SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

M SECCION CUARTA
CONSEJERO PONENTE: JULIO ROBERTO
PIZA RODRIGUEZ

® Bogota D.C., ocho (8) de noviembre de dos

INFORMACION & SOLUCIONES mil diecisiete (2017)
Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicado: 76001-23-31-000-2012-00198-01 (20831)
Demandante: COMPANIA COLOMBIANA DE EMPAQUES S.A. - BATES
S.A.
Demandado: MUNICIPIO DE PALMIRA
Tema: Impuesto de Industria y Comercio

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado
del municipio de Palmira [parte demandada] contra la sentencia del
26 de abril de 2013, proferida por el Tribunal Administrativo del
Valle del Cauca, que dispuso:

1. DECLARESE la nulidad de la Resolucién No. 1150-22-9-824 del 20
de septiembre de 2010, por medio de la cual se profiere Liquidacion
Oficial de Revision contra la Compahia Colombiana de Empaques de
Colombia S.A. por la vigencia fiscal de 2009 y la nulidad de la
Resolucion No. 1150-22-9-526 del 17 de septiembre de 2011 por
medio de la cual se resuelve un recurso de reconsideracion, todas
ellas proferidas por la Administracion Tributaria del municipio de
Palmira.

2. DECLARESE en firme la Declaracién privada del impuesto de
Industria y Comercio de fecha 29 de mayo de 2009 presentada por
la Compahnia Colombiana de Empaques de Colombia S.A. ante el
municipio de Palmira, por el afio gravable 2008, vigencia fiscal 2009.



3. NIEGANSE las demds pretensiones de la demanda’.
I. ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

Previo requerimiento especial y su ampliacién, el municipio de Palmira
expidid la Resolucion 1550-22-9-824 del 20 de septiembre de 2010,
mediante la cual modificd la declaracién del impuesto de industria y
comercio del afio gravable 2008, presentada por la demandante el 29 de
mayo de 2009. Esta resolucién fue confirmada por medio de la Resolucidn
1550-22-9-824 del 20 de septiembre de 2010, con ocasién del recurso de
reconsideracion interpuesto por la demandante.

II. ANTECEDENTES PROCESALES
2.1. LA DEMANDA

En ejercicio del contencioso de nulidad y restablecimiento del derecho, la
sociedad Bates S.A. formuld, textualmente, las siguientes pretensiones:

L DECLARAR LA NULIDAD de los siguientes Actos Administrativos:

- Resolucién N° 1550-22-9-824 del 20 de septiembre de 2010, por
medio de la cual se profiere Liquidacion Oficial de Revision sobre
la declaracion del impuesto de industria y comercio y su
complementario de avisos y tableros, por la vigencia fiscal 2009.

- Resolucién N° 1150-22-9-526 del 17 de septiembre de 2011, por
medio de la cual se resuelve el recurso de reconsideracion y se
confirma en todas sus partes la Resolucion N° 1550-22-9-824
del 20 de septiembre de 2010.

2. Como consecuencia de la anterior declaratoria, RESTABLECER EN
SU DERECHO a COMPANIA COLOMBIANA DE EMPAQUES BATES
S.A., NIT. 860.002.537-2, disponiendo que:

- Mi representada no esta obligada al pago por segunda vez del
impuesto de industria y comercio y el complementario de avisos
y tableros del afio gravable 2008, como Ilo sugiere el
Requerimiento Especial N° 030 del 19 de noviembre de 2009, y
lo impone la Resolucion No 1550-22-9-824 por medio de la cual
se profiere Liquidacion Oficial de Revision, confirmada con
ocasion de la Resolucion N° 1150-22-9-526 del 17 de septiembre
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de 2011, por medio de la cual se resuelve el Recurso de
Reconsideracion.

Se actualice de inmediato el estado de cuenta corriente de
COMPANIA COLOMBIANA DE EMPAQUES BATES S.A. eliminando
cualguier obligacion a su cargo por impuesto, intereses y
sanciones.

3. Condenar al municipio de Palmira, a pagar las costas del proceso
incluidas las agencias en derecho, porque estan demostrados los
elementos facticos y de derecho que prueban la irregularidad
manifiesta del ente territorial como se expone en la presente
demanda?.

2.1.1.Normas violadas

La sociedad demandante cité como normas violadas, las siguientes:

Articulos 20 y 29 de la Constitucién Politica.

Articulos 58 y 84 del Decreto Ley 01 de 1984.

Articulos 705, 710, 714, 730, 731 y 779 del Estatuto Tributario
Nacional.

Articulos 293, 294, 296, 300 y 354 del Acuerdo 017 de 2008,
proferido por el Concejo Municipal de Palmira.

2.1.2.Concepto de la violacion

a. Falta de competencia temporal en la expedicion de la

liquidacion oficial de revision

La sociedad actora dijo que el articulo 294 del Acuerdo 17 de 2008 prevé
que el requerimiento especial puede ampliarse por una sola vez, dentro
de los tres meses siguientes a la fecha del vencimiento del plazo para
responder el requerimiento especial. Que, por consiguiente, la ampliacion
del requerimiento especial no tiene efectos juridicos si se formula por
fuera de dicho término.

Explic6 que el articulo 296 del Acuerdo 17 de 2008 establecido que la
liquidacién oficial de revisidon debe notificarse dentro de los seis (6) meses
siguientes a la fecha de vencimiento del término para responder el
requerimiento especial o su ampliacion. Que la practica oficiosa de la
inspeccidn tributaria suspende el término hasta por tres (3) meses,
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contados a partir de la notificacién del auto que ordene la practica de la
diligencia.

Advirti6 que, segun el articulo 300 del Acuerdo 17 de 2008, las
declaraciones tributarias quedan en firme si no se ha notificado el
requerimiento especial dentro de los dos (2) afos siguientes al
vencimiento del término para declarar.

Alegd que la Resolucidn 1550-22-9-824 del 20 de septiembre de 2010,
que liquidé oficialmente el impuesto, es extemporanea, pues fue
notificada después de los seis (6) meses siguientes al vencimiento del
término para responder el requerimiento especial. Que, en efecto: (i) el
14 de diciembre de 2009 fue notificado el Requerimiento Especial 030 del
19 de noviembre de 2009; (ii) el plazo para responder el requerimiento
especial fenecié el 14 de marzo de 2010; (iii) el plazo para ampliar el
requerimiento especial vencié el 14 de junio de 2010 vy, (iv) la ampliacién
del requerimiento especial fue notificada el 21 de junio de 2010, esto es,
con siete (7) dias de extemporaneidad.

Adujo que es evidente que la ampliacion del requerimiento especial no
surtié efectos juridicos, puesto que fue extemporanea. Que, por
consiguiente, el término para notificar la liquidacidén oficial de revisién
debe contarse desde el vencimiento del término para responder el
requerimiento especial, esto es, desde el 14 de marzo de 2010. Que,
siendo asi, el término para notificar la liquidacion oficial de revisién vencio
el 14 de septiembre de 2010, pero fue notificada, extemporaneamente, el
23 de septiembre de 2010.

Explico que la Resoluciéon 1550-22-9-824 del 20 de septiembre de 2010
es nula, pues, segun el articulo 354 de Acuerdo 17 de 2008, los actos de
liquidaciéon de impuestos son nulos cuando no se notifican en el término
legalmente previsto.

b. Expedicion irregular de los actos demandados

La parte actora adujo que, segun el articulo 237 de la Ley 1437 de 2011,
los funcionarios publicos no pueden aplicar normas suspendidas o
anuladas. Que, sin embargo, los actos cuestionados estan fundamentados
en el articulo 42 del Acuerdo 017 de 2008, que fue suspendido por el
Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, mediante providencia del 12
de junio de 2009, notificada por estado fijado el 2 de septiembre del
mismo afo.



Indicé que el Acuerdo 83 de 1999 preveia que el impuesto de industria y
comercio se liquidaba y pagaba bimestralmente. Y que luego, el articulo
42 del Acuerdo 017 de 2008 cambid la periodicidad a anual.

Senald que, con base en los articulos 42 y 49 del Acuerdo 017 de 2008, el
municipio de Palmira «concluye que la vigencia del impuesto de industria
y comercio es corrida, de forma tal, que para el aio gravable 2009 los
contribuyentes al cancelar el impuesto, deben entender que cuando se
habla de afio gravable es el afio que sirve de base para liquidar el tributo
y la vigencia fiscal [en este caso el afno 2009] es el afio que se esta
pagando. En otras palabras, el contribuyente paga el aho 2009 en el aho
2009, pero tomando como base gravable los ingresos del afio 2008»3.
Que, sin embargo, ninguna de esas normas sefiala que el impuesto de
industria y comercio se liquida de manera “corrida”.

