 15 de septiembre de 2022, exp 26532
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la devolucidn de los pagos improcedentes.

Dijo que la recepcion de las solicitudes interpuestas por el consorcio, el
reconocimiento de retenciones, la emision de facturas y los estados de cuenta, no
implicaban el reconocimiento de una sujecidn pasiva, sino que se trataba de la
atencion de tramites generados por el mismo contribuyente y que debian ser
atendidos por parte de la administracion. Asi mismo, la devolucidn de pago en
exceso y compensacion fue producto de una solicitud previa en relacion con
declaraciones pagadas durante afios anteriores.

Agregd que, aun cuando no existia proceso de fiscalizacion en contra del consorcio,
las declaraciones presentadas por los no contribuyentes no dejaban de ser
ineficaces, pues en estricta aplicacion de la ley estas no producian efectos, sin que
fuera necesaria la expedicién de acto administrativo que asi lo reconociera.

Oposicion a la apelacion

La demandante solicit6 que se confirme la sentencia de primera instancia’,
insistiendo que conforme con el paragrafo 2 del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010
y la jurisprudencia del Consejo de Estado, la obligacion formal de presentar la
declaracion de ICA recae sobre el representante legal del consorcio, y no en sus
participes. Que, en el caso puntual, el consorcio cumplié con los deberes tributarios
en materia de ICA, por lo que eran improcedentes las modificaciones propuestas por
el demandado.

Intervencion del Ministerio Publico

El agente del Ministerio Publico solicitdé confirmar la sentencia de primera instancia,
al considerar que, si bien la redaccion del paragrafo 2 del articulo 54 de la Ley 1430
de 2010 podia resultar confusa, la interpretacién correcta permitia concluir que el
representante del consorcio era el responsable de la declaracidén y pago del ICA por
la realizacion de las actividades gravadas. Como en el asunto objeto de debate el
consorcio por los afios 2016 a 2019 cumplié con los deberes formales y legales, el
municipio no podia desconocer las deducciones de esos ingresos realizadas por la
actora.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Corresponde a la Seccion decidir la legalidad de los actos por medio de los cuales
el Municipio de Bello modificé las declaraciones de ICA presentadas por la
demandante por los periodos 2016 a 2019.

1. Problema juridico

En los términos del recurso de apelacion presentado por la parte demandada -
apelante unica-, la sala debe determinar si procede reclasificar como gravados los
ingresos que la sociedad declaré como provenientes de actividades no sujetas de
ICA, derivados de las actividades realizadas a través de un consorcio.

2. Analisis del caso concreto. Procedencia de la reclasificacion de ingresos

3 Samai. indice 2. Expediente digital. 1ED_EXPEDIENTE_CO01Principalrar (rar) PDF oposicion apelacion.
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Segun el apelante, segun los articulos 32 de la Ley 14 de 1983 y 54 de la Ley 1430
de 2010, los integrantes del consorcio son los sujetos pasivos del ICA y quienes
deben cumplir las obligaciones formales y sustanciales y si el legislador hubiera
querido atribuir tales deberes al representante del consorcio, lo habria establecido
expresamente, como lo hizo con las uniones temporales, pero opté por una
regulacion acorde con la naturaleza y el régimen de responsabilidad del consorcio.

Afirmo6 que el articulo 32 del Acuerdo Municipal 024 de 2017 determina
expresamente que los deberes sustanciales y formales deben ser cumplidos por los
consorciados y que la administracion no podia desconocer su propia norma, so pena
de afectar principios como el de legalidad, seguridad juridica o incluso prevaricar.

Consider6é que, la demandante reconocié su sujecidn pasiva al presentar las
declaraciones, y que ninguna disposicidén normativa permite a los contribuyentes
detraer de su declaracion los valores cancelados por un tercero. Aseverd que las
actuaciones, que, segun el demandante, generaron confianza legitima,
corresponden a la mera atencion de tramites iniciados por el consorcio.

Finalmente, indic6 que no se configuraba una doble tributacién, sino la
materializaciéon del cumplimiento de la obligaciéon por parte del verdadero sujeto
pasivo, que ademas es una persona diferente al consorcio. Y que los antecedentes
administrativos daban cuenta que la administracion habia devuelto al consorcio los
pagos improcedentes.

Para decidir, es necesario tener presente que el articulo 32 de la Ley 14 de 1983
dispone que el ICA recae sobre las actividades comerciales, industriales y de
servicios que se ejerzan o realicen en las jurisdicciones municipales, «directa o
indirectamente», por personas naturales, juridicas o por sociedades de hecho.

