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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERA PONENTE: STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

Bogota, D.C., dos (2) de mayo de dos mil veinticuatro (2024)

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Radicacion: 05001-23-33-000-2022-01192-01 [28351]

Demandante: HYUNDAI ENGINEERING & CONSTRUCTION CO LTD
SUCURSAL COLOMBIANA

Demandado: MUNICIPIO DE BELLO

Temas: ICA (2016 a 2019). Consorcios. Sujeto pasivo. Deberes formales

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandada contra
la sentencia del 31 de agosto de 2023, proferida por el Tribunal Administrativo de
Antioquia, que resolvio:

«PRIMERO: NO PROSPERAN las excepciones propuestas por el Municipio de Bello —
Antioquia en la contestacion de la demanda.

SEGUNDO: DECLARAR la nulidad de los siguientes actos administrativos:

(i) Resolucion No. 253 del 22 de julio de 2022 “por medio de la cual se practica una
liquidacion oficial de revision”;
(i) Resolucién No. 254 del 22 de julio de 2022 “por medio de la cual se practica una
liquidacion oficial de revision”;
(i) Resolucién No. 255 del 22 de julio de 2022 “por medio de la cual se practica una
liquidacion oficial de revisiéon”;
(iv) Resolucién No. 256 del 22 de julio de 2022 “por medio de la cual se practica una
liquidacion oficial de revision”.

TERCERO: A titulo de restablecimiento del derecho DECLARAR la firmeza de las
declaraciones privadas del impuesto presentadas en los afios 2016 a 2019 por la sociedad
demandante, conforme con lo expresado en las consideraciones de esta sentencia.

CUARTO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda.

QUINTO: NO CONDENAR en costas en el presente proceso».

ANTECEDENTES

El 27 de abril de 2021, el municipio de Bello expidié el emplazamiento para declarar
nro. 215 en relacion con el impuesto de industria y comercio, avisos y tableros (en
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adelante, ICA) a cargo de HYUNDAI ENGINEERING & CONSTRUCTION CO LTD
SUCURSAL COLOMBIANA por los periodos de 2016 a 20192,

El 17 de septiembre de 2021, la sociedad presentd las declaraciones privadas del
ICA por los anteriores periodos, liqguidando en todas ellas un impuesto a cargo de
$0 y las respectivas sanciones por extemporaneidad?.

El 27 de octubre de 2021, la Direccion Administrativa de Rentas de Bello profiri las
resoluciones nros. 0021, 0022, 0023 y 0024, por las cuales propuso modificar las
declaraciones privadas del ICA presentadas por los periodos 2016, 2017, 2018 y
2019, respectivamente, determinando los siguientes mayores valores a pagars:

Periodo Impuesto Sancién por inexactitud | Sancién por extemporaneidad
2016 1.292.133.000 1.292.133.000 2.584.145.000
2017 505.508.000 505.508.000 1.010.895.000
2018 318.356.000 318.356.000 636.591.000
2019 552.095.000 552.095.000 883.231.000

Previa respuesta a los anteriores actos, la citada dependencia expidié las
resoluciones nros. 253, 254, 255 y 256 del 22 de julio de 2022, mediante las cuales
se practicé liquidacion oficial de revision a las declaraciones del ICA en los términos
de los requerimientos especiales?.

La sociedad acudio per saltum al presente medio de control.

DEMANDA

La parte demandante, en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho previsto en el articulo 138 de la Ley 1437 de 2011 (en adelante,
CPACA), formulé las siguientes pretensiones®:

«PRINCIPAL: Que se anule la Resolucion No. 253 del 22 de julio de 2022, la Resolucién No.
254 del 22 de julio de 2022, la Resolucién No. 255 del 22 de julio de 2022 y la Resolucién No.
256 del 22 de julio de 2022; por falsa motivacion, falta de motivacion e infraccion 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 obligacién de presentar declaracion alguna
por los afios requeridos, reconociendo la ineficacia de las mismas y procediendo a la
devolucion de cualquier monto pagado por éste 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

1 Segun los antecedentes de los actos enjuiciados.

2 |bidem.

3 [ndice 2 de Samai. Archivo: <ED_DEMANDAY_002DEMANDAYANEXOSPD». Pags. 368 a 396.
“ Ibidem. Pags. 421 a 500.