Dijo que el municipio de Palmira desconocié que el impuesto de industria
y comercio del afio 2008 fue declarado y pagado de conformidad con las
declaraciones bimestrales presentadas durante ese afio. Que, en
concreto, presentd las siguientes declaraciones:

FECHA
BIMESTRE FORMULARIO PRESENTACION VALOR

Enero - febrero 564067 3 de marzo de 2008 $49.747.000
Marzo — abril 564066 14 de mayo de 2008 $47.961.000
Mayo - junio 570252 11 de julio de 2008 $45.743.000
Julio - agosto 576559 11 de sezpot(')%mbre de $50.061.000
Septiembre - 13 de noviembre de

octubre 564065 2008 $57.514.000
Q?‘."embre " 560999 14 de enero de 2009 $53.903.000

iciembre

Adujo que los actos cuestionados son contrarios al articulo 32 de la Ley
14 de 1983, que establece que el impuesto de industria y comercio es de
vigencia vencida. Que el municipio de Palmira no adoptd un régimen de
transicion para aplicar el Acuerdo 17 de 2008, especialmente, no cred un
formulario que permitiera descontar los impuestos pagados en el afo
2008. Que «esta es la explicacion del porque la declaracion se liquida
como se presenté en el caso discutido, pues es evidente que al no
modificarse los formularios por parte de la Administracion Municipal, el
municipio induce a error al contribuyente al no darle los medios técnicos y

3 Folio 525.



legales para descontar los valores sobre los cuales ya habia tributado y
pagado»*.

Sostuvo que la Unica forma de descontar el impuesto de industria y
comercio pagado en el afio 2008, en la declaracion del 2009, era registrar
el valor en el renglén de exoneraciones. De tal forma que, agrego, la
actuacion del municipio de Palmira desconocid el principio que prohibe la
doble tributacién, pues hace que la sociedad actora pague dos veces el
impuesto de industria y comercio del afo gravable 2008.

c. Improcedencia de la sancion por inexactitud

La sociedad actora dijo que la sancién por inexactitud es improcedente,
pues lo cierto es que declard y pagdé el impuesto de industria y comercio
del ano gravable 2009.

Dijo que existe una evidente diferencia de criterios frente a la aplicacidén
del Acuerdo 17 de 2008, puesto que el marco juridico creado por el
municipio de Palmira es confuso y desconoce el principio que prohibe la
doble tributacion.

Advirtié que el municipio de Palmira no demostré que la sociedad incurrié
en error.

2.2. CONTESTACION DE LA DEMANDA

El municipio de Palmira se opuso a las pretensiones de la demanda de
nulidad y restablecimiento del derecho y se pronuncié frente a los cargos
de la demanda en los siguientes términos:

a. Presunta nulidad por falta de competencia temporal

Aclard que los actos acusados fueron expedidos en razén a la inexactitud
del contribuyente en la declaracion del impuesto de industria y comercio
para la vigencia 20009.

Dijo que la declaracidon del impuesto, presentada el 29 de mayo de 2009,
no esta en firme, pues fue cuestionada mediante los siguientes actos: (i)
Requerimiento Especial 030 del 19 de noviembre de 2009; (ii) Resolucidon
de ampliacion del requerimiento especial del 16 de junio de 2010 vy, (iii)
Liquidacién Oficial de Revision 1550-22-9-824 del 20 de septiembre de
2010.

4 Folio 527.



Adujo que la liquidacion oficial de revisidn no fue extemporanea, pues se
notificd dentro de los dos afos siguientes al vencimiento del término para
declarar, esto es, el 23 de septiembre de 2010. Asi, afiadid, el término de
firmeza fenecia el 29 de mayo de 2011.

Dijo que la ampliacion del requerimiento especial si tiene efectos
juridicos, «ya que la norma municipal que establece la “ampliacion del
requerimiento  especial” no contiene consecuencia juridica por
extemporaneidad>>. Que la falta de competencia temporal se configuraria
si el requerimiento especial no hubiera sido notificado en los dos afios
siguientes al vencimiento del término para declarar, lo cual no ocurrié en
el caso.

b. Expedicion irregular de los actos demandados

El municipio de Palmira explicd que los actos cuestionados no estan
sustentados en normas con efectos suspendidos provisionalmente, sino
en el articulo 33 de la Ley 14 de 1983, que prevé que el impuesto de
industria y comercio debe liquidarse sobre el promedio mensual de
ingresos brutos del afio inmediatamente anterior. Agregd que <«hay una
aplicacion legal, que en nada manifiesta el cobro de un periodo ya
pagado, ya que la vigencia fiscal corresponde al afio 2009, pero para
efectos de su liquidacion se tiene en cuenta el afio inmediatamente
anterior, es decir el afo 2008»°.

Informd que el Consejo de Estado anuld la expresién «bimestre
inmediatamente anterior», contenida en el articulo 23 del Acuerdo 83 de
1999, por, justamente, contrariar el articulo 33 de la Ley 14 de 1983.
Que, ademas, el Consejo de Estado suspendié provisionalmente los
efectos de los articulos 42 y 49 del Acuerdo 017 de 2008, «pero en
ningun momento han sido aplicados por la administracion municipal de
Palmira, ya que las actuaciones que dieron lugar, fueron adoptadas por la
incongruencia de valores en el regldn 24 “exoneraciones” del formato de
la declaracion»’.

Asegurd que los actos cuestionados tienen sustento en el articulo 50 del
Acuerdo 17 de 2008, que incorpord el contenido del articulo 33 de la Ley
14 de 1983. Que, de hecho, la Resolucion 1150-22-9-526 del 17 de

> Folio 576.
6 Folio 577.

7 Ibidem.



septiembre de 2011 indicé que el articulo 42 no fue tenido en cuenta en
la actuacion administrativa.

Manifestd que el Acuerdo 17 de 2008 conllevé un cambio importante en la
liguidacién y recaudo del impuesto de industria y comercio en el municipio
de Palmira, pues estipuld que ese impuesto debe pagarse anualmente,
con base en el ingreso bruto mensual promedio del afio inmediatamente
anterior. Que «[CJon ello, el contribuyente pagdé bimestralmente en el afio
2008 el impuesto de industria y comercio, pero con el cambio que
anualizd el pago para el ano 2009, se toma, para efectos de la liquidacion
el afio 2008, pero la vigencia fiscal es la correspondiente al afio 2009»8.

Adujo que el Consejo de Estado, en la sentencia del 23 de febrero de
2011°, reconocié que el impuesto de industria y comercio es de periodo
corrido y no de vigencia expirada, como es el caso del impuesto de renta
y complementarios.

Alegd que los actos cuestionados estan debidamente sustentados en las
pruebas recaudadas en la diligencia de inspeccion tributaria realizada los
dias 6 y 27 de abril de 2010. Que las pruebas recaudadas evidenciaron
gue no era procedente la exoneracion reclamada por la parte demandada.

c. Improcedencia de la sancién por inexactitud

Agreg6 que la sancién por inexactitud es procedente, por cuanto la parte
actora desconocié los postulados de la Ley 14 de 1983 y del Acuerdo 17
de 2008 al liquidar el impuesto de industria y comercio del afio 2009.

2.3. LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, mediante Ila
sentencia del 26 de abril de 2013, declaré la nulidad de los actos
cuestionados vy, a titulo de restablecimiento del derecho, declarod la
firmeza de la declaracion privada del impuesto de industria vy
comercio del ano gravable 2008, presentada el 29 de mayo de
2009. A continuacién, la Sala resume las consideraciones de esa
providencia.

Dijo que el requerimiento especial fue expedido el 19 de noviembre
de 2009 y notificado el 11 de diciembre del mismo afio. Que, por

8 Folio 578.
° Expediente 76001-23-31-000-2500-02192-01 (17139).



consiguiente, la sociedad actora tenia hasta el 11 de marzo de 2010
para responder el requerimiento especial, esto es, una vez vencido
el término de tres meses, de conformidad con el articulo 293 del
Acuerdo 17 de 2008.

Explicd que el municipio de Palmira tenia hasta el 11 de junio de
2010 para notificar la ampliacidon del requerimiento especial, esto
es, dentro de los tres meses previstos en el articulo 294 del
Acuerdo 17 de 2008. Que, sin embargo, la ampliacion del
requerimiento especial fue notificada el 16 de junio de 2010, de
manera extemporanea. Que si bien es cierto que el municipio
realizé una inspeccion tributaria, también lo es que ese hecho no
suspende el término para notificar la ampliacidon del requerimiento
especial, segun lo prevé el articulo 292 del Estatuto Tributario
municipal.

Senald que ante la extemporaneidad en la ampliaciéon del
requerimiento especial, la entidad demandada tenia hasta el 11 de
junio de 2010 para notificar la liquidacion oficial de revision, esto
es, dentro de los seis (6) meses siguientes al vencimiento del
término para responder el requerimiento especial. Que, no
obstante, la liquidacién oficial de revision fue notificada,
extemporaneamente, el 23 de septiembre de 2010.

Advirtid que en la sentencia del 24 de mayo de 201219, |la Seccién
Cuarta del Consejo de Estado dijo que los términos procesales son
de obligatorio cumplimiento, pues estan previstos en normas de
orden publico y constituyen una garantia a favor del administrado.