El articulo 54 de la Ley 1430 de 2010, modificado por el articulo 177 de la Ley 1607
de 2012 (version vigente en los periodos fiscalizados), dispuso lo siguiente:

ARTICULO 54. Son sujetos pasivos de los impuestos departamentales y municipales, las
personas naturales, juridicas, sociedades de hecho, y aquellas en quienes se realice el hecho
gravado, a través de consorcios, uniones temporales, patrimonios auténomos en quienes se
figure el hecho generador el impuesto. (...)

PARAGRAFO 20. (...) En los contratos de cuenta de participacién el responsable del
cumplimiento de la obligacién de declarar es el socio gestor; en los consorcios, socios o
participes de los consorcios, uniones temporales, lo sera el representante de la forma
contractual (subraya la Seccién).

Sobre el alcance de esta norma, esta Seccion se pronuncid en sentencia del 2 de
mayo de 2024' en la que expuso que el primer inciso de la norma precis6 que las
personas que realizan el hecho gravado «a través» de consorcios, uniones
temporales o patrimonios autdonomos son sujetos pasivos de impuestos territoriales,
«pero no establecid esa connotacion a la figura asociativa propiamente dicha». Lo anterior, se
explico en que, como se preciso en otras ocasiones', el contrato de consorcio es
un vehiculo asociativo que carece de personalidad juridica y patrimonio propio.
Ademas, destaco que desde el articulo 32 de la Ley 14 de 1983 se hace referencia
a quienes realicen actividades gravadas «directa o indirectamente». Con base en lo

4 Exp. 28351, M.P. Stella Jeannette Carvajal Basto, reiterada en las sentencias del 25 de marzo de 2025 (exp. 29137, M.P.

Myriam Stella Gutiérrez Argiello), y del 23 de julio de 2026 (exp. 30055, M.P. Wilson Ramos Girén).

'® En esa ocasion se citaron los fallos del 29 de abril de 2010, exp 16883, M.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia; del 22
de abril de 2021, exp 20968, M.P. Julio Roberto Piza Rodriguez; y del 10 de febrero de 2022, exp 24964, M.P. Stella
Jeannette Carvajal Basto.
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anterior, la Seccion concluyd que «contrario a lo determinado por el tribunal, los consorcios
no son sujetos pasivos del ICA, sino sus miembros individualmente considerados».

En lo que respecta al paragrafo 2 de la misma disposicion, la sala especificd que
dicha norma sefala los responsables de declarar los impuestos territoriales, y

respecto de su interpretacion en el caso de los consorcios, aclaré que «no se justifica
un tratamiento diferenciado entre el consorcio y la unién temporal frente al cumplimiento de la
obligacion de declarar los impuestos territoriales, puesto que, en ambos casos, se trata de un
acuerdo de colaboracién con la finalidad de presentar «una misma propuesta para la adjudicacion,

celebracioén y ejecucién de un contrato», en los términos del articulo 7 de la Ley 80 de 1993». Y

precisé que «la diferencia entre una y otra figura radica en la responsabilidad frente a la imposicion
de sanciones en eventos en los cuales se incumplan las obligaciones derivadas de la propuesta y el
contrato» 8.

Bajo esas consideraciones, la Seccion senalé que, al margen de la responsabilidad

prevista en la Ley 80 de 1993, el consorcio y la unién temporal «son abordadas por la
normatividad fiscal de manera unificada'” pues, en esencia, parten de la misma naturaleza
juridica, al tener como fin la presentacidon de una propuesta para la adjudicacion, celebracion y

ejecucion del contrato». De este modo, adujo que, «en criterio de la Sala, cuando el segundo
inciso del paragrafo 2° del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010 prevé que «en los consorcios, socios
o participes de los consorcios, uniones temporales, lo sera el representante de la forma contractual,
la interpretacion aplicable es que el representante del consorcio o la unién temporal es el
responsable de declarar el impuesto».

Y, sostuvo que «En conclusion, los sujetos pasivos del ICA son las personas naturales, juridicas
o sociedades de hecho que realicen actividades gravadas a través de consorcios, sin perjuicio de
que la ley haya dispuesto que el responsable de cumplir con el deber formal de declarar por
ese hecho imponible sea el representante del acuerdo asociativo».

La anterior sentencia constituye un precedente jurisprudencial vinculante y de
obligatoria aplicacion en el presente asunto, toda vez que resolvido una situacién
factica y juridica similar, relacionada con la legalidad de las liquidaciones oficiales
mediante las cuales el Municipio de Bello modificé las declaraciones de ICA de otra
sociedad®, integrante del consorcio AGUAS DE ABURRA HHA, del cual también hace
parte la demandante, por los ingresos obtenidos a través de dicha asociacion por
los mismos periodos aqui discutidos -2016 a 2019-. En consecuencia, corresponde al
fallador aplicar este precedente por ser el actual y vigente al momento de resolver
la controversia puesta a su consideracion.