5 Ibidem. Pag. 37.
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Consorcio declar6 y pag6 en su totalidad del impuesto de industria y comercio por los afios
fiscalizados.

CONSECUENCIAL ALTERNATIVA: Que en consecuencia de esta pretension alternativa a la
principal, se restablezca el derecho de la Sucursal declarando la firmeza 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 disposiciones violadas los articulos 4, 228 y 338 de la Constitucion
Politica (CP), 594-2, 742 y 745 del Estatuto Tributario (ET), 148 de la Ley 1437 de
2011 (CPACA), 32 de laLey 14 de 1983, 54 de la Ley 1430 de 2010 y 344 de la Ley
1819 de 2016.

Como concepto de la violacién, expuso®:

Consideraciones preliminares. La sociedad actta en Bello a través del Consorcio
Aguas de Aburrd HHA, precisandose que la actora no desarrolla actividades
gravadas en esa jurisdiccion distintas de las del consorcio, el cual declaré y pago el
ICA en ese municipio, lo cual justifica el hecho de que la demandante no habia
presentado autoliquidacion por los afios emplazados.

Sin embargo, «con el nico fin de precaver los efectos adversos de un resultado en contra de un
procedimiento de aforo, se aportaron las declaraciones de la Sucursal por los afios emplazados»,
en las cuales se consideraron como ingresos el porcentaje de participacion (45%)
de la sociedad en el consorcio, y se restd ese mismo valor en el renglon «ingresos por
otras actividades excluidas o no sujetas», comoquiera que el consorcio ya habia declarado
y pagado el impuesto.

Acreditacion del impuesto mediante la declaracion del consorcio. El municipio
confunde la sujecion pasiva con los deberes sustanciales y formales del ICA. No
existe discusion de que los sujetos pasivos del tributo son las personas naturales,
juridicas o sociedades de hecho, segun la Ley 14 de 1983, pero esa norma debe
interpretarse junto con el paragrafo 2° del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010, que
establecio al representante del consorcio como obligado especifico que tiene el
deber formal de declarar.

El Consejo de Estado’ interpret6 el articulo 54 de la Ley 1430 de 2010 y considerd
que los consorcios son sujetos pasivos del ICA, quienes deben cumplir con las
obligaciones formales y sustanciales del tributo, conclusion que ha sido replicada
en conceptos de la Direccion de Apoyo Fiscal (DAF) y la Secretaria de Hacienda de
Bogota.

6 lbidem. P4ags. 6 a 37.
7 Cit6 las sentencias del 25 de febrero de 2021, exp. 23745, C.P. Myriam Stella Gutiérrez Argiello y del 19 de noviembre de
2020, exp. 23486, C.P. Milton Chaves Garcia.
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Asi, los consorcios deben satisfacer los deberes sustanciales y formales derivados
de la realizacién de actividades gravadas con el ICA en el municipio, sin que esto
signifique que se esté modificando la sujecion pasiva del consorciado, de manera
gue no resulta procedente atribuir a este los ingresos sobre los cuales el consorcio
declaré y pago el tributo, y justamente en el mismo formulario del ICA se incluye la
casilla «[e]s Consorcio o Uniéon Temporal».

Doble tributacion. En este caso se pretende un nuevo pago sobre un mismo hecho
generador, pues el total de ingresos percibidos por la sociedad por intermedio del
consorcio son iguales a los que pretende adicionar el municipio, los cuales fueron
declarados y pagados por dicha figura contractual.

Vulneracién a los principios de confianza legitima, seguridad y buena fe. En
actuaciones administrativas previas, el municipio avalé al consorcio como
responsable de las obligaciones formales y sustanciales del ICA. Asi, la
Administracion lo designé como autorretenedor del tributo, situacién que solo puede
darse frente a quienes son contribuyentes del gravamen, por lo que la conducta de
la demandada es contradictoria.

Ademas, al resolver una solicitud de devolucion de pagos en exceso, el municipio
determind que el consorcio adeudaba unas sumas por el ICA de los afios 2012 a
2017 y, por otra parte, la entidad: (i) ha reconocido retenciones practicadas al
consorcio, (ii) le ha expedido facturas y estados de cuenta y (iii) compenso un pago
en exceso con las declaraciones de los afios 2016 y 2017, presentadas por la figura
contractual.

