DECLARACION DE IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO - Es anual /
EFECTOS DEL FALLO DE NULIDAD - Son ex nunc / LEY — Concepto. Sentido
material y formal / ACTO ADMINISTRATIVO - Crea las condiciones para que
surjan las situaciones juridicas particulares / ACTO ADMINISTRATIVO
PARTICULAR — Siempre esta basado en una norma

La Sala considera que la nulidad de los articulos 3, 4 y 5 del Acuerdo No. 032 de
1998, que declard la Sala en sentencia del 9 de noviembre de 2001, no afectd la
validez de las declaraciones bimestrales que por concepto de impuesto de
industria y comercio presentd la actora en su oportunidad. En efecto, en la
sentencia del 9 de noviembre de 2001, la Sala declaro la nulidad del articulo 3 del
Acuerdo 032 de 1998, porque el municipio, al adoptar el impuesto de industria y
comercio en su jurisdiccion, debié acatar las definiciones de periodo y base
gravable contenidas en la Ley 14 de 1983 y en el Decreto 3070 de 1983. Segun
la Ley y el Decreto el periodo gravable del impuesto de industria y comercio es
anual. Habida cuenta de que el Acuerdo demandado lo fij6 en bimestral, la Sala
decidié anularlo. Los efectos de ese fallo son “ex nunc”, esto es hacia futuro, por
las siguientes razones: El articulo 4 del Cdédigo Civil dispone que “Ley es una
declaracion de la voluntad soberana manifestada en la forma prevenida en la
Constitucion Nacional. Por eso, el caracter general de la ley es mandar, prohibir,
permitir o castigar. Cuando se habla de Ley, debe tenerse en cuenta que la Ley
puede entenderse en sentido material y en sentido formal. La primera acepcion
atiende al criterio organico, segun el cual, ley es aquella regulacion expedida por
el 6érgano legislativo. La segunda, atiende al criterio material, segun el cual, ley es
toda norma juridica que regula de manera general una multiplicidad de casos
dictada por organos distintos del legislativo. En ese contexto, el Acuerdo 032 de
1998 es ley en sentido material y, por eso, reguld, en su oportunidad, con caracter
general, entre otros aspectos, los atinentes del impuesto de industria y comercio.
Ahora bien, todo acto administrativo de caracter general, como acto regla, crea las
condiciones para que surjan las situaciones juridicas particulares y, por eso, el
acto general siempre se debe concretar en hechos o en actos juridicos, entre
estos, los actos administrativos particulares que crean, modifican o extinguen
situaciones juridicas, por eso mismo, particulares y concretas. En esta medida, los
hechos y los actos son la condiciébn para que se aplique la situacion general
prevista en el acto general y abstracto. En otras palabras, el hecho o acto que
beneficia o perjudica a un sujeto juridico es siempre finalmente el hecho o acto
particular, que estara basado en una norma: ley strictu sensu o ley lato sensu.

NULIDAD DE UN ACTO PARTICULAR - Hace volver las cosas al estado
anterior / SITUACION JURIDICA CREADA Y CONSOLIDADA - La nulidad o la
exequibilidad de la norma no la afectan

La nulidad de un acto particular si tiene vocacion juridica de “volver las cosas al
estado anterior” como si no hubiera existido el acto particular anulado. De hecho,
a menudo, ni esto es posible, al punto que el juez puede optar por indemnizar a la
parte que haya intervenido en el proceso y obtenido la declaracion de nulidad del
acto particular a su favor. Bajo el entendido de que la ley en sentido material es
tan general como la ley en sentido formal, cierta doctrina judicial del Consejo de
Estado de manera acertada precis6 que los efectos de nulidad de los actos
administrativos de caracter general deben ser los mismos que se predican para la
inexequibilidad, “(...) porque naturalisticamente se trata del mismo fenémeno, la
diferencia radica en el érgano jurisdiccional que resuelva el conflicto (...)" En ese
entendido, habida cuenta de que “La nulidad en el proceso contencioso
administrativo (...) s6lo busca que el orden juridico del Estado sea reparado, [€]
involucra una pretension general y no particular. (...), el efecto de la nulidad debe



respetar sin duda las situaciones que se han desprendido del acto nulo,
constituyendo decision independiente.”Por eso, tratandose de las situaciones
juridicas creadas y consolidadas en vigencia de la ley (en sentido material y
formal), no se afectan, en virtud de la declaratoria de nulidad o de inexequibilidad
de esa ley o norma juridica a cuyo amparo se consolidaron. El cumplimiento de
esa obligacion, como situacion juridica, se concreta en el acto juridico de un deber
cumplido que, como tal, se entiende configurado y consolidado en vigencia de las
citadas normas. Por lo tanto, la sentencia de nulidad que profirié la Sala el 9 de
noviembre de 2001, es decir, con posterioridad a los actos juridicos, no les resta ni
validez ni eficacia, en virtud de los efectos ex nunc de la sentencia que anulo los
articulos 3, 4 y 5 del Acuerdo 32 de 1998, expedido por el Concejo Municipal de
Cali.