Agregd que no era procedente acceder a la solicitud de
actualizacion del estado de cuenta, puesto que la solicitud debid
formularse ante el municipio de Palmira, que es la entidad que
administra ese estado de cuenta.

2.4. EL RECURSO DE APELACION

El municipio de Palmira apelé la sentencia del Tribunal. En ese
sentido, alegé lo siguiente:

10 Expediente 76001-23-31-000-2006-03365-01 (18204).



Que el auto que decreté la inspeccién tributaria suspendidé el
término para notificar el requerimiento especial y la ampliaciéon del
requerimiento especial, «al tratarse de actos juridicos de idénticas
caracteristicas y finalidades»11. Que el Tribunal debio interpretar las
normas procesales en conjunto y concluir que la suspensién de
términos afecta todo el tramite de la liquidacion oficial, esto es,
suspende los términos por tres (3) meses para efectos de dictar y
notificar el requerimiento especial, la ampliaciéon del requerimiento
especial y la liquidacion oficial de revision.

Que el a quo no tuvo en cuenta que la inspeccidn tributaria también
suspendio el término para notificar la liquidacidén oficial de revisién,
de conformidad con el articulo 710 del Estatuto Tributario Nacional.
Que «[P]Jor lo tanto, la Liquidacion Oficial de Revision del caso que
nos ocupa, fue emitida dentro del término legal, con basamento a
la suspensidon de términos que se predica de la inspeccion tributaria
efectuada y con estricta observancia al principio de legalidad que
rige las actuaciones de la administracion publica»2.

2.5. ALEGATOS DE CONCLUSION

Las partes no presentaron alegatos de conclusion.

2.6. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Ministerio Publico pidid que la sentencia apelada fuera confirmada, pero
por razones diferentes a las expuestas en el fallo apelado.

Respecto de los plazos para formular la liquidacion oficial, precis6 que
asiste razén a la parte demandada cuando senala que el auto que ordend
la inspeccién tributaria suspendié el término para expedir y notificar la
liguidacién oficial de revisidn. Que, no obstante, no ocurre lo mismo
frente al requerimiento especial, puesto que no existe norma que sefnale
que ese auto suspende el término para expedir y notificar el
requerimiento especial.

11 Folio 619.

12 Folio 620.



Que el requerimiento especial fue notificado el 11 de diciembre de 2009 y
la demandante tenia hasta el 11 de marzo de 2010 (tres meses) para
responderlo. Que, a partir de ese momento, el municipio de Palmira tenia
seis (6) meses para notificar la liquidacién oficial de revision, pero que
ese término se suspendi®é con ocasién de la notificacion del auto de
inspeccion tributaria

Que la notificacién de la liquidacion oficial de revisién fue oportuna,
porgue se realizé el 23 de septiembre de 2010, esto es, antes de los seis
(6) meses siguientes al vencimiento del término para responder el
requerimiento especial.

En cuanto a la cuestion de fondo, conceptud que debia tenerse en cuenta
la posicion fijada por la Seccidn Cuarta del Consejo de Estado en la
sentencia del 6 de marzo de 201413, que consider6 que el Acuerdo 017 de
2008 no podia utilizarse para efecto de determinar la base gravable del
impuesto de industria y comercio del afo gravable 2008, pues, de
conformidad con el articulo 338 de la Constitucion Politica, solo tenia
efectos a partir del afio gravable 2009, por regular un impuesto de
periodo.

Que no existe duda de que la parte actora pag6 el impuesto de industria y
comercio del ano gravable 2008, segun lo demuestran las declaraciones
bimestrales presentadas como prueba. Que, por consiguiente, el
municipio de Palmira no podia exigir que la demandante pagara
nuevamente el impuesto de industria y comercio por el afio gravable
2008.

Que el periodo gravable es aquel que sirve de base para cuantificar el
tributo y la vigencia fiscal es el periodo en el que deben cumplirse las
obligaciones sustanciales y formales. Que era evidente que el municipio
de Palmira confundid esos conceptos, pues pretendié que la demandante
pagara el impuesto de industria y comercio del afio 2009 con base en los
ingresos obtenidos en 2008.

III. CONSIDERACIONES

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por el municipio
de Palmira contra la sentencia del 26 de abril de 2013, que declaré
la nulidad de los actos que determinaron el impuesto de industria y
comercio de la sociedad Bates S.A. por el aio gravable 2008.

13 Expediente 19649.



3.1. Planteamiento del problema juridico

Corresponde a la Sala decidir si son nulos los actos administrativos
mediante los que el municipio de Palmira modificé la declaraciéon del
impuesto de industria y comercio del afio gravable 2008, vigencia fiscal
2009, presentada por la sociedad Bates S.A.

En los términos del recurso de apelacion interpuesto por el
municipio de Palmira, la Sala decidira si se configurd la causal de
nulidad por falta de competencia temporal, por haberse proferido la
liguidacion oficial de revision, presuntamente, de manera
extemporanea.

3.2. De si se configuré la causal de nulidad por falta de
competencia temporal

3.2.1.Marco legal

El articulo 300 del Acuerdo 017 del 25 de noviembre de 2008 (que
modifico el Acuerdo 083 de 1999 -Estatuto Tributario del municipio de
Palmira-14), establece que las declaraciones tributarias adquieren firmeza
si dentro de los dos (2) anos siguientes al vencimiento del plazo para
declarar o de la fecha en que se presenté extemporaneamente, no se ha
notificado requerimiento especial al contribuyente o agente retenedor?>.

El articulo 291 del Acuerdo 017 de 2008!® preceptiua que la
Administracion debera notificar el requerimiento especial “a mas tardar
dentro de los dos (2) afios siguientes a la fecha de vencimiento del plazo
para declarar”, en los eventos en que la declaracién tributaria, que

4 Vigente para la fecha de expedicion de los actos administrativos demandados. Folio 468 del
expediente.

5 Articulo 300. “Firmeza de la Liquidacion Privada. Las declaraciones tributarias quedaran en firme, si
dentro de los dos (2) afios siguientes a la fecha del vencimiento del plazo para declarar, no se ha
notificado requerimiento especial. Cuando la declaracidén inicial se haya presentado en forma
extemporanea, los dos (2) afos se contaran a partir de la fecha de presentacion de la misma. La
declaracién tributaria que presente un saldo a favor del contribuyente o responsable, quedara en
firme si dos (2) afos después de la fecha de presentacidon de la solicitud de devolucién o
compensacion no se ha notificado requerimiento especial. También quedara en firme la declaracidn
tributaria, si vencido el término para practicar la liquidacion de revision, esta no se notifico.”

16 "ARTICULO 291. TERMINO PARA NOTIFICAR EL REQUERIMIENTO. El requerimiento especial, debera
notificarse a mas tardar dentro de los dos (2) afios siguientes a la fecha de vencimiento del plazo
para declarar. Cuando la declaracion inicial se haya presentado en forma extemporanea, los dos (2)
afios se contaran a partir de la fecha de presentacién de la misma. Cuando la declaracion tributaria
presente un saldo a favor del contribuyente, responsable o agente retenedor, el requerimiento debera
notificarse a mas tardar dos (2) afios después de la fecha de presentacion de la solicitud de
devolucién o compensacion respectiva.” Folio 465.



pretende modificar, haya sido presentada en las fechas fijadas para
cumplir dicha obligacién. Y segun el articulo 294 ibidem, puede ampliar el
requerimiento especial, por una sola vez, dentro de los tres (3) meses
siguientes al vencimiento del plazo para responder el requerimiento
especial.

El mismo ordenamiento, en el articulo 2927, establece que el término para
notificar el requerimiento especial se suspendera “cuando se practique
inspeccion tributaria de oficio, por el término de tres meses contados a
partir de la notificacion del auto que la decrete”.

Sobre el particular, la Sala ha sefialado'® que el término para notificar
el requerimiento especial se suspende “a partir de la fecha de la
notificacion del auto que la decrete” por un lapso fijo de 3 meses, no
prorrogable pero tampoco sujeto a disminucion.

Por otra parte, la inspeccion tributaria esta definida en el articulo 336 del
Acuerdo 017 de 2008!° como el medio de prueba que permite a la

17 “ARTICULO 292. SUSPENSION DEL TERMINO. El término para notificar el requerimiento especial se
suspendera:

a) Cuando se practique inspeccién tributaria de oficio, por el término de tres (3) meses contados a
partir de la notificacion del auto que la decrete.

b) Cuando se practique inspeccidon tributaria a solicitud del contribuyente, responsable o agente
retenedor, mientras dure la inspeccion.

c) También se suspendera el término para la notificacion del requerimiento especial, durante el mes
siguiente a la notificacion del emplazamiento para corregir.” Folio 466

18 Sentencia del 26 de marzo de 2009, expediente 16727, Consejera ponente Martha Teresa Bricefio
de Valencia.

19 “ARTICULO 336. INSPECCION TRIBUTARIA. La Administracidon Tributaria podré ordenar la practica
de inspeccion tributaria, para verificar la exactitud de las declaraciones, para establecer la existencia
de hechos gravables declarados o no, y para verificar el cumplimiento de las obligaciones formales.