Interpretacion errénea del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010. Es claro que el
responsable de cumplir con los deberes formales y sustanciales es el representante
del consorcio. Si bien el municipio alude al articulo 32 del Acuerdo 024 de 2017, en
el cual se dispuso que las obligaciones de las actividades realizadas a través de
consorcios deben ser asumidas por los consorciados, dicha norma, en principio,
aplicaria a partir del afio 2018 y, en todo caso, la disposicion debe ser inaplicada
por ilegal, al desconocer el articulo 54 de la Ley 1430 de 2010.

Ineficacia de las declaraciones de los consorciados. Al determinarse que la
demandante es un sujeto no obligado, lo consecuente es que sus autoliquidaciones
no surtan efectos legales, y procede la devolucidon de lo pagado indebidamente.

Falsa motivacion. Los requerimientos especiales no precisan los indicios de
inexactitud que sustenten la adicion de ingresos, tampoco indican las pruebas que
den cuenta de actividades gravadas, distintas de las declaradas por el consorcio.

Sancion por inexactitud. Es improcedente, puesto que no se comprobd la omision
de ingresos en las declaraciones del ICA. En todo caso, de confirmarse la legalidad
de los actos administrativos, debe exonerarse la sancion, al presentarse una
diferencia de criterios fundada en una interpretacién razonable del derecho
aplicable.
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OPOSICION

El municipio de Bello se opuso a las pretensiones de la demanda, con fundamento
en lo siguiente®:

El articulo 54 de la Ley 1430 de 2010 establece que los sujetos pasivos de los
impuestos territoriales son las personas naturales, juridicas y sociedades de hecho,
ya sea que realicen el hecho generador directa o indirectamente por medio de
consorcios, uniones temporales o patrimonios autbnomos, entre otros, de manera
gue el sujeto pasivo del ICA en estos casos son los integrantes del consorcio, no la
figura contractual.

De la redaccién final del paragrafo 2 ibidem, se entiende que los encargados de
cumplir los deberes formales y sustanciales del impuesto son «los socios o participes
de los consorcios», mientras que, en las uniones temporales, 10 seré «el representante de
la forma contractual», interpretacion replicada en el estatuto tributario municipal.

La Administracion no pretende que se pague dos veces el ICA sobre los ingresos
percibidos por la actividad econémica del consorcio, sino que se materialice el
cumplimiento de las obligaciones tributarias por parte del sujeto pasivo del tributo.

Las actuaciones, correcciones o0 devoluciones del consorcio no pueden ser
analizadas en conjunto con las acciones y omisiones en que incurrieron los
consorciados para justificar la inexactitud de las declaraciones tributarias
presentadas por la demandante.

Los actos referidos por la actora no asignaron al consorcio la calidad de
autorretenedor del ICA, sino que se trata de una interpretacion unilateral de la figura
contractual. En lo relacionado con las retenciones, emision de facturas y estados de
cuenta, corresponden a tramites generados por el contribuyente que debieron ser
atendidos por la entidad.

Para el municipio es claro que la sujecién pasiva del impuesto recae en los
consorciados, pero lo que pretende es que estos cumplan las obligaciones
tributarias segun la ley.

Pese a que no haya existido proceso de fiscalizacion contra el consorcio, esto no
significa que las declaraciones presentadas por no contribuyentes sean ineficaces,
ni que sea necesario expedir un acto administrativo declarando dicha consecuencia
juridica.

Es la demandante quien interpreta erroneamente el articulo 54 de la Ley 1430 de
2010 y el articulo 32 del Acuerdo 024 de 2017, razon por la cual, la excepcion de
ilegalidad de la norma local es improcedente.

Resulta claro que el contribuyente conocia los motivos por los cuales el municipio
inicio el proceso de fiscalizacion, de manera que los actos administrativos estan

¢ indice ibidem. Archivo: <ED_CONTESTACI_010MEMODDOCONTESTACI».
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motivados y garantizaron el derecho de defensa. Adicionalmente, la sancién por
inexactitud es procedente.

Propuso las excepciones de: (i) presuncion de legalidad del acto administrativo, (ii)
indebida interpretacion del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010, (ii) falta de
determinacion del concepto de la violacién, (iv) buena fe, (v) carga de la prueba, (vi)
imposibilidad de condena en costas y (vii) la innominada.