PRINCIPIO DE IRRETROACTIVIDAD - No se vulnera cuando se aplica la norma
para la vigencia siguiente / SANCION POR NO DECLARAR - No procede
cuando el contribuyente cumple con la obligacién, asi se haya anulado el acto
que lo amparo

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 vulnero 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 afio 2002, sobre el promedio mensual de ingresos brutos
del afios inmediatamente anterior, esto es, el afio 2001.Pero ni el Acuerdo 088 de
2001 ni el Decreto reglamentario se pueden interpretar en el sentido de que se
pretendié desconocer las situaciones juridicas que se consolidaron en vigencia del
Acuerdo anulado, esto es el Acuerdo 32 de 1998 (art. 3). El Acuerdo y el Decreto
se deben interpretar como una oportunidad que se otorg6 a los contribuyentes
para presentar la declaracion y pagar el impuesto en un plazo mayor. De tal
manera que, solo eran aplicables para el que no hubiera cumplido todavia con la
obligacion fiscal. Por el contrario, si el contribuyente acredité el cumplimiento de la
obligacion fiscal, lo pertinente era dar por cumplido el deber y no como lo entendio
el Municipio, porque eso implica desconocer de bulto los hechos acaecidos, la
fuerza de un acto juridico del particular realizado al amparo de una norma que se
reputaba valida.
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Se decide el recurso de apelacion interpuesto contra la sentencia del Tribunal
Administrativo del Valle del Cauca, proferida el 9 de noviembre de 2007, que en la
parte resolutiva dispuso:

“1) DECLARASE (sic) la nulidad de la Resolucion No. 1076 del 30 de
diciembre de 2.003 por medio de la cual se impuso sancion por no
declarar a la sociedad EDITORIAL LIBROS Y LIBROS S.A. por el
afo gravable 2.001 vigencia fiscal 2.002 y la nulidad de la Resolucién
No. 0097 del 8 de febrero de 2.005 que confirmé la Resolucion No.
1076, expedidas por la Subdireccién Administrativa de Impuestos,
Rentas y Catastro Municipal de Santiago de Cali.

2) En consecuencia, DECLARASE (sic) que la sociedad actora no
esta obligada al pago de suma alguna por concepto de sancién
impuesta en los actos administrativos que se declaran nulos.

3) NIEGANSE las demas pretensiones de la demanda”.

ANTECEDENTES PROCESALES
LA DEMANDA

Editorial Libros y Libros S.A. solicit6 la nulidad de la resoluciéon No. 1076 de
diciembre 30 de 2003, que la sanciond por no declarar el Impuesto de Industria y
Comercio y el complementario de avisos y tableros, “por el afio gravable 2001,
vigencia fiscal de 2002”, y la resolucién No. 0097 del 8 de febrero de 2005, que la
$4.420.528.642 confirmd, ambas expedidas por la Subdireccion Administrativa de
Impuestos, Rentas y Catastro Municipal de Santiago de Cali.

A titulo de restablecimiento del derecho pidié que “se ordene restablecer el
derecho conculcado a la sociedad EDITORIAL LIBROS Y LIBROS S.A.(...),
confirmando las liquidaciones privadas del impuesto de industria y comercio,
presentadas por el afio gravable 2001 en este Municipio y disponiendo como
consecuencia légica de lo anterior, que la actora no esta obligada a pagar la
sancion impuestas mediante las resoluciones demandadas’.

Invocé como disposiciones violadas las siguientes:

- Constitucion Politica: Arts. 4, 29, 83, 95-9, 228, 229, 338, 363.

- Cdbdigo Contencioso Administrativo: Arts. 3y 84.

- Cddigo de Procedimiento Civil: Arts. 187 y 258.

- Decreto reglamentario Municipal 0523 de junio 30 de 1999: Arts. 6, 27,
72,92,110a 121, 123, 124, 147, 148, 151y 171.

- Decreto reglamentario Nacional 3070 de 1983: Art. 1°.

- Circular 01 del 2 de mayo de 2002, expedida por la Subdireccion
Administrativa de Impuestos, Rentas y Catastro Municipal de Santiago
de Cali.

El concepto de violacion lo fundamenté de la siguiente manera®:

1Fls. 93 a 114.



La sociedad demandante formulé cinco cargos que se resumen de la
siguiente manera:

1. Irretroactividad tributaria

Adujo el apoderado que la sociedad demandante presento las
declaraciones de impuesto de industria y comercio en el Municipio de Santiago de
Cali, por el afio gravable 2001, en forma bimestral, con base en el Acuerdo No. 32
de 1998. Que dicho decreto fue declarado nulo por el Consejo de Estado en
sentencia del 9 de noviembre de 2001, razén que motivo al municipio para que
expidiera el Acuerdo No. 088 del 31 de diciembre de 2001.

Sostuvo que el Acuerdo No. 088 del 31 de diciembre de 2001, expedido por
el Concejo Municipal de Santiago de Cali, establecio el periodo, la base gravable y
la liquidacion del impuesto de industria y comercio como anual. Que ese acuerdo
no podia tener efectos retroactivos, porque asi expresamente lo disponen los
articulos 338 y 363 de la Constitucion Politica.

Adujo que hasta que no se reglamentara el Acuerdo No. 088 del 31 de
diciembre de 2001, se encontraba vigente la Resolucion No. 009 del 21 de enero
de 2001, por medio de la que se establecio la obligacion de presentar y pagar
bimestralmente la declaracion del impuesto de industria y comercio. Que, por
consiguiente, la sociedad demandante declaré los ingresos correspondientes del
afo gravable 2001, de manera bimestral, obligacion que entendié cumplida y
respaldada por la Circular No. 001 del 2 de mayo de 2002, proferida por la
Subdireccion Administrativa de Impuestos de Cali y por la respuesta a la consulta
formulada por la actora, resuelta mediante concepto del 24 de abril de 2003, de la
misma Subdireccién Administrativa, actos en los que se afirmé que las
declaraciones presentadas tenian plena validez.