Con ello, se encuentra que, contrario a lo sefalado por el municipio, tratandose de
impuestos territoriales a cargo de los consorcios, una es la persona que realiza el
hecho generador y respecto de la cual se configura la sujecién pasiva del tributo -
los integrantes del consorcio-, y otra es el responsable, que es quien el ordenamiento le

atribuye la presentacion de la declaracion correspondiente -el representante legal del
Cconsorcio-.

Ahora bien, en la apelacion, se pone de presente que el articulo 32 del Acuerdo 024

6 Al respecto invoco el fallo del 29 de abril de 2010, exp 16883, M.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia (E).

En este punto realiza el siguiente comentario a pie de pagina: “Asi, los consorcios y las uniones temporales comparten,
en sintesis, el siguiente tratamiento: (i) no son contribuyentes del impuesto sobre la renta, sino sus miembros o participes
(art. 18 del ET), (ii) son agentes de retencion del anterior tributo (art. 368 ibidem), (iii) son responsables de IVA si realizan
actividades gravadas (art. 437 ejusdem). Ademas, el articulo 794 del ET establece la responsabilidad solidaria de los
«coparticipes, asociados [...] y consorciados» por los impuestos, actualizaciones e intereses del «ente colectivo sin
personeria juridica de la cual sean miembros [...], coparticipes, asociados [...] y consorciados, a prorrata de sus aportes
o participaciones en las mismas y del tiempo durante el cual los hubieren poseido en el respectivo periodo gravable»”.

8 HYUNDAI ENGINEERING & CONSTRUCTION CO LTD SUCURSAL COLOMBIANA
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del 18 de diciembre de 2017'°, que regula la sujecion pasiva del ICA, determina

expresamente que «los deberes sustanciales y formales deben ser cumplidos por los
socios, consorciados, unidos temporalmente, o cualquiera que sea la denominacion que da a

los integrantes de dichas figuras contractuales», y alega que el municipio no podia
desconocer su propia norma tributaria, so pena de afectar principios como el de
legalidad, seguridad juridica o incluso prevaricar.

Al respecto, la Seccion advierte que, si bien, el citado articulo 32 fue la norma
territorial aplicada en los actos acusados, su contenido es contrario al articulo 54 de
la Ley 1430 de 2010, pues asigna a los consorciados, y no al representante del
consorcio, la responsabilidad de declarar el ICA. Debe tenerse en cuenta que, si bien
el municipio estaba obligado a observar las disposiciones que integran el
ordenamiento juridico, dicha obligacidon comprende, ante todo, el respeto por la
Constitucion y la ley, en virtud de los principios de supremacia normativa y legalidad
que rigen el ejercicio de la funcion administrativa.

De ahi que no sea de recibo el argumento del municipio segun el cual el
desconocimiento de la normativa territorial conlleve a una violacién del principio de
legalidad, seguridad juridica, o que configure un prevaricato.

Adicionalmente, se observa que ese acuerdo no estaba vigente para todos los
periodos cuestionados -en particular los afios 2016 y 2017-.

En consecuencia, de conformidad con el articulo 148 del CPACA, la Seccién
inaplicara, con efectos interpartes, el citado aparte del articulo 32 del Acuerdo 024
de 2017, por ser contrario a la ley y haber servido de fundamento para atribuir a la
demandante un deber tributario que no le correspondia, en contravia de la
regulacion legal y la jurisprudencia.

Por ende, teniendo en cuenta que, de conformidad con la ley y el citado precedente,
el responsable de declarar el tributo era el representante del consorcio, esta
asociacion era la que debia registrar los ingresos obtenidos por las actividades
gravadas realizadas a través de dicha figura, y por ende, liquidar y pagar el impuesto
derivado de esas operaciones.

En el caso concreto, la demandada no discute que el consorcio presentd
declaraciones de ICA correspondiente a los periodos 2016 a 2019 por las actividades
gravadas que realizé en el Municipio de Bello y tampoco cuestiona que los ingresos
que declardé la demandante como obtenidos en el municipio, y que detrajo como
actividades no sujetas corresponden a su participacion en el consorcio. Por el
contrario, reconoce estos hechos en la contestacion y en la apelacion.