Se entiende por inspeccidn tributaria, un medio de prueba en virtud del cual se realiza la constatacion
directa de los hechos que interesan a un proceso adelantado por la Administracion Tributaria, para
verificar su existencia, caracteristicas y demas circunstancias de tiempo, modo y lugar, en la cual
pueden decretarse todos los medios de prueba autorizados por la legislacidén tributaria y otros
ordenamientos legales, previa la observancia de las ritualidades que les sean propias.

La inspeccidn tributaria se decretarda mediante auto que se notificard por correo o personalmente,
debiéndose en él indicar los hechos materia de la prueba y los funcionarios comisionados para
practicarla.

La inspeccidn tributaria se iniciard una vez notificado el auto que la ordene. De ella se levantara un
acta que contenga todos los hechos, pruebas y fundamentos en que se sustenta y la fecha de cierre
de investigacion debiendo ser suscrita por los funcionarios que la adelantaron.

Cuando de la practica de la inspeccidon tributaria se derive una actuacion administrativa, el acta
respectiva constituira parte de la misma.”



Administracion verificar la exactitud de las declaraciones y el
cumplimiento de las obligaciones formales.

La norma también dispone que la inspeccidon tributaria debe decretarse
mediante auto en el que se indiquen los hechos materia de la prueba y los
funcionarios comisionados para adelantarla y que la providencia que la
ordena debe notificarse al interesado por correo o personalmente.

De otra parte, los articulos 293 y 294 del Acuerdo 017 de 2008
disponen, respectivamente, que el contribuyente tiene tres (3)
meses para responder el requerimiento especial, contados a partir
de la fecha de su notificacién??, y el de un mes para responder la
ampliacién, contado a partir de la misma fecha.?!

Contestado el requerimiento especial o su ampliacion, conforme con
el articulo 29622 del Acuerdo 017 de 2008, la administracion tiene
un plazo de seis (6) meses para notificar la liquidacién oficial,
contados a partir de la fecha de vencimiento del término para dar
respuesta al requerimiento especial o a su ampliacidon, so pena de
que se configure la firmeza de la declaracién tributaria, tal como lo
dispone el articulo 300 del Acuerdo 017 de 2008.

3.2.2.El caso concreto

20 ARTICULO 293. RESPUESTA AL REQUERIMIENTO ESPECIAL. Dentro de los tres (3) meses
siguientes, contados a partir de la fecha de notificacion del requerimiento especial, el contribuyente,
responsable o agente retenedor, deberd formular por escrito sus objeciones, solicitar pruebas,
subsanar las omisiones que permita la ley, solicitar a la Administracion Tributaria se alleguen al
proceso documentos que reposen en sus archivos, asi como la practica de inspecciones tributarias,
siempre y cuando tales solicitudes sean conducentes, caso en el cual, éstas deben ser atendidas.

21 ARTICULO 294. AMPLIACION AL REQUERIMIENTO ESPECIAL. El Profesional Especializado de la
Administracion Tributaria, dentro de los tres (3) meses siguientes a la fecha del vencimiento del plazo
para responder el requerimiento especial, podrd ordenar su ampliacidn, por una sola vez, y decretar
las pruebas que estime necesarias. La ampliacién podra incluir hechos y conceptos no contemplados
en el requerimiento inicial, as6 como proponer una nueva determinacion oficial de los impuestos,
contribuciones, tasas, sobretasas, retenciones, anticipos y sanciones. El plazo para la respuesta a la
ampliacién, sera de un mes, contado a partir de la fecha de notificacion de ésta.

22 ARTICULO. 296. TERMINO PARA NOTIFICAR LA LIQUIDACION DE REVISION. Dentro de los seis (6)
meses siguientes a la fecha de vencimiento del término para dar respuesta al requerimiento especial
0 a su ampliacidn, segun el caso, el Profesional Especializado de la Administracion Tributaria, debera
notificar la liquidacidon de revisidn, si hay mérito para ello.

Cuando se practique inspeccion tributaria de oficio, el término anterior se suspendera por tres (3)
meses contados a partir del auto que la decrete.

Cuando se practique inspeccién contable a solicitud del contribuyente, responsable o agente
retenedor, el término se suspendera mientras dure la inspeccion.

Cuando la prueba solicitada se refiera a documentos que no reposen en el respectivo expediente, el
término se suspendera durante dos (2) meses.



La Sala parte de los hechos relevantes probados en el proceso:

- ElI 29 de mayo de 2009, en el Municipio de Palmira, la sociedad
demandante presentd declaracion del impuesto de industria y
comercio del afio gravable 200823:

- Mediante el Requerimiento Especial 030 del 19 de noviembre de
2009, notificado el 11 de diciembre de 200924, el municipio de
Palmira propuso a la parte actora modificar la declaracion privada
del impuesto de industria y comercio del afo gravable 20082%°

- El 9 de marzo de 2010, la sociedad Bates S.A. respondid el
requerimiento especial?®.

- Por Auto 1150-22-9-83 del 17 de marzo de 2010, el municipio de
Palmira ordend la diligencia de inspeccion tributaria, que fue
realizada los dias 6 y 27 de abril de 2010%’. Este Auto fue notificado
por correo enviado el 19 de marzo de 201028,

- El 21 de junio de 2010, el municipio de Palmira amplio el
requerimiento especial?®®.

- El 19 de julio de 2010, la sociedad actora respondié la ampliacion
del requerimiento especial°.

- Por Resolucién 1550-22-9-824 del 20 de septiembre de 2010, el
municipio de Palmira liquidé oficialmente el impuesto de industria y
comercio del afio gravable 2008.3! Este acto administrativo fue
notificado por correo del 23 de septiembre de 201032,

23 Folio 99.

24 Folio 8 ibid.

25 Folios 4 a 7 del cuaderno 2.
26 Folios 17 a 38 ibid.

27 Folios 9 a 37 ibid.

28 Folio 16 ibid.

2% Folios 45 a 53.

30 Folios 85 a 91.

3! Folios 7 a 29.

32 Asi lo afirmo la parte actora en el recurso de reconsideracion y no fue cuestionado por el municipio
de Palmira (folio 54).



- ElI 22 de noviembre de 2010, la sociedad demandante interpuso
recurso de reconsideracion contra la Resolucion 1550-22-9-824 del
20 de septiembre de 201033,

- El municipio de Palmira, mediante la Resolucién 1150-22-9-526 del
17 de septiembre de 2011, confirmd la liquidacion de revision.

Conforme con los hechos probados, la Sala anticipa que no esta probada
la causal de nulidad por falta de competencia temporal.

En efecto, la demandante presenté la declaracion del impuesto de
industria y comercio del afio gravable 2008, el dia 29 de mayo de 2009.
De tal forma que, conforme con el articulo 300 del Acuerdo 017 de 2008,
el término para notificar el requerimiento especial se cumplia el 29 de
mayo de 2011. Dado que el Requerimiento Especial 030 del 19 de
noviembre de 2009 fue notificado el 11 de diciembre de 20093, se
tiene que fue en tiempo.

Como se dijo anteriormente, el contribuyente tiene un plazo de (3) tres
meses para contestar el requerimiento especial, plazo que, en el caso,
vencia el 11 de marzo de 2010. Adicionalmente, y en caso de
considerarlo necesario, el municipio podia ampliar el requerimiento
especial dentro de los tres (3) meses siguientes al vencimiento del plazo
para responder el requerimiento especial, y el contribuyente tenia un (1)
mes para responderlo, a partir de la notificacidn de la ampliacién.

Asi mismo, el municipio de Palmira tenia seis (6) meses para notificar la
liquidacién oficial de revisidon, que se cuentan a partir del vencimiento del
plazo para responder el requerimiento o para responder la ampliacidon del
requerimiento.

En el caso concreto se tiene que, a partir del 11 de marzo de 2010
empezd a contarse, para el municipio de Palmira, el plazo de tres (3)
meses para ampliar el requerimiento especial y de seis (6) meses para
notificar la liquidacion oficial de revision. El plazo para ampliar el
requerimiento vencia el 11 de junio de 2010 y el plazo para formular
liquidacion oficial, 11 de septiembre de 2010.

33 Folios 54 a 84.
34 Folio 8 ibidem.



Sin embargo, el 19 de marzo de 2010, cuando ya habian transcurrido
ocho (8) dias del plazo que tenia el municipio para notificar la ampliacidon
al requerimiento o la liquidacion oficial, el municipio de Palmira notifico el
auto que ordend inspeccion tributaria de oficio.