Adujo que de conformidad con el Decreto No. 0125 del 9 de abril de 2002,
la Administracion Municipal de Impuestos de Cali establecié como fecha de
vencimiento para presentar la declaracion anual del impuesto, el 17 de mayo de
2002, obligacion que se surte a partir de esa fecha, sin caracter retroactivo, y
cuyos destinatarios eran los omisos.

2. Violacién del principio de la buena fe

Adujo la demandante que se vulneré el principio de la buena fe, toda vez
gue en la circular No. 01 del 2 de mayo de 2002 se dio una instruccion a los
omisos y se advirtié que no se desconocerian situaciones juridicas consolidadas
bajo el amparo de las normas declaradas nulas, para, posteriormente, imponer
sancion a los contribuyentes.

Manifesto que la demandante acaté a plenitud las normas vigentes al
momento de presentar la declaracion tributaria, por lo que mal puede la
Administracion Tributaria desconocer el cumplimiento de esas obligaciones y
exigir otras con fundamento en normas de creacion posterior, o que constituye
una evidente violacion del principio de la buena fe.

Dijo que no se justifica que habiendo sometido los hechos materia de esta
demanda a consulta juridica de la misma Administracién, ésta actie de forma tan
incoherente e ilegal, con transgresion de la buena fe del administrado y, ademas,
imponiendo una sancién desproporcionada.



Adujo que tanto la ley como la jurisprudencia han sostenido que cuando el
contribuyente actie de conformidad con los conceptos emitidos por la
Administracion Tributaria, las actuaciones tributarias que adelante no podran ser
objetadas por la misma Administracion.

3. Violacién del debido proceso

Sostuvo que la contribuyente se allané al cumplimiento de la obligacion
sustancial de pago de los tributos correspondientes. Que, sin embargo, la
Administracion desconocié las pruebas aportadas al proceso, a pesar de que ellas
guardan pleno respaldo en la actuacion administrativa.

Indicé que la Administracion, en la discusion adelantada en via gubernativa,
guardo completo silencio frente a las pruebas aportadas al proceso, que las
desconoci6 integralmente y que decidié en contravia de la ley, el derecho y el
soporte probatorio recaudado, con violacion del debido proceso y los derechos de
audiencia y defensa.

Dijo que, en el presente caso, existe un enriquecimiento injustificado a favor
del municipio y en detrimento del contribuyente. Para sustentar su dicho, cito el
articulo 164 del Decreto No. 523 de 19992 y concluyé que no existe una
explicacion que sustente el hecho de que, pese a que el contribuyente fue
sancionado, la Administracion no profirio la liquidacion provisional de que trata el
articulo mencionado.

Asi mismo, cité el articulo 147 ibidem y afirm6 que la Administracién no ha
podido infirmar las pruebas allegadas al proceso. Que las resoluciones
demandadas no se fundamentan en hechos probados, razén por la que deviene
su nulidad.

Que si la normatividad preexistente (Acuerdo 32 de 1998) establecio la
obligacion de presentar la declaracion tributaria bimestral, no es pertinente que se
sancione al contribuyente por no aplicar retroactivamente el acuerdo 088 de
diciembre 31 de 2001.

4. Expedicién del acto en formairregular

Adujo la contribuyente que la funcionaria encargada de adelantar la
inspeccién contable, levantd un acta de visita y, posteriormente, emitié un acta de
inspeccion contable, que debieron estar firmadas por los intervinientes, pero
ninguna esta suscrita por el representante legal de la sociedad.

Indicé que la llamada inspeccion contable debi6 realizarse en la ciudad de
Bogota, porgue asi lo establece el articulo 127 del Decreto 2649 de 1993.

Que, en ese orden, el acopio de la informacion es irregular, toda vez que la
inspeccion debio practicarse en Bogota y, ademas, las actas levantadas carecen
de la firma del representante legal, pues la secretaria de la Agencia de Cali carece
de capacidad legal para representar a la sociedad.

Dijo que existe incoherencia entre el articulo 1° del Decreto 3070 de 1983, y
el valor que, segun la Administracion Local, sirvié de base para el calculo de la
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sancion por no declarar, aspecto que, por demas, constituye una falsa motivacion
de la decision demandada.

Manifesto que los ingresos que pudo establecer la revision contable fueron
tomados de la declaracion de renta del afio gravable 2001, en la que se evidencia
qgue el domicilio de la sociedad es la ciudad de Bogotéa y, por consiguiente, que los
ingresos brutos tomados, que sirvieron de base para proferir la sancion, son los
ingresos nacionales, lo que vulnera el articulo 1° del Decreto 3070 de 1983.

Que, en conclusidén, la expedicidon del acto administrativo, desde el
levantamiento de la informacién que sirvié de base para sancionar a la
contribuyente, esta viciada de nulidad, por cuanto se expidio de forma irregular, lo
que viola el régimen probatorio.

5. Sancién sin lesién

Dijo que de conformidad con la sentencia C-160 de 1998 y la sentencia
9888 del 7 de abril de 2000 del Consejo de Estado, las sanciones que puede
imponer la Administracion deben esta enmarcadas en criterios de
proporcionalidad y razonabilidad, que legitimen el poder sancionador.

Indicé que para la procedencia de la sancién debe existir una conducta
reprochable, pero que tanto la Resolucion No. 1076 del 30 de diciembre de 2003,
como la Resolucion 0097 de 2005, que la confirmd, simplemente expresaron en
sus consideraciones que el contribuyente no cumplié con la obligacion de
declarar, de conformidad con el articulo 123 del Decreto No. 523 de 1999, aspecto
que contradice la verdad y es causal de falsa motivacion.