Por ello, dado que los ingresos de la demandante a través del consorcio ya fueron
objeto de tributacidén por dicha figura en sus propias declaraciones de ICA, no
procede la adicion de sumas gravadas a la consorciada, puesto que se incurriria en
una doble tributacion. Si bien, el consorciado constituye una persona juridica distinta
al consorcio, tal circunstancia no desvirtua que se estaria gravando nuevamente el
mismo hecho econémico que ya fue sometido al impuesto.

9 ARTICULO 32. SUJETO PASIVO. Es sujeto pasivo del Impuesto de Industria y Comercio la persona natural, o juridica o

la sociedad de hecho, y aquellas en quienes se realice el hecho gravado, a través de consorcios, uniones temporales,
patrimonios autébnomos, consistente en el ejercicio de actividades industriales, comerciales, de servicio y financieras en
el Municipio de Bello. (...)

En los contratos de cuentas de participacion el responsable es el socio gestor; en los consorcios y uniones temporales,
los deberes sustanciales y formales deben ser cumplidos directamente por los socios, consorciados, unidos
temporalmente o cualquiera sea la denominacion que se da a los integrantes de dichas figuras contractuales. (...)
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Asi, como se considerd en el precedente que se reitera, esa misma circunstancia
justifica el hecho que la sociedad hubiese registrado dichas sumas en sus
autoliquidaciones como «ingresos por actividades excluidas o no sujetas®» y, aunque ello
no se contempla en la norma municipal, lo cierto es que, al no tener la consorciada
la calidad de responsable de declarar el tributo respecto de las actividades
realizadas a través del consorcio, los ingresos derivados de ello no estan sujetos al
ICA en su declaracién, pues, la actividad que les dio origen fue realizada a través
del consorcio y el impuesto correspondiente fue declarado y pagado por este.

En todo caso, se aclara que la sujecion pasiva no surge de las actuaciones del
consorciado, del consorcio, o de la administracion, sino del cumplimiento del
supuesto previsto en la ley para su configuracion, por lo que no resulta de recibo los
argumentos planteados por el demandante en relacién con el principio de confianza
legitima, ni tampoco puede atribuirse a la presentacion de las declaraciones un
reconocimiento de la sujecion pasiva, como equivocadamente sostiene el apelante.

Finalmente, la Seccion pone de presente que no emitira un pronunciamiento sobre
la devolucion de los pagos efectuados al consorcio, que informa la demandada, por
cuanto dicha actuacion administrativa no es objeto del presente proceso y porque
en el expediente no obran los actos relacionados con tales devoluciones;
unicamente consta un acto mediante el cual se reconocio al consorcio la devolucion
por un pago en exceso por el ICA de los afios 2012 a 2016, pero no un pago de lo
no debido?’.

Comoquiera que no prosperan los reparos propuestos en el recurso de apelacion,
la Seccion confirmara la sentencia de primera instancia.

Costas

El tribunal condend al municipio demandado, decision frente a la cual no se presento
reparo alguno. En cuanto a la condena en costas en esta instancia y, dado que el
recurso de apelacion no prospero, se impondra la condena a la demandada, para lo
cual se tasan las agencias en derecho en un (1) sMMLV, conforme el acuerdo PCSJA-
12355 del 28 de noviembre de 2025 del Consejo Superior de la Judicatura y se
ordenara al tribunal tramitar el respectivo incidente de liquidacién, conforme a las
reglas consagradas en el articulo 366 del Codigo General del Proceso.

En mérito de 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

1. CONFIRMAR la sentencia de primera instancia proferida el 15 de agosto de
2025, 15 de agosto de 2025, proferida por el Tribunal Administrativo de
Antioquia, Sala Cuarta de Decision.

2. CONDENAR en costas en segunda instancia al Municipio de Bello. En
consecuencia, ordenar al tribunal que dé tramite al respectivo incidente,
conforme a lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

20 En el mismo sentido se indico en el precedente jurisprudencial que se aplica en esta providencia.

21 1ED_EXPEDIENTE_CO1Principalrar (rar) PDF. Demanda. Pag. 222 a 230.
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Coépiese, notifiquese, comuniquese y devuélvase el expediente al tribunal de
origen. Camplase.

La anterior providencia se estudié y aprobd6 en la sesion de la fecha.

(Firmado electrQnicamente) . (Firmado electrc’)l:licamente) .
LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Presidente
(Firmado electrénicamente) (Firmado e/gctrénicamente)
WILSON RAMOS GIRON CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ

Con aclaracion de voto

Este documento fue firmado electrénicamente. Para comprobar su validez e integridad lo puede hacer a través de la
siguiente direccion electronica:https.//samai.consejodeestado.qgov.co/Vistas/documentos/evalidador
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