Conforme lo dispone el articulo 296 del Acuerdo 017 de 20083°, cuando se
practique inspeccion tributaria de oficio, el término de seis (6) meses que
tiene la administracion para formular liquidacién oficial de revisidon se
suspende por tres (3) meses contados a partir del auto que la decrete.

Lo anterior acarrea, necesariamente, que el término para notificar la
liquidacién oficial se suspenda por tres meses, o mejor, que se amplié por
tres meses mas el plazo previsto para formular la liquidacién oficial, esto
es, hasta el 11 de diciembre de 2010.

Esto, por cuanto, la practica de la inspeccidn tributaria puede tener como
finalidad corroborar lo dicho por el contribuyente en la respuesta del
requerimiento especial. En consecuencia, es posible que la Administracion
encuentre mérito para ordenar el archivo de la investigacién, pero asi
mismo, para decidir formular oficialmente el impuesto o para ampliar el
requerimiento especial, ante nuevos hallazgos advertidos.

En el caso concreto, el municipio de Palmira opté por ampliar el
requerimiento especial.

La demandante alega que la ampliacion del requerimiento especial fue
extemporanea y, por tanto, que el término de seis (6) para notificar la
liquidacién oficial se debe contar a partir del vencimiento del plazo
previsto para responder el requerimiento especial, esto es, desde el 14 de
marzo de 2010.

Que, siendo asi, el término para notificar la liquidacién oficial de revisién
venci6 el 14 de septiembre de 2010, pero fue notificada
extemporaneamente, el 23 de septiembre de 2010.

La Sala precisa que el plazo preclusivo®, esto es, el que por cuyo
incumplimiento se genera la firmeza de la declaracion tributaria, es el de

35 Ver pie de pagina 22

36 En la sentencia del 29 de octubre de 2009 [Expediente 16482. Demandante World Customs & Cia.
Ltda. SIA.], la Sala precisé que la ley puede regular términos preclusivos y términos perentorios. Los



seis (6) meses que tiene la administracion para formular liquidacién oficial
de revision, que, como se precisd, puede ser ampliado por tres (3) meses
mas, si se decreta inspeccion tributaria, tal como lo prevé el articulo 296
del Acuerdo 017 de 2008 anteriormente citado.

En el caso concreto, aun cuando estuviera probado que la notificacién de
la ampliacion del requerimiento especial fue extemporanea, también es
un hecho probado que el plazo de seis (6) meses previstos para formular
liqguidacién oficial, contados a partir del vencimiento del plazo previsto
para contestar el requerimiento especial (11 de marzo de 2010), se
suspendid por tres meses mas a instancia de la inspeccién tributaria
decretada, esto es, hasta el 11 de diciembre de 2010. Dado que es un
hecho no controvertido que la liquidacidn oficial se notifico el 23 de
septiembre de 2010, esta probado que no se configurd la causal de
nulidad por falta de competencia temporal, puesto que la liquidacion
oficial se notificd en tiempo.

En esas condiciones, hay lugar a revocar la sentencia apelada, y, por
ende, se pasa a resolver los demds cargos que no fueron analizados por
el Tribunal.

3.3. De la violacion del principio de irretroactividad tributaria
por aplicacion de los articulos 42 y 49 del Acuerdo 017 de
2008

Sobre el particular se precisa que si bien es cierto que los efectos de los
articulos 42 y 49 del Acuerdo 017 de 2008 fueron suspendidos
provisionalmente por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca,
mediante Auto del 12 de junio de 200937, también lo es que los actos
demandados tuvieron como fundamento, entre otras normas, el articulo
50 del Acuerdo 017 de 2008, que establece la causaciéon anual del ICA,
pues prevé que “[L]a base gravable del impuesto industria y comercio

términos perentorios son obligatorios, que denotan urgencia para realizar la accion exigida dentro del
plazo. El incumplimiento de un plazo perentorio no invalida ni torna ineficaz lo realizado fuera del
plazo, pero el sujeto incumplido queda obligado a asumir la responsabilidad por la mora, como
cuando se pagan intereses por el pago a destiempo de un capital. Cosa distinta ocurre con los
términos preclusivos, en la medida en que no so6lo son obligatorios, sino que su incumplimiento
conlleva las consecuencias de invalidar la accidén realizada fuera del plazo. Justamente un plazo de
caducidad de la accidon es un plazo que no solamente resulta perentorio, sino también preclusivo.
Otros plazos que suelen tener las autoridades del Estado, suelen ser meramente perentorios, como el
plazo con que cuenta el juez para dictar las sentencias. La sentencia es valida, a pesar de que se
suele dictar por fuera de los plazos.

37 En sentencia de 21 de junio de 2012 el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca anulé el articulo
49 del Acuerdo 017 de 2008 y negd la nulidad del articulo 42 del mismo acuerdo.



sera el promedio mensual de ingresos brutos del afo inmediatamente
anterior” y el articulo 254 ibidem que consagra que la declaracion del
impuesto debe ser anual, en concordancia con el articulo 33 de la Ley 14
de 1983. Cosa distinta es que el municipio aplicé estas normas de manera
indebida, al sefialar lo siguiente:

"Esta Administracion, no desconoce la existencia del Acuerdo
Municipal 083 de 1999 que ordenaba el pago de la vigencia fiscal
2008 (sic) de manera bimestral, ni del fallo del Concejo (sic) de
Estado contra la sentencia del 19 de diciembre de 2006, del Tribunal
Contencioso Administrativo del Valle del Cauca. Pero en el presente
caso la declaracién que se esta revisando no tiene como sustento el
orden normativo de ese acuerdo que estuvo vigente hasta el 31 de
diciembre de 2008, y la declaracion presentada se revisé con base
en el acuerdo 017 de 2008, que entré en vigencia el 01 de enero de
2009, por lo tanto por no tener la competencia de ir mas alla de
estos, no es objeto de estudio ni analisis para la controversia de esta
declaracion.

Con la entrada en vigencia del acuerdo 017 de 2008 las
circunstancias cambiaron, pues este se ajusta precisamente con lo
dispuesto en la Ley 14 de 1983, y ordend que se presentara una
declaracion anual con base en los ingresos del aflo inmediatamente
anterior y el decreto 77 del 23 de abril de 2009 aclard en su articulo
4° que los contribuyentes del impuesto de Industria y comercio y su
complementario de Avisos y Tableros, liquidaran el impuesto
correspondiente para el afio 2009, con base en el promedio de los
ingresos brutos obtenidos durante el afio 2008, y las vigencias
fiscales siguientes a la base gravable serd el promedio de los
ingresos brutos del afo inmediatamente anterior, Actos
administrativos que vigentes al momento de la presentacion de la
liquidacion gozan de presuncion de legalidad como ya se ha
precisado.][...]

Al estar suspendidos provisionalmente los articulos 42 y 49 por el
Tribunal Contencioso Administrativo del Valle del Cauca, estos se
surten con la Ley 14 de 1983 y el articulo 50 "Base Gravable” que en
su parte inicial ordena "...La base gravable del impuesto de industria
y comercio serd el promedio mensual de ingresos brutos del afo
inmediatamente anterior, expresados en moneda nacional, y
obtenidos por las personas naturales, juridicas o sociedades de



hecho, bajo cuya direccién o responsabilidad se ejerzan actividades
gravadas con el impuesto de industria y comercio38.”

Teniendo en cuenta lo anterior, la Sala reitera el criterio expuesto en las
sentencias del 23 de julio de 2015, del 6 de marzo y del 12 de diciembre
de 2014, en las que se analizaron casos con identidad factica y juridica®?,
y que sefalaron lo siguiente:

Para el periodo en discusién, esto es, el aifo gravable 2008, en el
municipio de Palmira se encontraba vigente el Acuerdo 083 de 1999, que
en el articulo 23 establecia la obligacion de presentar las declaraciones del
impuesto de industria y comercio en forma bimestral, asi: «XARTICULO 23.
BASE GRAVABLE. El impuesto de industria y comercio se liquidara sobre
el total de ingresos brutos del bimestre inmediatamente anterior,
expresados en moneda nacional, deduciendo las actividades no sujetas,
las exentas, las devoluciones, las ventas de activos fijos y las
exportaciones»4°,

Debido a que la norma transcrita trasgredia el articulo 33 de la Ley 14 de
1983, que establece que el ICA se liquida sobre el promedio mensual de
ingresos brutos del afo inmediatamente anterior*!, en la sentencia del 23
de julio de 20094?, la Sala confirmd la nulidad de la expresion «bimestre
inmediatamente anterior» del articulo 23 del Acuerdo 83 de 199943, Al
efecto, sostuvo lo siguiente:

En efecto, sobre este punto la Sala sefalé en la sentencia de 27 de
octubre del 2005 a la que se ha hecho referencia, que ‘la
consecuencia de variar el periodo de causacion, se traduce en
establecer una base gravable distinta a la prevista por el legislador,
al tomar los ingresos brutos del bimestre inmediatamente anterior,
como base de liquidacién del tributo, cuando la ley dispone que es el
"promedio mensual de los ingresos brutos del afio inmediatamente

38 Folio 41, apartes de la Resolucion 1150-22-9-526, que resolvid el recurso de reconsideracion
formulado por la actora contra la liquidacion oficial de revisidn.