Que si los actos demandados no son anulados, se constituiria un
enriguecimiento sin causa a favor del municipio y en detrimento del contribuyente,
conducta que ha sido censurada, en reiteradas oportunidades, por el Consejo de
Estado.

Por ultimo, indicé que aun desconociendo la validez juridica de las
declaraciones presentadas al amparo de la norma declarada nula, y olvidando el
principio constitucional de la buena fe, suponiendo que el contribuyente fue
negligente y doloso, la sancién proferida no pudo haber llegado a los $41°000.000,
no obstante haber cumplido con la obligacién sustancial del pago del tributo.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

El apoderado del Municipio de Santiago de Cali se opuso a las
pretensiones de la demanda.

Dijo que si bien es cierto que la actora presento las declaraciones del
impuesto de industria y comercio y su complementario de avisos y tableros del
afio gravable 2001, no era cierto que la presentada por el sexto bimestre de ese
afio se haya hecho conforme con lo establecido en el Acuerdo 32 de 1998, pues,
para esa época, ya estaban derogados los articulos 3, 4 y 5 de la norma citada.



Que, ante la derogatoria, el Concejo Municipal expidié el Acuerdo No. 088
del 31 de diciembre de 2001, por medio del cual se establecié el periodo, la base
gravable y la liquidacion del impuesto de industria y comercio como anual.

Que dicha disposicion no significa que el acuerdo nuevo tuviera efectos
retroactivos, por cuanto esa disposicion era aplicable en el afio siguiente, lo que
se sujeta a lo dispuesto en el articulo 338 de la Constitucidn Politica.

Sostuvo que la Resolucion No. 009 del 21 de enero de 2001 no continuaba
vigente, por cuanto dicha nhorma habia salido del ordenamiento juridico, a partir de
la nulidad declarada por el Consejo de Estado, lo que no podia ser desconocido
por el funcionario que respondio el derecho de peticion, que no fue el mismo que
profirid el emplazamiento para declarar.

Indicé que el Decreto Reglamentario No. 0125 del 9 de abril de 2002 se
limité a establecer los plazos para liquidar y pagar el impuesto, por cuanto
correspondia al Concejo Municipal establecer el periodo, la base gravable y la
liquidacion del impuesto, fundamentado en el articulo 338 de la Constitucion
Politica y la Ley 14 de 1983. Que al existir un cambio en la norma, el actor debid
acatar lo dispuesto en las nuevas disposiciones legales y presentar la declaracion
anual del afio gravable 2001, en la vigencia 2002.

Manifesté que no se viol6 el debido proceso de la actora, toda vez que se
dio cumplimiento al procedimiento establecido en el Decreto 0523 de 1999 y que,
ademas, impuso sancion a la contribuyente, por no presentar la respectiva
declaracion en el mes de mayo de 2002.

SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, en sentencia del 9 de
noviembre de 2007, anul6 los actos acusados y declar6 que la sociedad actora no
esta obligada a pagar suma alguna por concepto de la sancién impuesta en los
actos anulados.

El Tribunal fundamento su decision en las siguientes consideraciones:

Que de conformidad con las pruebas obrantes en el expediente, se pudo
determinar que la sociedad demandante presenté las declaraciones bimestrales
correspondientes al impuesto de industria y comercio por el afio gravable 2001,
con sujecién a las normas expedidas por el mismo municipio (articulo 3 del
Acuerdo 32 del 30 de diciembre de 1998 y Resolucion No. 009 del 19 de enero de
2001) que determinaban claramente que el periodo gravable de dicho impuesto
era bimestral, normas que gozaron de presuncion de legalidad, hasta que fueron
declaradas nulas por el Consejo de Estado.

Dijo el a quo que el Municipio de Santiago de Cali expidié el Acuerdo 088
del 31 de diciembre, por el que dio cumplimiento a la sentencia del Consejo de
Estado, en el que determin6 que el periodo del impuesto de industria y comercio
seria anual y, con posterioridad, el 9 de abril de 2002, se profirié el Decreto 0125
gue establecié que dicho impuesto para el afio 2001, debia pagarse a mas tardar
el 17 de mayo de 2002.

Que, entonces, el Municipio de Santiago de Cali pretendi6 dar aplicacion
retroactiva a una norma local, lo que vulnera el articulo 338 de la Constitucion



Politica, que establece 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. Que, en
consecuencia, el Acuerdo No. 088 de 2001 y el Decreto 125 de 2002 s6lo podian
empezar a aplicarse a partir del afio gravable 2002.

RECURSO DE APELACION

El Municipio de Santiago de Cali interpuso recurso de apelacion® contra la
sentencia del Tribunal.

Adujo que la Administracién no desconocio el pago de las declaraciones
bimestrales presentadas por la sociedad demandante. Que, sin embargo, la
contribuyente no acato lo establecido en el acuerdo 0125 de 2002, al abstenerse
de presentar la declaracion del impuesto de industria y comercio por el afio
gravable 2001.

Manifestd que la Administracion disefié un espacio en el formulario de
declaracion y liquidacion privada, anualizado, correspondiente a la vigencia fiscal
de 2002, para todos los contribuyentes que estaban en la obligacion de presentar
la declaracion y liquidacion privada anualizado, correspondiente a la vigencia fiscal
2001, con excepcién de los pequefios contribuyentes que se acogieron al
tratamiento preferencial y pagaron la cuota fija.

Sostuvo que el animo de la Administracién en ningln momento era
retrotraer la situacién, ni tampoco desconocer las normas juridicas consolidadas,
pues solo exigio el cumplimiento de la normatividad posterior a la nulidad
declarada por el Consejo de Estado, maxime si faltaba la declaracién por el ultimo
bimestre del afio 2001.