TRAMITE PROCESAL EN PRIMERA INSTANCIA

Mediante proveido del 15 de marzo de 2023 se fijé el litigio, se tuvieron como
pruebas las aportadas al expediente y se negaron los testimonios solicitados por la
demandada. Por auto del 12 de abril de 2023 se corri6 traslado a las partes para
alegar de conclusion y al Ministerio Publico para que emitiera concepto®.

SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Antioquia en la sentencia apelada: (i) declar6 no
probadas las excepciones propuestas por la demandada, (ii) anulé los actos
administrativos enjuiciados, (iii) a titulo de restablecimiento del derecho declaro la
firmeza de las declaraciones presentadas por la actora, (iv) neg6 las demas
pretensiones de la demanda y (v) no condendé en costas, con fundamento en lo
siguiente!?:

El Consejo de Estado!! ha precisado que, si bien antes de la Ley 1430 de 2010 las
uniones temporales -analizadas en esa decisién- N0 eran sujetos pasivos del ICA, el solo
hecho de carecer de personalidad juridica no impide que lo sean, pues la ley
tributaria establecio dicha sujecion a esos entes.

Por lo anterior, debe entenderse que, a partir de la Ley 1430 de 2010, los consocios,
uniones temporales y patrimonios autbnomos son sujetos pasivos del ICA. Asi, la
exigencia del Acuerdo 024 de 2017 -aplicable a los periodos 2018 y 2019- en el sentido
que los deberes sustanciales y formales del tributo deben ser cumplidos por los
consorciados, excede el alcance de la ley.

En el formulario de declaracién y pago del impuesto se ofrece la opcion de indicar
si el contribuyente se trata de un consorcio, union temporal o un patrimonio
auténomo, lo que acontecié en el presente caso con las declaraciones presentadas
por la figura contractual.

El municipio le facturd el ICA al consorcio en los mismos periodos fiscalizados, o
gue denota su sujecién pasiva. Ademas, si bien la entidad negd por extemporanea

° indice ibidem. Archivos: «ED_AUTOFIJA_012AUTONIEGAPRUEBASY » y
«ED_AUTOCORRE_015AUTOTRASLADOALEGA», respectivamente.

10 [ndice ibidem. Archivo: <ED_SENTENCIA_026SENTENCIA».

1 En la pagina 13 de la sentencia, el tribunal transcribi6 apartes de una providencia de esta corporacién que, si bien no se
identifico, corresponde a la proferida el 15 de septiembre de 2022, exp. 26532, C.P. Myriam Stella Gutiérrez Arguello.
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una solicitud de devolucién por pago en exceso presentada por el consorcio, en
dicho acto se indico que era sujeto pasivo del impuesto.

En conclusion, el llamado a tributar es el consorcio, como en efecto ocurrid, y no
cada uno de sus integrantes. No se condena en costas porque no se probd su
causacion ni se advierte conducta procesal que justifique su imposicion.

RECURSO DE APELACION

La parte demandada!? apel6 la sentencia de primera instancia, en los siguientes
términos:

De la lectura del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010 es claro que los consorcios no
son sujetos pasivos, sino quienes realicen el hecho gravado a través de esas formas
contractuales. Si la intencidén del legislador fuera otorgarles dicha calidad, habria

prescindido de las expresiones «aquellas» Y «a través», Y «hubiera sefialado de corrido y
expresamente que los contribuyentes eran las personas naturales y juridicas, las sociedades de
hecho, los consorcios, UT y P.A.».

En el paragrafo 2° de la citada norma se establece que son responsables de las
obligaciones formales y sustanciales del impuesto «en los consorcios, socios o participes
de los consorcios» Y €n las «uniones temporales, lo sera el representante de la forma contractual»,
de manera que la forma de cumplir las obligaciones tributarias cuando el hecho
generador se realiza por figuras contractuales que no tienen personeria juridica
recae en los socios o participes de los consorcios, distinto en las uniones temporales
en las que el responsable sera el respectivo representante.

Por tal razdn, si la intencién del legislador hubiese sido que en ambos casos los
deberes tributarios los cumpliera el representante de la forma contractual, lo habria
sefialado expresamente, lo que no sucedi6 en el articulo 54 de la Ley 1430 de 2010.

No se comparte el argumento del tribunal en cuanto al «tratamiento que recibio el
consorcio por el ente territorial», porque los actos realizados por la Administracién no
pueden tenerse como determinantes para probar una presunta vulneracién a la
seguridad juridica. En este caso, el origen de la actuacién obedecié a la indebida
interpretacion de la norma tributaria por parte de la sociedad.