3% Consejo de Estado, Seccidon Cuarta, expedientes 20992, 19649 y 20361, respectivamente,
Consejera ponente Martha Teresa Bricefio de Valencia

40 Folio 107.

41 Articulo 33.- El Impuesto de Industria y Comercio se liquidard sobre el promedio mensual de
ingresos brutos del afno inmediatamente anterior, expresados en moneda nacional y obtenidos por las
personas y sociedades de hecho indicadas en el articulo anterior, con exclusion de: Devoluciones
ingresos proveniente de venta de activos fijos y de exportaciones, recaudo de impuestos de aquellos
productos cuyo precio esté regulado por el Estado y percepcion de subsidios.

42 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, expediente 16684, Consejera ponente Martha Teresa Bricefio
de Valencia.

43 Declarada en sentencia 19 de diciembre del 2006 por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca
del Cauca



anterior, a la “vigencia fiscal” declarada, los que sirven de base para
la cuantificacion del tributo”.

[.]

De acuerdo con lo antes expuesto es claro que para el caso del
impuesto de industria y comercio, es la Ley 14 de 1983 en la cual el
Legislador delimitd los elementos esenciales del tributo, por lo que
corresponde confrontar la norma municipal acusada con el articulo
33 ib., asi:

Acuerdo 083 de 1999

Ley 14 de 1983

ARTICULO 23. BASE
GRAVABLE. El impuesto de
industria 'y comercio se
liguidaré sobre el total de
ingresos brutos del bimestre

inmediatamente anterior,
expresados en moneda
nacional, deduciendo las

actividades no sujetas, las
exentas, las devoluciones, las
ventas de activos fijos y las
importaciones.

Articulo 339°.- El Impuesto de
Industria y Comercio se liquidara
sobre el promedio mensual de
ingresos brutos del ano
inmediatamente anterior,
expresados en moneda nacional y
obtenidos por las personas y
sociedades de hecho indicadas en
el articulo anterior, con exclusion
de: Devoluciones ingresos
proveniente de venta de activos
fijos y de exportaciones, recaudo

de impuestos de aquellos
productos cuyo precio esté
regulado por el Estado 'y

percepcion de subsidios.

Se advierte entonces que el articulo 23 del Acuerdo 083 de 1999
desconoce lo previsto en el articulo 33 de la Ley 14 de 1983%,
reproducido en el 196 del Decreto 1333 de 1986, al modificar el
periodo y base gravable establecida en la norma superior por lo que
procede su nulidad tal como lo decidié el Tribunal [...]

Debido a la declaratoria de nulidad de la norma en mencion, el
Concejo Municipal de Palmira expidid el Acuerdo 017 de 9 de
diciembre de 2008% y, en concordancia con el articulo 33 de la Ley

44 Reglamentado por el articulo 7° del Decreto 3070 de 1983 que dispone: Articulo 7°.- Los sujetos
del impuesto de industria y comercio deberan cumplir las siguientes obligaciones: (...) Presentar
anualmente, dentro de los plazos que determinen las respectivas entidades territoriales, una
declaracién de industria y comercio junto con la liquidacion privada del gravamen.

4 Por medio del cual se modifica el Estatuto Tributario Municipal (Acuerdo 083 de 1999) y se adoptan
otras disposiciones de caracter tributario.



14 de 1983, establecié la base gravable y la causacion del impuesto
de industria y comercio con periodicidad anual, asi:

ARTICULO 50: BASE GRAVABLE. La base gravable del impuesto
industria y comercio sera el promedio mensual de ingresos brutos
del afo inmediatamente anterior, expresados en moneda
nacional, y obtenidos por las personas naturales, juridicas o
sociedades de hecho, bajo cuya direccion o responsabilidad se
ejerzan actividades gravadas con el impuesto de industria y
comercio y su complementario de avisos con exclusion de:

[..]

ARTICULO 254.- CLASES DE DECLARACIONES TRIBUTARIAS. Los
contribuyentes, responsables y agentes de retencion en la fuente,
deben presentar las siguientes declaraciones tributarias:

a) Declaracion anual del impuesto de industria y comercio y su
complementario de avisos y tableros.

[..]

Asi, al verificar los casos similares al presente, resueltos por la Seccidn,
en los que con base en el Acuerdo 017 de 2008, el municipio de Palmira
exigié a los contribuyentes la presentacién de la declaracion anual de ICA
por el afio gravable 2008, se precisd que "tal exigencia constituia una
aplicacion retroactiva del acuerdo, prohibida por los articulos 338 y 363
de la Constitucidn Politica”.

De igual manera, se determind que tal situacidon implicaba un doble pago
del tributo sobre un mismo hecho econdmico, puesto que los
contribuyentes ya habian pagado en forma bimestral el impuesto por el
afio gravable 2008, criterio que se reitera en esta oportunidad.

En efecto, en la sentencia de 6 de marzo de 2014, la Sala sefalé lo
siguiente?®:

En este punto la Sala reitera que si bien es cierto el articulo 50 del
Acuerdo Municipal 017 de 2008 de Palmira modificé el periodo y la
base gravable del impuesto de industria y comercio en su
jurisdiccion de bimestral a anual, tal normativa era aplicable a los

46Consejo de Estado, Seccidén Cuarta, expedientes 20992 y 19649, Consejera ponente Martha Teresa
Bricefo de Valencia.



anos gravables 2009 y siguientes, razén por la cual no se ajusta a la
normativa constitucional antes resefada, que la demandada hubiera
exigido el pago del impuesto respecto del afo gravable 2008
vigencia fiscal 2009, toda vez que por ese ano gravable, la
demandante habia cumplido con el pago del tributo, lo cual se
demuestra con las correspondientes declaraciones bimestrales, como
lo exigia la normativa vigente para esa época y como lo reconoce el
mismo ente demandado.

En esas condiciones, el argumento expuesto por la demandada en el
recurso, segun el cual, la actora "no habia pagado el impuesto de la
vigencia fiscal 2009”, porque «el pago que realizd la demandante, de
manera bimestral, fue para la vigencia fiscal 2008, ya que para la
vigencia fiscal 2009, el periodo de causacion del impuesto se
anualizd, en virtud de la expedicion del Acuerdo 017 de 2008»,
evidencia que el municipio demandado confunde los conceptos de
vigencia fiscal y periodo gravable, antes precisados, contradice el
principio de irretroactividad de la ley tributaria y pretende obtener
del contribuyente un doble pago del tributo, al desconocer que para
el afio gravable 2008 ya se habia cumplido la obligacion.

Por lo anterior, la Sala comparte los argumentos de la demandante,
que fueron acogidos por el Tribunal, en cuanto a que no era posible
que la administracion tributaria municipal pretendiera exigir a la
demandante el pago del impuesto por el afo gravable 2008, vigencia
2009, porque ello le implicaria pagar dos veces respecto de la misma
base gravable, pues por los ingresos obtenidos en el afio gravable
2008, ya habia presentado bimestralmente las declaraciones y
pagado el impuesto correspondiente al afio gravable 2008.

Asimismo, en la sentencia del 12 de diciembre de 2014, la Sala concluyd
lo siguiente®’:

Asi pues, el municipio aplico retroactivamente el Acuerdo 17 de
2008, pues exigi6 a la actora la presentacion y pago de la
declaracion anual del impuesto de industria y comercio por el
periodo gravable 2008, y con posterioridad la modific, con lo cual
desconocié que por ese afio gravable la demandante ya habia
presentado y pagado bimestralmente el impuesto correspondiente,
lo que implica un doble pago del tributo.

47 Consejo de Estado, Seccidon Cuarta, expediente 20361, Consejera ponente Martha Teresa Bricefio
de Valencia.



De conformidad con la jurisprudencia citada, se tiene que los articulos 50
y 254 del Acuerdo 017 de 2008, que regularon la base gravable y
periodicidad del impuesto de industria y comercio y determinaron que era
un tributo de periodo, solo se aplican a partir del periodo gravable
siguiente al de la expedicion de dicha norma, esto es, a partir del afio
gravable 2009, vigencia fiscal 2010. Asi lo corrobora el articulo 443 de
dicho Acuerdo, que dispone que esa normativa tiene efectos a partir del 1
de enero de 2009.

Tal disposicidon se sustenta en el articulo 338 de la Constitucidn Politica,
que prevé que las leyes, ordenanzas o acuerdos que regulen
contribuciones en las que la base sea el resultado de hechos ocurridos
durante un periodo determinado, no pueden aplicarse sino a partir del
periodo que comience después de iniciar la vigencia de la respectiva ley,
ordenanza o acuerdo. En el mismo sentido, el articulo 363 ibidem seiala
que las leyes tributarias no pueden aplicarse de manera retroactiva.