ALEGATOS DE CONCLUSION
La Administracion de Impuestos de Cali no aleg6 de conclusion.

El demandante reiterd los argumentos expuestos en la demanda y,
ademas, pidié que se confirmara la decisién del a quo.

El Ministerio Publico pidi6 que se confirmara la decision de primera
instancia.

Sostuvo que la demandante si cumplié con la obligacion de declarar el
impuesto de industria y comercio por los seis bimestres del afio 2001. Que si bien,
al declararse la nulidad del Acuerdo 032 estaba corriendo el bimestre noviembre —
diciembre de 2001, también lo es que el plazo que habia establecido la
Administracion para declarar dicho periodo, segun la Resolucion 009 de 2001,
vencia el 17 de enero de 2002, plazo en el que el contribuyente presento la
respectiva declaracion, esto es, el 15 de enero de 2002.

Que, en consecuencia, no era de recibo que la Administracion exigiera la
presentacion de una nueva declaracion, ni que se escudara en que las
declaraciones bimestrales correspondian a la vigencia fiscal 2001. Sefalé que no
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esta probado el incumplimiento, por cuanto a instancia de la modificacién de la
norma, para cambiar el periodo de causacion del impuesto de industria 'y
comercio, varié también la vigencia fiscal, hecho que se produjo con la expedicién
del Acuerdo 088 de 2001, que sélo era aplicable a partir del afio 2002 y
siguientes.

CONSIDERACIONES

En los términos del recurso de apelacion interpuesto por el Municipio de
Santiago de Cali, decide la Sala si se ajustan a derecho la Resolucion No. 1076
de diciembre 30 de 2003, mediante la que la Administracion Municipal de
Impuestos de Cali sancioné a la sociedad Editorial Libros y Libros S.A., por no
declarar el Impuesto de Industria y Comercio y el complementario de avisos y
tableros, por el afio gravable 2001; y la Resolucién No. 0097 del 8 de febrero de
2005, que la confirmo.

Como hechos relevantes no discutidos se destacan los siguientes:

Los articulos 3°, 4° y 5° del Acuerdo 32 de 1998, expedido por el Concejo
Municipal de Santiago de Cali, disponian que el impuesto de industria y comercio
debia ser liquidado y pagado en forma bimestral.

En desarrollo del Acuerdo, el 19 de enero de 2001, la Direccion del
Departamento Administrativo de Hacienda Municipal de Santiago de Cali expidi6
la Resolucion No. 009, por medio de la que fijé los plazos y lugares para la
presentacion de las declaraciones privadas, para el periodo gravable 2001.

La sociedad actora, con fundamento en la Resolucién 009 de 2001,
presento las declaraciones bimestrales del impuesto de industria y comercio, por
el afio gravable 2001, con su respectivo pago. En efecto, en el expediente obran
las siguientes pruebas*:

- Formulario No. 0216081 en el que obra la declaracion por el impuesto
de industria y comercio, afio gravable 2001, periodo 1, por valor de
$16.500.

- Formulario No. 0065348 en el que obra la declaracion por el impuesto
de industria y comercio, afio gravable 2001, periodo 2, por valor de
$57.500

- Formulario No. 0065349 en el que obra la declaracion por el impuesto
de industria y comercio, afio gravable 2001, periodo 3, por valor de
$230.500.

- Formulario No. 0283608 en el que obra la declaracion por el impuesto
de industria y comercio, afio gravable 2001, periodo 4, por valor de
$4'572.500.

- Formulario No. 0336750, en el que obra la declaracion por el impuesto
de industria y comercio, afio gravable 2001, periodo 5, por valor de
$2'663.500.

- Formulario No. 0336751 en el que obra la declaracion por el impuesto
de industria y comercio, afio gravable 2001, periodo 6, por valor de
$500, cuya fecha de pago es el 15 de enero de 2002.

4 Folios 79-83.



Mediante sentencia 12298 del 9 de noviembre de 2001, el Consejo de
Estado declaré la nulidad de los articulos 3, 4 y 5 del Acuerdo 32 de 1998,
expedido por el Concejo Municipal de Cali.

Como consecuencia de lo anterior, el 31 de diciembre de 2001, el Concejo
Municipal de Cali expidio el Acuerdo No. 088, por medio del que establecié que el
periodo, la base gravable y la liquidacion del Impuesto de Industria y Comercio
seria anual.

El 9 de abril de 2002, el Alcalde Municipal de Santiago de Cali expidio el
Decreto 0125, en el que se establecen los plazos y lugares para presentar y pagar
el impuesto de industria y comercio, por el afio gravable 2001, vigencia 2002.

El 2 de mayo de 2002, la Subdireccion Administrativa de Impuestos, Renta
y Catastro Municipal de Santiago de Cali expidio la Circular 001, cuyo objeto es
instruir a los omisos sobre la obligatoriedad de presentar la declaracion Anual.

El 30 de enero de 2003, la Subdireccién Administrativa de Impuestos,
Rentas y Catastro Municipal de Cali profirié el Auto de verificacion o cruce No.
210, a la Sociedad Editorial Libros y Libros S.A., relacionado con el impuesto de
industria y comercio por el afio gravable 2001.

El 18 de febrero de 2003, la Subdireccién Administrativa de Impuestos,
Rentas y Catastro Municipal de Cali, expidio el auto de Inspeccion Contable a la
Sociedad Editorial Libros y Libros S.A., por el que se delegoé a la funcionaria Ana
Milene Urrego para practicar dicha diligencia. Ese mismo dia se levanto el acta de
inspeccion contable No. 33 y un acta de visita.