Para los periodos 2019 y 2020, la Administracion no le asigno al Consorcio Aguas
de Aburrd HHA la calidad de autorretenedor; se trata de una manifestacion del
consorciado a partir de unos decretos que otorgaron dicha connotacion a los
contribuyentes que desarrollaran ciertas actividades econdmicas. Frente a las
vigencias 2021 y 2022, los consorciados no ejercieron actividades gravadas en la
jurisdicciéon de Bello.

En lo relacionado con las retenciones, la emision de facturas y los estados de
cuenta, estos son tramites solicitados por el consorcio que la Administracion debio
atender, pero no validan su sujecion pasiva.

12 [ndice 2 de Samai. Archivo: «<ED_RECURSODE_029MEMOALEGATOSRECUR».
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El hecho que no existan procesos de fiscalizacién contra el consorcio no implica que
las declaraciones presentadas por este dejen de ser ineficaces, pues la misma ley
da cuenta de que dichos denuncios no producen efectos juridicos.

TRAMITE PROCESAL EN SEGUNDA INSTANCIA

El recurso de apelacion de la demandada se admitio mediante auto del 26 de febrero
de 2024% y la contraparte no se pronuncié. Al no ser necesaria la practica de
pruebas en segunda instancia no se corrio traslado para alegar. EI Ministerio Publico
no emitié concepto.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Se decide la legalidad de las liquidaciones oficiales de revision proferidas por el
municipio de Bello que modificaron las declaraciones del ICA presentadas por
HYUNDAI ENGINEERING & CONSTRUCTION CO LTD SUCURSAL
COLOMBIANA por los periodos de 2016 a 2019 e impuso sanciones por inexactitud
y extemporaneidad.

En los términos del recurso de apelacién, le corresponde a la Sala determinar si la
sociedad demandante es sujeto pasivo del ICA en el municipio de Bello por las
actividades econdmicas realizadas mediante el Consorcio Aguas de Aburrd HHA y
si, en virtud de lo anterior, la consorciada tenia que declarar y pagar el impuesto.

Sujecion pasivay deberes formales del ICA en consorcios

El tribunal concluy6 que, a partir de la entrada en vigor de la Ley 1430 de 2010, los
consorcios son sujetos pasivos del ICA y, en consecuencia, estdn obligados a
cumplir con la declaracion y pago del tributo, como ocurrié en el presente caso con
el Consorcio Aguas de Aburrd HHA, de manera que los actos de determinacién
enjuiciados adolecian de nulidad.

La entidad apel6 la anterior decision y manifestd que el articulo 54 de la Ley 1430
de 2010 no establecid la sujecion pasiva de los consorcios ni dispuso que estos
debian cumplir los deberes formales y sustanciales del ICA, sino directamente sus
socios o participes.

De acuerdo con el articulo 32 de la Ley 14 de 19834, el ICA recaera sobre las
actividades comerciales, industriales o de servicios que ejerzan o realicen en el
MuNICIpIiO «directa o indirectamente» las personas naturales, juridicas o sociedades de
hecho.

3 {ndice 4 de Samai.
14 Replicado en el articulo 195 del Decreto 1333 de 1986 (Codigo de Régimen Municipal).
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«ARTICULO 54. SUJETOS PASIVOS DE LOS IMPUESTOS TERRITORIALES. Son sujetos
pasivos de los impuestos departamentales y municipales, las personas naturales, juridicas,
sociedades de hecho y aquellas en quienes se realicen el hecho gravado a través de
consorcios, uniones temporales, patrimonios autbnomos en quienes se figure el hecho
generador del impuesto [...]» [se destaca].

Esto es asi porque, como lo ha precisado la Seccién'®, el contrato de consorcio es
un vehiculo asociativo atipico que carece de personalidad juridica y patrimonio
propio. Ahora bien, desde la descripcidn de la materia imponible dada por el articulo
32 de la Ley 14 de 1983 se hace referencia a las personas naturales, juridicas o

Hechas las anteriores precisiones, resulta oportuno determinar la figura en quien
radica el cumplimiento de la obligacion de declarar el tributo, frente a lo cual, el
paragrafo 2° del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010, prevé lo siguiente:

«PARAGRAFO 2°. Frente al impuesto a cargo de los patrimonios auténomos los
fideicomitentes y/o beneficiarios, son responsables por las obligaciones formales y
sustanciales del impuesto, en su calidad de sujetos pasivos.