Asimismo, la Sala ha precisado que el sistema tributario colombiano se
funda en los principios de equidad y progresividad, por lo que no puede
haber doble imposicién sobre un mismo hecho econdmico, pues ello
desconoce la capacidad contributiva de los contribuyentes, que establece
una correlacién entre la obligacidn tributaria y la capacidad econdmica de
estos, que sirve de parametro para cumplir el deber de contribuir con el
financiamiento de las cargas publicas del Estado, consagrado en el
articulo 95 de la Constitucién Politica*®.

En el caso, se tiene que por el afio gravable 2008, la sociedad actora
presentd con pago las seis declaraciones bimestrales del impuesto de
industria y comercio, de la siguiente manera:

FECHA Folio
BIMESTRE FORMULARIO PRESENTACION VALOR

Enero - febrero 564067 3 de marzo de 2008 $49.747.000 93
Marzo - abril 564066 14 de mayo de 2008 | $47.961.000 94
Mayo - junio 570252 11 de julio de 2008 $45.743.000 95
Julio - agosto 576559 11 de Sg‘g(')%mbre de | ¢50.061.000 | °°
Septiembre - 13 de noviembre de 97
octubre 564065 2008 $57.514.000
Noviembre - 560999 14 de enero de 2009 | $53.903.000 | 9
diciembre

48 Sentencia del 1 de febrero de 2002, expediente 12522, Consejero ponente German Ayala Mantilla,
reiterado en sentencia del 23 de julio de 2015, expediente 20992, Consejera ponente Martha Teresa
Bricefo de Valencia.



No obstante, el municipio de Palmira, con base en los articulos 50 y 254
del Acuerdo 017 de 2008, en concordancia con el articulo 33 de la Ley 14
de 1983, exigié a los contribuyentes que ya habian presentado las
respectivas declaraciones por el afio 2008, la presentacion de la
declaracién anual del impuesto de industria y comercio del afio 2009
sobre el promedio de los ingresos brutos obtenidos durante el afno 2008.

En atencién a dicha exigencia, la demandante presentd la declaracion
anual del impuesto por el afio gravable 2008, y en la determinacién de la
base gravable disminuyd los ingresos sobre los cuales ya habia declarado
y pagado el impuesto en forma bimestral durante el 2008.

El municipio de Palmira, previo requerimiento especial, modificd la
declaracién anual del impuesto de industria y comercio del afio 2009,
mediante la Resolucion 1150-2-9-824 del 20 de septiembre de 2010. Las

modificaciones propuestas fueron las siguientes:

ACTIVIDAD
INDUSTRIAL
COMERCIAL O
DE SERVICIOS

DECLARACION
PRIVADA

CUANTIFICACION
DE LOS
IMPUESTOS Y
SANCIONES
PROPUESTA
MEDIANTE
REQUERIMIENTO
ESPECIAL

LA
CUANTIFICACION
DE LOS
IMPUESTOS Y
SANCIONES
QUEDARA ASi:

Total ingresos
ordinarios y
extraordinarios

$74.813.207.000

$75.150.899.000

$337.692.000

Total
devoluciones

$1.726.104.000

$1.726.104.000

Total ingresos
por
exportaciones

$25.240.621.000

$25.240.620.000

-$1.000

Total otras
deducciones,
actividades no

$3.410.901.000

$3.751.194.000

$340.293.000

comercio

sujetas

Total ingresos ]
 gravables $44.435.581.000| $44-432.981.000 $2.600.000
Impuesto anual

de industria y $311.050.000 $311.031.000 -$19.000

Mas impuesto
anual de avisos
y tableros




Total impuesto
a cargo

Menos $310.950.000 -$310.950.000
exoneracion

Mas sanciones $497.490.000 $497.490.000
Mas intereses
de mora
Total saldo a
cargo del aiio

$311.050.000 $311.031.000 -$19.000

$100.000 $808.521.000 $808.421.000

La anterior liquidacién oficial de revision fue sustentada en el Acuerdo 017
de 2008, lo que, a juicio de la demandante, signific6 un cambio sustancial
en la forma de pagar el impuesto de industria y comercio, puesto que
paso de ser bimestral para convertirse en anual, como lo exige el articulo
33 de la Ley 14 de 1983.

El municipio de Palmira mantuvo su decisiéon, en razén a que no se
configuraba un doble pago del tributo, porque, segun dijo, lo que pago la
demandante en el afio gravable 2008, de manera bimestral, correspondia
a la vigencia fiscal 2008. En lo que interesa, el municipio de Palmira dijo:
«El impuesto de industria y comercio es de vigencias y la vigencia fiscal
2009 no se ha cobrado dos veces como asegura el recurrente porque, la
vigencia fiscal es el afio en el cual se prepara, calcula y cancelan las
declaraciones tributarias y este afno solo se ha exigido la presentacion de
una sola declaracion y en el afio 2008 se presentaron seis declaraciones
bimestrales correspondientes a la vigencia fiscal 2008 por lo tanto no se
ha violado el principio constitucional de irretroactividad de la Ley
tributaria que consagran los articulos 339 y 363 de la Carta Politica»*°.

El municipio de Palmira también sefialé que como la vigencia fiscal que se
cobraba era la del afo 2009, el Acuerdo 017 de 2008 no se aplicéd
retroactivamente, porque entré en vigencia el 1 de enero de 2009, esto
es, a partir de la vigencia fiscal siguiente a su expedicion.

Siendo asi, del criterio fijado por la Sala y de los argumentos antes
expuestos, se considera que el municipio de Palmira confundid las
nociones de «vigencia fiscal» y «periodo gravable», conceptos que si bien
son distintos estan ligados entre si, y al igual que en los casos analizados
en las sentencias antes sefialadas®®, dicha confusiéon trajo como
consecuencia que se aplicara retroactivamente el Acuerdo 017 de 2008 y
generara, ademas, una doble tributacion por el afio gravable 2008.

49 Folio 43. Apartes de la Resolucion 1150-22-9-526 del 17 de septiembre de 2011, que resolvio el
recurso de reconsideracion formulado por la parte actora.

50 Sentencias de 6 de marzo de 2014, expediente 19649 y del 12 de diciembre de 2014, expediente
20361, Consejera ponente Martha Teresa Bricefio de Valencia.



En efecto, como lo ha precisado la Sala, en el impuesto de industria y
comercio se distinguen los conceptos de «periodo gravable», que es aquel
que sirve de base para la cuantificacion del impuesto, y «vigencia fiscal»,
que es el periodo en el cual se cumplen las obligaciones de presentar la
declaracién y pagar el impuesto.>”

Conforme con lo anterior, no le asiste razén al municipio demandado
cuando manifiesta que lo exigido en los actos acusados corresponde al
pago del impuesto de industria y comercio por la vigencia fiscal 2009, y
no por el aino gravable 2008, pues, se insiste, la vigencia fiscal se refiere
al afio o periodo gravable en el que debe cumplirse la obligacion formal de
declarar el impuesto causado en el afio o periodo gravable
inmediatamente anterior.

Si lo exigido por el municipio de Palmira era el impuesto de industria y
comercio de la vigencia fiscal 2009, necesariamente debia corresponder al
impuesto causado durante el afo gravable 2008, pues asi lo establecen
los articulos 50 del Acuerdo 017 de 2008 y 33 de la Ley 14 de 1983, que
disponen que la base gravable de ese impuesto es el promedio mensual
de ingresos brutos del afno inmediatamente anterior, derivados del
desarrollo de actividades comerciales, industriales y de servicios.

Ahora bien, el municipio de Palmira sostuvo que esta Corporacion, en la
sentencia del 23 de febrero de 201152, corrobord su posicién, segun la
cual "el impuesto de industria y comercio es de periodo corrido y no de
vigencia expirada”, tal como se senaldé también en la sentencia del 9 de
noviembre de 2001°3, por lo que no se configuraba la retroactividad en
materia tributaria endilgada por el Tribunal de primera instancia, pues,
insistid, el Acuerdo 017 de 2008 se aplicd a la vigencia fiscal 2009, esto
es, a la vigencia siguiente a la de su expedicion.

Sobre el particular, se precisa que en la sentencia del 23 de febrero de
2011, mencionada por el recurrente, la Sala sostuvo lo siguiente:

51 Sentencias del 9 de noviembre de 2001, expediente 1229, Consejero ponente Juan Angel Palacio
Hincapié; del 27 de octubre de 2005, expediente 14787, Consejera ponente Ligia Lépez Diaz; del 24
de mayo del 2012, expediente 18132, Consejera ponente Martha Teresa Bricefio de Valencia; del 6 de
marzo de 2014, expediente 19649, Consejera ponente Martha Teresa Bricefio de Valencia y, del 12 de
diciembre de 2014, expediente 20361, Consejera ponente Martha Teresa Bricefio de Valencia, entre
muchas otras.