El 1 de abril de 2003, la Subdireccién Administrativa de Impuestos, Rentas
y Catastro Municipal del Departamento Administrativo de Hacienda Municipal de
Cali profirié el emplazamiento para declarar No. 4312, por el impuesto de industria
y comercio, afio gravable 2001, en contra de la demandante.

El 8 de abril de 2003, el revisor fiscal de la Sociedad Editorial Libros y
Libros formulé consulta ante la subdireccién mencionada, con el fin de que se
aclarara todo lo relacionado con la validez de las declaraciones bimestrales
presentadas por esa sociedad, por el afio gravable 2001.

El 24 de abril de 2003, la Subdireccién Administrativa, mediante Oficio
DAHM-RM-0733, respondio la consulta y reconocié la validez juridica de las
declaraciones bimestrales del impuesto de industria y comercio por el afio
gravable 2001, presentadas por la sociedad Libros y Libros.

El 26 de mayo de 2003, la sociedad respondié el emplazamiento por no
declarar No. 4312, apoyado en el concepto juridico expedido por la Subdireccion
Administrativa de Impuestos, Rentas y Catastro Municipal del Departamento
Administrativo de Hacienda Municipal de Cali.

El 30 de diciembre de 2003, la Subdireccion mencionada profirio la
Resolucién No. 1076 en la que impuso una sancién de $628.550.000 a la
sociedad contribuyente por no declarar el impuesto de industria y comercio por el
afio gravable 2001.

El 23 de febrero de 2004, la sociedad actora interpuso recurso de
reconsideracion contra la resolucion No. 1076, en la que manifesto el



cumplimiento de la obligacion de declarar. Dicho recurso fue resuelto el 8 de
febrero de 2005, mediante Resolucion No. 0097, en la que se confirmd la
resolucién impugnada.

Para resolver se considera:

La Sociedad Editorial Libros y Libros S.A. presento, en forma bimestral, las
declaraciones correspondientes al impuesto de industria y comercio por el afio
gravable 2001, de conformidad con lo establecido en el Acuerdo No. 32 del 30 de
diciembre de 1998, que establecia:

“‘“ARTICULO TERCERO: Periodo del Impuesto de Industria y
Comercio. A patrtir del primero de enero de 1999 el periodo gravable
del Impuesto de Industria y Comercio es bimestral y se liquidara sobre
los ingresos brutos del mismo periodo.

PARAGRAFO PRIMERO: Los bimestres son enero-febrero, marzo-
abril, mayo-junio, julio-agosto, septiembre-octubre y noviembre-
diciembre.

PARAGRAFO SEGUNDO: Las declaraciones tributarias respectivas
se deberan presentar dentro del mes siguiente al bimestre vencido, en
las fechas que para el efecto sefiale el Director del Departamento
Administrativo de Hacienda, Catastro y Tesoreria. (...)".

Asi mismo, la sociedad contribuyente present6 las mencionadas
declaraciones en el rango de plazos fijado por la Resolucién No. 009 del 19 de
enero de 2001, articulo 2, cuyas fechas eran las siguientes:

- ler bimestre: marzo 22.

- 2do bimestre: mayo 17.

- 3er bimestre: julio 19.

- 4to bimestre: septiembre 20.

- 5to bimestre: noviembre 22.

- 6to bimestre: enero 17 de 2002.

Sin embargo, mediante sentencia del 9 de noviembre de 2001, proferida en
el expediente No. 12298°, esta Seccioén declaré la nulidad del articulo 3 del
Acuerdo No. 32 de 1998, que establecia que el periodo gravable del impuesto de
industria y comercio era bimestral. Como consecuencia de esa declaracion de
nulidad, el Concejo Municipal de Cali expidié el Acuerdo No. 088 del 31 de
diciembre de 20018, cuyo articulo 1° establecio:

“Periodo, base gravable y liquidacion. El periodo del impuesto de
industria y comercio sera anual y se liquidara sobre el promedio
mensual de ingresos brutos del afio 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 gravables con el impuesto de
industria y comercio y su complementario de avisos y tableros (...)".

Asi mismo, el Municipio de Santiago de Cali expidié el Decreto No. 0125 del

5 Consejero Ponente: Doctor Juan Angel Palacio Hincapié.

6 Publicado en el Boletin Oficial No. 184 con fecha del 31 de diciembre de 2001.



9 de abril de 20027, que reglamenté el acuerdo 88 de 2001.

El articulo 2 del Decreto 0125 de 2002 establecié que los contribuyentes del
impuesto de industria y comercio por el afio gravable 2001 debian presentar la
declaracion privada hasta el 17 de mayo de 2002. Con base en estas normas, la
Administracion Municipal de Impuestos de Cali considerd que la contribuyente
habia incumplido la obligacién de declarar y, en consecuencia, le impuso sancion.

En este contexto, el asunto a dilucidar versa en determinar, si la
declaracion de nulidad de los articulos 3, 4 y 5 del Acuerdo No. 32 de 1998 afect6
la validez de las declaraciones bimestrales que por concepto de impuesto de
industria y comercio presento la actora y si, en consecuencia, esta obligada a
pagar la sancién impuesta por no presentar la declaracién anual, en los términos
del Acuerdo 088 de 2001 y el Decreto 0125 de 2002, éste ultimo dictado luego de
gue la actora hubiera presentado las declaraciones bimestrales y pagado el
impuesto.