En los contratos de cuenta de participacion el responsable del cumplimiento de la obligacion
de declarar es el socio gestor; en los consorcios, socios o participes de los consorcios,
uniones temporales, lo seré el representante de la forma contractual.

15 Con la modificacion introducida por el articulo 177 de la Ley 1607 de 2012.

16 Sentencias del 29 de abril de 2010, exp. 16883, C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia, del 22 de abril de 2021, exp.
20968, C.P. Julio Roberto Piza Rodriguez, y del 10 de febrero de 2022, exp. 24964, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.

17 Cfr. pie de pagina 11 de esta providencia. Corresponde a la sentencia del 15 de septiembre de 2022, exp. 26532, C.P.
Myriam Stella Gutiérrez Arglello.
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Todo lo anterior, sin perjuicio de la facultad Tributaria respectiva de sefialar agentes de
retencion frente a tales ingresos» [se destacal.

Visto el contexto del segundo inciso del paragrafo 2° citado, es claro que la norma
sefiala los responsables de declarar los impuestos territoriales y que, en el caso de
los contratos de cuentas en participacion, esa carga le corresponde al socio gestor.
Sin embargo, en lo que respecta a los consorcios y las uniones temporales, y dada
la redaccion de la norma, surgen dos interpretaciones:

Un primer entendimiento a partir del cual el responsable de declarar, en el caso de
los consorcios, sera cada uno de sus socios 0 participes mientras que, en las
uniones temporales, la carga correspondera a su representante.

En contraposicidén, una segunda interpretacion conduciria a sostener que, en ambos
acuerdos asociativos, el obligado a declarar sera el respectivo representante.

Para la Sala, el alcance pretendido por el legislador debe entenderse en funcion de
esta Ultima hipotesis pues, pese a la redaccion imprecisa del aparte final del
segundo inciso del paragrafo 2° del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010, no se
justifica un tratamiento diferenciado entre el consorcio y la unién temporal frente al
cumplimiento de la obligacién de declarar los impuestos territoriales, puesto que, en
ambos casos, se trata de un acuerdo de colaboracion con la finalidad de presentar
«una misma propuesta para la adjudicacion, celebracion y ejecucion de un contrato», en 10s
términos del articulo 7 de la Ley 80 de 199318,

De conformidad con la anterior disposicion, la Seccion® ha precisado que «tanto los
miembros del consorcio como los de la unién temporal responden solidariamente por el cumplimiento
de todas y cada una de las obligaciones derivadas de la propuesta y del contrato. No obstante, en la
unién temporal, las sanciones por el incumplimiento de las obligaciones en mencion deben
imponerse segun el grado de participacién de cada miembro en la ejecucién de estas, mientras que

los integrantes de los consorcios responden solidariamente frente a las sanciones»./ Dé esta
manera, la diferencia entre unay 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.

Asi, al margen de la responsabilidad propia de cada acuerdo de colaboracion para
efectos de la Ley 80 de 1993, se advierte que dichas figuras son abordadas por la
normatividad fiscal de manera unificada®® pues, en esencia, parten de la misma
naturaleza juridica, al tener como fin la presentacion de una propuesta para la
adjudicacion, celebracion y ejecucion del contrato.

De manera que, si el consorcio y la unién temporal retnen las mismas
caracteristicas genéricas salvo la responsabilidad en cuanto a las sanciones por el

18 Previa a su modificacion por el articulo 3 de la Ley 2160 de 2021.

19 Sentencia del 29 de abril de 2010, exp. 16883, C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia (E).

20 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».
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incumplimiento de la propuesta o el contrato, no es viable acoger la primera
interpretacion de la norma, en el sentido de considerar que los consorcios deberan
cumplir el deber formal a través de cada uno de sus socios, mientras que en la unién
temporal el obligado serd el representante del acuerdo; justamente cuando la
diferencia entre una y otra figura esta dada «para efectos de esta ley [80 de 1993]», Y NO
para aspectos impositivos.

Por tales razones, en criterio de la Sala, cuando el segundo inciso del paragrafo 2°
del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010 prevé gue «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 union temporal
es el responsable de declarar el impuesto.

En conclusién, 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.