52 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, expediente 17139, Consejero ponente Hugo Fernando Bastidas
Barcenas. )

53 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, expediente 12298, Consejero ponente Juan Angel Palacio
Hincapié.



Ahora bien, en cuanto a si el Acuerdo No. 088 de 2001 no se podia
aplicar a la vigencia fiscal de 2001 sin vulnerar el inciso tercero del
articulo 338 de la Constitucion Nacional, la Sala precisa que en la
sentencia del 9 de noviembre de 2001, que declaré la nulidad del
articulo 3° del Acuerdo No. 032 de 1998, dijo que "El municipio
desconoc[ia] que el impuesto de Industria y Comercio e[ra] de los
llamados de periodo corrido y no de vigencia expirada como lo es el
de renta y complementarios.” Explicé que “En el primero se grava la
actividad ejercida durante el afo corriente, y en el segundo el
impuesto se causa al final del periodo gravable pero se declara y
pago (sic) en el afio siguiente.”

Lo anterior indica que el Acuerdo No. 088 de 2001 si podia aplicarse
para gravar con el impuesto de industria y comercio las actividades
que se ejercieron durante el afio corriente 2001. En esa medida, no
se vulnerd el principio de irretroactividad de la ley tributaria. Con
mayor razon si el decreto No. 0125 de 2002 ordend que el impuesto
se pague en el aho 2002, sobre el promedio mensual de ingresos
brutos del afios (sic) inmediatamente anterior, esto es, el afno 2001”
(Subraya la Sala).

De igual forma, al revisar la citada sentencia del 9 de noviembre de 2001,
la Sala advierte que las afirmaciones de la recurrente en relacién con que
el impuesto de industria y comercio es de «periodo corrido», no fueron
reconocidas por la Seccion Cuarta en la referida providencia, sino que
estas corresponden al resumen del concepto de la violacion expuesto en
esa oportunidad por la demandante. Asi, en los antecedentes se lee lo
siguiente:

Segun el Acuerdo 32 de 1998, en el afio 1999 por cada uno de los
seis bimestres del aho se debe liquidar y pagar el impuesto sobre los
ingresos generados en cada uno de estos periodos. Se establece
qgue en el mismo ano 1999 se debe presentar declaracion anual
liquidando y pagando el impuesto correspondiente al afio gravable
1998 (art. 5), es decir que se esta pretendiendo cobrar en el afio
1999 un doble impuesto, situacion que es abiertamente ilegal e
inconstitucional.

El impuesto del afo gravable 1998 ya se declaré y pagdé en su
oportunidad legal, teniendo como base el promedio mensual de
ingresos brutos del afio 1997, por lo que quienes pagaron siguiendo
estas directrices estan a paz y salvo con el municipio por el impuesto
del ano 1998. El municipio desconoce que el impuesto de Industria y
Comercio es de los llamados de periodo corrido y no de vigencia



expirada como lo es el de renta y complementarios. En el primero se
grava la actividad ejercida durante el afio corriente, y en el segundo
el impuesto se causa al final del periodo gravable pero se declara y
pago en el ano siguiente.

Lo que la Seccion precisd en la sentencia del 9 de noviembre de 2001 fue
lo siguiente:

[...] no encuentra la Sala justificacion alguna a la disposicion
contenida en el articulo 5° del Acuerdo acusado, cuando sefala que
"La declaracion de los ingresos gravables del afio 1998,
correspondiente al aflo gravable 1998” debe presentarse a mas
tardar en el mes de abril de 1999, porque [...] si la declaracion que
debe presentarse corresponde a la “vigencia fiscal” de 1998, los
ingresos brutos que sirven de base para la tasacion del impuesto,
corresponden a 1997, y no a la misma vigencia fiscal declarada
(1998), como dice el articulo 5° del Acuerdo 32 de 1998.

Por ello, contrario a lo manifestado por la parte demandada, el criterio
adoptado en esa oportunidad es igual a la actual posicion de la Sala, en el
sentido de que son distintos el «periodo gravable» y la «vigencia fiscal», y
que, con fundamento en el articulo 338 de la Constitucidén Politica, en los
impuestos de periodo cuya causacién es anual, como el de industria y
comercio, las leyes, ordenanzas y acuerdos que lo regulen no pueden
aplicarse sino a partir del periodo que comience después de iniciar la
vigencia del respectivo acuerdo®*.

En consecuencia, por el afho gravable 2008, vigencia fiscal 2009, se debe
dejar claro que la norma que regia era el Acuerdo 083 de 1999, sobre
causacion bimestral del ICA, y no el Acuerdo 017 de 2008, que fijé la
causacion anual del tributo. Entonces, la fiscalizacion y determinacion del
tributo por dicho periodo gravable debia adelantarse con fundamento en
el primero de los Acuerdos citados.

En esas condiciones, el municipio de Palmira viold el principio de
irretroactividad tributaria, y, por ende, el derecho al debido proceso de la
sociedad actora, pues aplicod retroactivamente el Acuerdo 017 de 2008, v,
como consecuencia, pretendié un doble pago del impuesto de industria y

54 Entre otras, ver sentencias del 7 de octubre de 1994, expediente 5645, Consejero ponente
Guillermo Chahin Lizcano; del 10 de julio de 1998, expediente 8730, Consejero ponente Delio Gomez
Leyva; del 15 de marzo de 2002, expediente 12439, Consejero ponente Juan Angel Palacio Hincapié;
del 4 de febrero de 2010, expediente 17146, Consejera ponente Martha Teresa Bricefio de Valencia;
del 31 de marzo de 2011, expediente 18116, Consejero ponente William Giraldo Giraldo; del 6 de
marzo de 2014, expediente 19649, Consejera ponente Martha Teresa Bricefo y, del 12 de diciembre
de 2014, expediente 20361, Consejera ponente Martha Teresa Bricefo.



comercio por el afio gravable 2008, dado que la demandante ya habia
pagado el impuesto por ese periodo gravable, como se preciso.

En razéon a lo dicho, la Sala confirmara el numeral primero de la parte
resolutiva de la sentencia apelada, que declard la nulidad de los actos
demandados.

Por lo demas, como lo dispuso la Sala en las sentencias del 23 de julio de
2015%, 6 de marzo®® y del 12 de diciembre de 2014>’, se modificara el
restablecimiento del derecho para declarar la firmeza de las declaraciones
bimestrales presentadas por la demandante en el afio gravable 2008, y
sin valor la declaracién anual correspondiente al mismo periodo gravable,
pues al estar satisfecha la obligacién sustancial del impuesto, tal
declaracién no pasa de ser «una formalidad sin mayor sentido, que en
caso de prevalecer sobre la realidad en comentario, implica también la
violacién del articulo 228 de la Constitucién Politica, sobre la prevalencia
del derecho sustancial sobre las formas»>8.

En consecuencia, se ordenara al municipio de Palmira que devuelva a la
demandante los $100.000 que pagdé por concepto de la declaracion anual
del impuesto de industria y comercio, correspondiente al afio gravable
2008>°, previas las compensaciones a que haya lugar, mas los intereses
del articulo 863 del Estatuto Tributario Nacional, norma aplicable al caso
en virtud de lo dispuesto en el articulo 59 de la Ley 788 de 2002.

La Sala modifica el restablecimiento del derecho en los términos
precisados y, en lo demas, confirma la sentencia apelada.

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

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMASE el numeral primero de la sentencia
proferida por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca el 26 de

55 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, expediente 20992, Consejera ponente Martha Teresa Bricefo
de Valencia.

56 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, expediente 19649, Consejera ponente Martha Teresa Bricefio
de Valencia.

57 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, expediente 20361, Consejera ponente Martha Teresa Bricefio
de Valencia.

58 Sentencia del 26 de noviembre de 2009, expediente 16860, Consejero ponente Héctor J. Romero
Diaz, reiterada en la sentencia de 6 de marzo de 2014, expediente 19649.

59 Folio 70 del cuaderno 1.



abril de 2013, dentro del contencioso de nulidad y restablecimiento
del derecho iniciado por la Compafiia Colombiana de Empaque
Bates S.A. contra el municipio de Palmira, por las razones
expuestas en la parte considerativa de esta providencia.

SEGUNDO: MODIFICASE el numeral segundo de Ila parte
resolutiva de la sentencia apelada, que queda asi:

SEGUNDO. A titulo de restablecimiento del derecho,
DECLARASE sin valor la declaracién anual del impuesto de
industria y comercio correspondiente al afo gravable 2008,
presentada por la actora el 29 de mayo de 2009 y en firme las
seis declaraciones bimestrales presentadas por la demandante
por el mismo periodo gravable.

En consecuencia, ORDENASE la devolucioén, a la actora, de la
suma de CIEN MIL PESOS M/CTE, ($100.000), previas las
compensaciones a que haya lugar, con los intereses del
articulo 863 del Estatuto Tributario Nacional.

TERCERO: En lo deméas, CONFIRMASE la sentencia apelada.

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

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

STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Presidente
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