La Sala considera que la nulidad de los articulos 3, 4 y 5 del Acuerdo No.
032 de 1998, que declard la Sala en sentencia del 9 de noviembre de 20018, no
afectd la validez de las declaraciones bimestrales que por concepto de impuesto
de industria y comercio presento la actora en su oportunidad.

En efecto, en la sentencia del 9 de noviembre de 2001, la Sala declaré la
nulidad del articulo 3 del Acuerdo 032 de 1998, porgue el municipio, al adoptar el
impuesto de industria y comercio en su jurisdiccion, debié acatar las definiciones
de periodo y base gravable contenidas en la Ley 14 de 1983 y en el Decreto 3070
de 1983.

Segun la Ley y el Decreto el periodo gravable del impuesto de industria y
comercio es anual. Habida cuenta de que el Acuerdo demandado lo fij6 en
bimestral, la Sala decidi6é anularlo.

Los efectos de ese fallo son “ex nunc”, esto es hacia futuro, por las
siguientes razones:

El articulo 4 del Codigo Civil dispone que “Ley es una declaracion de la
voluntad soberana manifestada en la forma prevenida en la Constitucion Nacional.

Por eso, el caracter general de la ley es mandar, prohibir, permitir o
castigar.

Cuando se habla de Ley, debe tenerse en cuenta que la Ley puede
entenderse en sentido material y en sentido formal. La primera acepcion atiende
al criterio organico, segun el cual, ley es aquella regulacién expedida por el érgano
legislativo. La segunda, atiende al criterio material, segun el cual, ley es toda
norma juridica que regula de manera general una multiplicidad de casos dictada
por érganos distintos del legislativo.

7 “Por medio del cual se reglamenta la administracion, recaudo y se dictan otras disposiciones de caracter tributario del
impuesto de industria y comercio y su complementario de avisos y tableros”.

8 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION CUARTA. CONSEJERO
PONENTE: JUAN ANGEL PALACIO HINCAPIE. BOGOTA, D.C., NUEVE (9) DE NOVIEMBRE DE DOS MIL UNO (2001).
RADICACION NUMERO: 76001-23-31-000-1999-0938-02(12298). ACTOR: SANTIAGO MEZA MAFLA Y HENRY
NARANJO RODAS. DEMANDADO: CONCEJO MUNICIPAL DE SANTIAGO DE CALLI.



En ese contexto, el Acuerdo 032 de 1998 es ley en sentido material y, por
eso, regulo, en su oportunidad, con caracter general, entre otros aspectos, los
atinentes del impuesto de industria y comercio.

Ahora bien, todo acto administrativo de caracter general, como acto regla,
crea las condiciones para que surjan las situaciones juridicas particulares y, por
eso, el acto general siempre se debe concretar en hechos o en actos juridicos,
entre estos, los actos administrativos particulares que crean, modifican o
extinguen situaciones juridicas, por eso mismo, particulares y concretas. En esta
medida, los hechos y los actos son la condicion para que se aplique la situacion
general prevista en el acto general y abstracto. En otras palabras, el hecho o acto
gue beneficia o perjudica a un sujeto juridico es siempre finalmente el hecho o
acto particular, que estara basado en una norma: ley strictu sensu o ley lato
sensu.

La nulidad de un acto particular si tiene vocacion juridica de “volver las
cosas al estado anterior” como si no hubiera existido el acto particular anulado. De
hecho, a menudo, ni esto es posible, al punto que el juez puede optar por
indemnizar® a la parte que haya intervenido en el proceso y obtenido la
declaracion de nulidad del acto particular a su favor.

Bajo el entendido de que la ley en sentido material es tan general como la
ley en sentido formal, cierta doctrina judicial del Consejo de Estado de manera
acertada preciso que los efectos de nulidad de los actos administrativos de
caracter general deben ser los mismos que se predican para la inexequibilidad,
“(...) porque naturalisticamente se trata del mismo fenémeno, la diferencia radica
en el 6rgano jurisdiccional que resuelva el confiicto (...)™°
En ese entendido, habida cuenta de que “La nulidad en el proceso contencioso
administrativo (...) s6lo busca que el orden juridico del Estado sea reparado, [e]
involucra una pretension general y no particular. (...), el efecto de la nulidad debe
respetar sin duda las situaciones que se han desprendido del acto nulo,
constituyendo decisién independiente.”!

Por eso, tratandose de las situaciones juridicas creadas y consolidadas en
vigencia de la ley (en sentido material y formal), no se afectan, en virtud de la
declaratoria de nulidad o de inexequibilidad?? de esa ley o norma juridica a cuyo
amparo se consolidaron.

Aplicados los anteriores presupuestos al caso concreto, se tiene que la
demandante en aplicacion del Acuerdo 032 de 1998 y de la Resolucion 009 de

9 El articulo 84 del C.C.A. prevé que “Toda persona que se crea lesionada en un derecho amparado en una norma juridica,
podréa pedir que se declare la nulidad del acto administrativo y se le restablezca en su derecho, también podra solicitar que
se le repare el dafio. (...)”

10 SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.SECCION PRIMERA. Consejero Ponente: Luis Antonio Alvarado.
Sentencia del 9 de marzo de 1989. Referencia tomada del libro” Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I, El Acto
Administrativo, Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Editorial Universidad Externado de Colombia, Ediciéon 2007.”