Para resolver el presente caso, se encuentran probados los siguientes hechos
relevantes:

El 22 de marzo de 2012, |as sucursales colombianas de HYUNDAI ENGINEERING
CO LTD, ACCIONA AGUA S.A.U. y HYUNDAI ENGINEERING & CONSTRUCTION
CO LTD suscribieron el acuerdo consorcial que dio origen al Consorcio Aguas de
Aburrd HHA?L, fijandose como porcentaje de participacion de la Gltima sociedad el
45%, hecho no discutido.

Los dias 27 de abril de 2017, 25 de abril de 2018, 5 de abril de 2019 y 28 de mayo
de 2020, el representante legal del referido consorcio presento las declaraciones
del ICA en el municipio de Bello, por las vigencias 2016, 2017, 2018 y 2019,
respectivamente. La informacion contenida en esos denuncios puede resumirse
asi??;

Periodo Ingresos ordinarios y extraordinarios Total impuesto a
en municipio de Bello cargo®

2016 286.186.067.000 2.741.938.100

2017 111.179.012.000 1.148.468.000

2018 69.697.745.000 770.859.000

2019 119.380.684.000 1.302.564.000

El 27 de abril de 2021, el municipio de Bello expidié el emplazamiento para declarar
nro. 215, en relacién con el ICA a cargo de HYUNDAI ENGINEERING &
CONSTRUCTION CO LTD SUCURSAL COLOMBIANA, por los periodos de 2016 a
2019.

2 [ndice 2 de Samai. Archivo: <ED_DEMANDAY_002DEMANDAYANEXOSPD». Pags. 342 a 350.

22 |bidem. Pags. 58 'y 81 a 83.

Z valor que resulta de la suma de las casillas 17 «total impuesto de Industriay Comercio» y 18 «total impuesto complementario
de Avisos y Tableros» (en el formulario de la vigencia 2016). En los demas periodos, corresponde al valor de la casilla 25
«total impuesto a cargo».
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En la respuesta a dicho emplazamiento?4, la demandante manifestd que «con el tnico
fin de precaver los efectos adversos de un resultado en contra en un procedimiento de aforo,
presentaremos las declaraciones de la Sucursal por los afios emplazados, no obstante, advertimos
que dichas declaraciones deben ser analizadas conjuntamente con las presentadas por el consorcio,

porque lo que de ninguna manera puede suceder es que el impuesto deba ser pagado por ambos».

El 17 de septiembre de 2021, la demandante presento las declaraciones privadas
del ICA por los referidos periodos, registrando la siguiente informacion:

Periodo Ingresos ) ) ) Ingresos Total Sancién por
ordinarios y Devoluciones, | Exportacione Actividades gravables | impuesto | extemporaneidad
extraordinarios rebajas, sy ventade excluidas o no acargo
en Bello descuentos activos fijos sujetas
2016 128.783.730.000 | 3.333.914.000 0 | 125.449.816.000 0 0 121.000
2017 50.030.555.000 952.129.000 0 49.078.426.000 0 0 121.000
2018 31.363.985.000 455.649.000 0 30.908.336.000 0 0 121.000
2019 53.721.308.000 119.210.000 598.000 53.601.500.000 0 0 121.000

El 27 de octubre de 2021, la Direccion Administrativa de Rentas de Bello profirio las
resoluciones nros. 0021, 0022, 0023 y 0024, por las cuales propuso modificar las
declaraciones privadas del ICA presentadas por los periodos 2016, 2017, 2018 y
2019, respectivamente, en el sentido de rechazar los «ingresos por otras actividades
excluidas o no sujetas», determinando los siguientes mayores valores a pagar:

Periodo | Impuesto acargo | Sancidn por inexactitud Sancién por extemporaneidad
2016 1.292.133.000 1.292.133.000 2.584.145.000
2017 505.508.000 505.508.000 1.010.895.000
2018 318.356.000 318.356.000 636.591.000
2019 552.095.000 552.095.000 883.231.000

Previa respuesta a los anteriores actos, la citada dependencia expidi6 las
resoluciones nros. 253, 254, 255y 256 del 22 de julio de 2022, mediante las cuales
practico liquidacién oficial de revision a las declaraciones del ICA, en los términos
de los requerimientos especiales.

En el asunto bajo examen, el objeto de la apelacion del municipio consiste en que
la obligacion de declarar el ICA le correspondia a cada uno de los integrantes del
Consorcio Aguas de Aburrd HHA, no a su representante y, bajo ese razonamiento,

a su juicio procede la adicion de ingresos gravados al consorciado, en tanto «se
estaba cuestionando unas exclusiones efectuadas por el sujeto pasivo, a pesar de que habia
desarrollado actividades en esta jurisdiccion, percibio ingresos y debia declarar pagar el impuesto

correspondiente, por ser el obligado de conformidad con el marco normativo vigente»25,

Al respecto, basta con sefialar que, segun lo analizado en esta providencia, de
conformidad con el paragrafo 2° del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010, la obligacion

% En la respuesta la demandante se refiere al emplazamiento nro. 377 del 27 de julio de 2021. En todo caso, se trata de
argumentos replicados en la demanda. indice 2 de Samai. Carpeta: «011ED_CONTESTACI_011EXPEADMINISTRATIV».
Archivo: «cRESPUESTA A EMPLAZAMIENTO HYUNDAY 900387909», pag. 4.

%5 pag. 11 del recurso de apelacion.
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formal de declarar el ICA recae en el representante de la figura contractual, como
acaecio en este asunto, no en sus participes.

En todo caso, obsérvese que los ingresos ordinarios y extraordinarios percibidos en
el municipio de Bello, declarados por la demandante, corresponden a su porcentaje
de participacidon (45%) sobre los realizados mediante el consorcio, tal como se
evidencia a continuacion:

Periodo Ingresos brutos Ingresos brutos en Ingresos realizados por la
en Bello Bello declarados por la demandante mediante el
declarados por el demandante consorcio (45%)
consorcio
2016 286.186.067.000 128.783.730.000 128.783.730.150
2017 111.179.012.000 50.030.555.000 50.030.555.400
2018 69.697.745.000 31.363.985.000 31.363.985.250
2019 119.380.684.000 53.721.308.000 53.721.307.800

De esa forma, se probd gue, sobre los ingresos realizados por la demandante a
través del consorcio, dicho ente asociativo ya tributd6 en sus respectivas
declaraciones, de ahi que no proceda la adicibn de sumas gravadas a la
consorciada, puesto que la entidad territorial incurriria en una doble tributacion del
ICA. Esa misma circunstancia justifica el hecho que la sociedad hubiese registrado
dichas sumas en sus autoliquidaciones como «ingresos por actividades excluidas o no
sujetas».

Ahora, si bien el municipio sostuvo en la apelaciébn que «era mas adecuado que los
deberes sustanciales y formales en los Consorcios los cumpliera cada uno de los integrantes,
teniendo en cuenta que cualquier omisién o incumplimiento de terceras personas (representante
legal) generaria responsabilidades solidarias, mientras que en la Unién Temporal esto no conllevaria

consecuencias tan gravosas por cuanto se responde proporcionalmente por la participacion»26, se
reitera que dicho régimen de responsabilidad esta previsto para efectos de la Ley
80 de 1993 -en los términos del articulo 7 de ese cuerpo normativo- mientras que, para fines
fiscales, el articulo 794 del ET determiné la responsabilidad solidaria de los
«coparticipes, asociados [...] y consorciados» POr 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», Sin que el ordenamiento
juridico tributario hubiese establecido distincion alguna entre ambas figuras, para
tales propaositos.

Las anteriores razones son suficientes para desestimar el recurso de apelacion de
la demandada y confirmar la sentencia apelada que anulé los actos administrativos
demandados, pero por las razones expuestas en esta providencia.

Finalmente, de conformidad con lo previsto en los articulos 188 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y 365 (hum. 8) del
Caodigo General del Proceso, no se condenara en costas (gastos del proceso y
agencias en derecho) en esta instancia, comoquiera que no se encuentran
probadas.

% pag. 9 del recurso de apelacion.
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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 del 31 de agosto de 2023, proferida por el Tribunal
Administrativo de Antioquia.

2. Sin condena en costas en esta instancia.
Notifiguese y comuniquese. Devuélvase al tribunal de origen. Camplase.

La presente providencia se aprobé en la sesion de la fecha.

(Firmado electrénicamente) (Firmado electrénicamente),
STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO MILTON CHAVES GARCIA
Presidenta
(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO WILSON RAMOS GIRON

La integridad de este documento electronico puede comprobarse en la opcién «validador de documentos» dispuesta en
https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador
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