11 Sentencia del diecisiete (17) de octubre de mil novecientos sesenta y nueve (1969). Seccién Cuarta.

12 “La declaracion de inexequibilidad equivale a una declaracién de nulidad. (...) la sentencia de inexequibilidad: no tiene
efecto retroactivo, todo lo contrario, sus efectos son hacia el futuro y, por consiguiente, se reconocen los actos y
situaciones juridicas nacidas durante la vigencia de la ley. (...) tanto la inexequibilidad como la nulidad se asimilan. Por lo
tanto, los efectos de la primera son perfectamente aplicables a la segunda. (...) las situaciones juridicas individuales,
creadas a partir de un acto administrativo general que posteriormente es declarado nulo, deben permanecer produciendo
efectos juridicos (...) hasta tanto una autoridad jurisdiccional no (sic) se pronuncie sobre su validez en el ordenamiento
juridico. “Sentencia del 26 de abril de 1973. Seccién primera Referencia tomada del libro “Tratado de Derecho
Administrativo. Tomo II, El Acto Administrativo, Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Editorial Universidad Externado de
Colombia, Edicién 2007”



2001, cumplio la obligacidn fiscal de presentar bimestralmente las declaraciones
del impuesto de industria y comercio por el afio 2001.

El cumplimiento de esa obligacion, como situacion juridica, se concreta en
el acto juridico de un deber cumplido que, como tal, se entiende configurado y
consolidado en vigencia de las citadas normas. Por lo tanto, la sentencia de
nulidad que profirié la Sala el 9 de noviembre de 2001, es decir, con posterioridad
a los actos juridicos, no les resta ni validez ni eficacia, en virtud de los efectos ex
nunc de la sentencia que anulé los articulos 3, 4 y 5 del Acuerdo 32 de 1998,
expedido por el Concejo Municipal de Cali.

Sin embargo, es evidente que como el efecto de nulidad, que a semejanzas
del de la inexequibilidad, implica la inaplicabilidad del precepto declarado nulo, es
claro que a partir de la expedicion del fallo, la demandante no estaba obligada a
presentar la declaracion para el ultimo bimestre, pues esa obligacion debia
cumplirla con posterioridad a la declaratoria de nulidad del Acuerdo. Ni siquiera en
acatamiento de la Resolucion No. 009 de 2001, pues conforme lo precisa el inciso
final del articulo 175 del C.C.A. “Cuando por sentencia ejecutoriada se declare la
nulidad de una ordenanza o de un acuerdo (...) distrital o municipal, en todo o en
parte, quedaran sin efecto en los pertinente los decretos reglamentarios”.

No obstante lo anterior, habida cuenta de que el fallo de nulidad de la Sala
respecto del articulo 3° del Acuerdo 032 de 1998 no implico la nulidad de las
normas que regulaban lo atinente al hecho generador y sujetos pasivos del
impuesto, era claro para los contribuyentes que persistia la obligacion de su pago.
Lo que quedo indefinido a partir del fallo, fueron las condiciones en que se hacia
el pago, vacio que se supero6 cuando el Municipio profirié el Acuerdo 088 del 31 de
diciembre de 2001 y el Decreto 0125 del 9 de abril de 2002.

Pero la anterior circunstancia no invalida el pago que hizo la actora por el
altimo bimestre del afio 2001, acatando las condiciones del Acuerdo No. 032 de
1998 y su resolucion reglamentaria, porque, como se puede apreciar al leer el
Acuerdo 088 de 2001, este Acuerdo reguld, de manera genérica el periodo del
impuesto de industria y comercio, que seria anual, pero sin referirse a ninguna
vigencia fiscal en particular. Y, por otra parte, el Decreto No. 125 de 2002 se
profiri6 cuando ya la demandante habia terminado de cumplir su obligacion
tributaria.

Por lo anterior, le asiste razén a la demandante en cuanto adujo que el
Municipio le aplic6 de manera retroactiva el Decreto 125 de 2002, que implico
aplicar de manera ex tunc el fallo del Consejo de Estado, en perjuicio de los actos
juridicos del contribuyente.

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 desconocfia] 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 afio corriente, y en el segundo el impuesto se causa al final del periodo
gravable pero se declara y pago (sic) en el afo 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 vulnero 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 afio 2002, sobre el promedio
mensual de ingresos brutos del aflos inmediatamente anterior, esto es, el afio
2001.

Pero ni el Acuerdo 088 de 2001 ni el Decreto reglamentario se pueden
interpretar en el sentido de que se pretendié desconocer las situaciones juridicas
gue se consolidaron en vigencia del Acuerdo anulado, esto es el Acuerdo 32 de
1998 (art. 3). El Acuerdo y el Decreto se deben interpretar como una oportunidad
gue se otorgod a los contribuyentes para presentar la declaracion y pagar el
impuesto en un plazo mayor. De tal manera que, sélo eran aplicables para el que
no hubiera cumplido todavia con la obligacion fiscal. Por el contrario, si el
contribuyente acredito el cumplimiento de la obligacion fiscal, lo pertinente era dar
por cumplido el deber y no como lo entendié el Municipio, porque eso implica
desconocer de bulto los hechos acaecidos, la fuerza de un acto juridico del
particular realizado al amparo de una norma que se reputaba valida.

En consecuencia, la Sala confirmara la sentencia apelada, que anuld los
actos acusados y declar6 que la Sociedad Editorial Libros y Libros no esta
obligada a pagar la sancién impuesta en dichos actos.

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

FALLA

CONFIRMASE la sentencia del 9 de noviembre de 2007, proferida por el
Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, que declar6 la nulidad de los actos
acusados.

Copiese, notifiqguese, comuniquese y devuélvase al Tribunal de origen.

Se deja constancia de que ésta providencia se estudié y aprobo6 en la
sesion de la fecha.

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA

Presidente de la Seccidn

HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS

WILLIAM GIRALDO GIRALDO

CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ



