IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO - Materia imponible, sujetos
pasivos y base gravable / BASE GRAVABLE EN INDUSTRIA Y COMERCIO —
En servicios temporales son los ingresos brutos menos los costos directos /
SERVICIOS TEMPORALES — Determinacion de la base gravable de industria
y comercio en Cali

De acuerdo con la Ley 14 de 1983 [32, 33], el articulo 1 del Acuerdo 035 de 1985,
“Por el cual se dictan disposiciones sobre el Impuesto Municipal de Industria y
Comercio y su Complementario de Avisos y Tableros en el Municipio de Cali”,
dispuso que el impuesto de industria y comercio, en cuanto a materia imponible,
recae sobre todas las actividades comerciales, industriales y de servicios que se
realicen directa o indirectamente, en el municipio de Santiago de Cali, por
personas naturales, juridicas o sociedades de hecho, independientemente de que
se cumplan en forma permanente u ocasional, en inmuebles determinados, con
establecimientos de comercio o sin ellos. Dicho impuesto se liquida sobre el
promedio mensual de ingresos brutos del afio inmediatamente anterior, con
exclusion de devoluciones; ingresos provenientes de venta de activos fijos y de
exportaciones; subsidios; impuesto a las ventas; y recaudo de impuestos de
aguellos productos cuyo precio esté regulado por el estado, siempre y cuando el
contribuyente demuestre que incluyé dichos impuestos en sus ingresos brutos. La
base gravable para liquidar el tributo es la resultante de dividir el valor de los
ingresos brutos percibidos durante el afio inmediatamente anterior, por el nUmero
de meses en que se haya realizado la actividad que genera el tributo [21, 24]. Y,
para el caso de las empresas que ejercen actividades de servicios temporales, el
Acuerdo 57 de 1999 previo que dicha base se obtiene de deducir de los ingresos
brutos, los costos directos, o sea, el valor de los salarios y prestaciones sociales
por los empleos temporales (articulo 4).

FUENTE FORMAL: LEY 14 DE 1983 — ARTICULO 32 / LEY 14 DE 1983 —
ARTICULO 33/ ACUERDO MUNICIPAL 035 DE 1985 — ARTICULO 1 DE CALI

IMPUTACION DE SALDOS A FAVOR - Es procedente ejecutarla de un
periodo fiscal al siguiente durante varios periodos sucesivos / SALDOS A
FAVOR EN INDUSTRIA Y COMERCIO - No es aceptable rechazar los
acumulados con base en una norma inaplicable / CORRECCION DE LA
DECLARACION DE INDUSTRIA Y COMERCIO - Es una facultad del
contribuyente quien por lo mismo no esta obligado a ejercerla

En el caso concreto, en la liquidacion de revision el municipio rechazé el saldo a
favor acumulado de $20.285.000, porque, segun la revisiobn contable de los
documentos adjuntos a la declaracion, dicho saldo se origind en la declaracion del
primer bimestre de 1999, época para la cual no habia lugar a aplicar el Acuerdo 57
de 1999, dado que entr6 a regir en el 2000. El rechazo de los saldos a favor no es
procedente, puesto que el Acuerdo 57 de 1999, que invoca el municipio para
negarlos, no se refiere a la imputacion de los mismos, sino a la determinacién de
la base gravable de industria y comercio para las empresas de servicios
temporales, por lo que la entrada en vigencia de dicho acuerdo es inocua para
dicha decisién. Conforme al articulo 66 de la Ley 383 de 1997, la norma aplicable
para la imputacién de saldos a favor es el articulo 815 [a] del Estatuto Tributario
que permite dicha imputacién de un periodo fiscal al siguiente, operacion que se
puede efectuar en varios periodos sucesivos, de manera que el saldo a favor se
pueda seguir incrementando, hasta que se pida la compensacion con otras
obligaciones o hasta que se solicite la devolucion- Dado que el municipio rechazé
el saldo a favor acumulado por violacion de una norma que nada tiene que ver con
el mismo, el acto acusado en este aspecto se encuentra viciado de falsa



motivacion. Ademas, como lo dijo el a quo, los saldos acumulados se originan en
declaraciones correspondientes a periodos que no se discuten en este proceso y
el Municipio no prob6 que la demandante desconociera el mencionado articulo
815 [a] del Estatuto Tributario. Por dltimo, el procedimiento de correccion para
disminuir el valor a pagar o aumentar el saldo a favor, previsto en el articulo 34 del
Decreto 523 de 1999, es ante todo una facultad del contribuyente quien por lo
mismo no esta obligado a ejercerla, ni el reconocimiento de los saldos a favor se
supedita a que ello ocurra, pues, la misma norma aclara que la correccién no
impide la facultad de revision.

FUENTE FORMAL: LEY 383 DE 1997 - ARTICULO 66 / ESTATUTO
TRIBUTARIO — ARTICULO 815
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FALLO

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por el demandado contra la
sentencia de 13 de marzo de 2008, del Tribunal Administrativo del Valle del
Cauca, que anulé parcialmente los actos por los cuales el municipio de Santiago
de Cali modifico la declaracion del impuesto de industria, comercio, avisos y

tableros de 2001, a cargo de la actora.

ANTECEDENTES

El 17 de junio de 2002 la actora presenté declaracion de industria y
comercio por el 2001, en la cual liquidé un total de ingresos netos gravables de
$2.128.469.000, un saldo a favor acumulado de $20.285.000 y un saldo a favor
anual de $3.976.000.



Previos emplazamiento para corregir y requerimiento especial, el municipio
de Santiago de Cali, por Liquidacién Oficial de Revisiéon 0711 de 23 de septiembre
de 2004, modifico la declaracion y rechazé los saldos a favor anual y acumulado
que la actora declard, asi como los costos que incluyd en la liquidacién de los
ingresos brutos anuales con base en los cuales determiné el impuesto. También

impuso sancién por inexactitud.

Esta decision se confirmd en reconsideracion mediante Resolucion 1469 de
18 de octubre de 2005.

LA DEMANDA

ACCION S. A. demandé la nulidad del Requerimiento Especial 049 de 17
de diciembre de 2003, y las Resoluciones 0711 de 23 de septiembre de 2004 y
1469 de 18 de octubre de 2005. A titulo de restablecimiento del derecho pididé que
se declare la legalidad del tratamiento tributario que dio a los conceptos de la
declaracion de industria y comercio, desconocidos por el municipio. Ademas,

solicité que se condene al demandado a pagar las costas del proceso.

El actor cit6 como vulnerados los articulos 2, 95 [9] y 209 de la Constitucion
Politica; 683 y 742 del Estatuto Tributario; y 4 del Acuerdo Municipal 057 de 30 de
diciembre de 1999. Sobre el concepto de violacion, expuso, en sintesis, que los
actos demandados estan falsamente motivados y efectan una indebida
valoracion de las pruebas aportadas a la actuacion administrativa, por las

siguientes razones:

Accion Social S. A. es una empresa de servicios temporales, cuya base
gravable del impuesto de industria y comercio a favor del municipio de Santiago de
Cali, resulta de deducir de sus ingresos brutos anuales, todos los costos directos

anuales en que incurre, en cumplimiento de su objeto social.

Para declarar el impuesto de 2001, la actora efectué esa sustraccion vy,
dado que obtuvo ingresos en diversas municipalidades, determind la proporciéon de

los que percibi6 en el municipio demandado.

La Administracion municipal liquidé la base gravable con base en el método

normal de determinacién, consistente en sumar todos los ingresos



correspondientes a los centros de costos de Santiago de Cali. Y, sélo acepto los
salarios como costos directos deducibles de los ingresos brutos, de modo que
desconocio6 los costos por aportes parafiscales, obligacion patronal ineludible por
virtud de la ley, con lo cual viol6 los principios de justicia, equidad y debida

distribucion de las cargas publicas.

De acuerdo con la definicion técnica contable, en materia laboral dichos
costos hacen parte de todos los relacionados con la mano de obra, y se integran
por todos los pagos efectuados al trabajador, a la Seguridad Social y a otras
entidades, en virtud del contrato de trabajo, y que se cancelan conforme al Codigo
Sustantivo del Trabajo y la Ley 100 de 1993. Por consiguiente, dichos costos
incluyen viaticos, prestaciones sociales, descansos remunerados, vestido y
calzado de labor, auxilio de transporte, incapacidades y licencias de maternidad,
pagos de salud, pension y riesgos profesionales, y pagos parafiscales al SENA,

ICBF y Cajas de Compensacion Familiar.

El desconocimiento de los costos directos por aportes parafiscales
constituye una apreciacion inexacta de los hechos y del derecho por parte de la
Administracioén, porque ignora la realidad juridica de las empresas de servicios
temporales y la base gravable que para las mismas establecié el Acuerdo 057 de
1999.

El saldo a favor acumulado en la declaracién de 2000, podia imputarse en
la declaracién del 2001, porque, aunque contiene valores originados en 1999,
periodo para el cual el articulo 4 del Acuerdo 57, no estaba vigente, lo cierto es
que desde la Ley 14 de 1983 se encontraba prevista la base especial para la

liquidacion del impuesto de industria y comercio.

La declaracion tributaria de 1999 quedo en firme dos afios después de su
presentacion, antes de las actuaciones administrativas contra el impuesto de
2001. La Administracion no fiscalizé6 oportunamente el saldo a favor liquidado en
las declaraciones de 1999 y 2000, y con su rechazo en la declaracion de 2001,
s6lo pretende abrir un proceso de fiscalizacion respecto de aquéllas, cuya
oportunidad ya caduco, en detrimento de los lineamientos del Estado Social de
Derecho, y de los principios de legalidad y seguridad juridica; ademas, dicho
rechazo conduce a que la actora contribuya al financiamiento de las cargas y
gastos publicos con mas de lo que le corresponde.



No procede la sancion por inexactitud dado que la declaracién de 2001
contiene informacion verdadera, respaldada con soportes contables. Con todo,
existe diferencia de criterios toda vez que el articulo 4 del Acuerdo 057 de 1999
fue el que permitié detraer de los ingresos brutos, los costos directos del personal
en mision, como base gravable especial para el mencionado impuesto, cuando la

contribuyente es una empresa de servicios temporales.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

El Municipio se opuso a las pretensiones, conforme a estos argumentos:

La actora clasifico indebidamente las cuentas de ingresos y costos, segun

se pudo verificar en su contabilidad.

Las empresas de servicios temporales, como la actora, contratan la
prestacion de servicios con terceros, para colaborar en el desarrollo de sus
actividades, y, como empleadores que son, deben pagar salarios y prestaciones
sociales a sus trabajadores, al igual que las obligaciones del sistema de seguridad

social, de acuerdo con las normas laborales.

Estas empresas pueden enviar trabajadores en mision a los terceros que
las contratan, solo si tienen la autorizacion del Ministerio de la Proteccion Social,
tratamiento diferente al de las agencias de empleo, conforme al cual los usuarios
contratan directamente a los candidatos que la agencia postula y deben pagar a
ésta, por una sola vez, un 5% sobre el salario basico mensual que vaya a

devengar el trabajador.

De acuerdo con la Ley 14 de 1983 [33], el impuesto de industria y comercio
se liquida sobre el promedio mensual de ingresos brutos del afio anterior y no
sobre la utilidad del ejercicio. Asi, la actora debi6 tener en cuenta todo el flujo de
ingresos que recibié en la vigencia anterior, y el articulo 4 del Acuerdo 057 de
1999, por su parte, permitid6 deducir los costos directos de los mencionados
ingresos brutos, pero restringio tal concepto a los salarios y prestaciones sociales,
sin incluir las contribuciones parafiscales que si bien se liquidan con base en el

salario, no hacen parte del mismo.



De otra parte, los actos que supuestamente carecen de motivacion, deben
demandarse por la causal de expedicion irregular de los mismos, pues, tal
deficiencia constituye un vicio de forma y radical, y la ausencia de razones

explicitas hace suponer que el motivo determinante no es el interés publico.

La Administracion explico los fundamentos facticos y juridicos de todas las
decisiones que profiri6 dentro de la actuacion administrativa, y la actora pudo
controvertirlas mediante argumentos que el Municipio valord, y la presentacion de

pruebas que no fueron suficientes para favorecer los intereses de la demandante.

LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal se inhibié de fallar respecto de la nulidad del requerimiento
especial acusado, porque es un acto de tramite. Y, anulé parcialmente los actos
gue determinaron el impuesto de industria y comercio de la actora para 2001, con

fundamento en lo siguiente:

Todo pago o causacion derivada del contrato de trabajo, como salarios,
prestaciones sociales y aportes parafiscales, son costos directos que, por
disposicion legal, el empleador debe asumir, con lo cual cumple el mandato del
articulo 53 de la Constitucion Politica de garantizar la Seguridad Social a los

trabajadores.

La Administracion no objeto la relacidén de ingresos y gastos directos que la
actora aportdé con la respuesta al requerimiento especial. Y, para liquidar los
ingresos que obtuvo en Santiago de Cali, restd de los ingresos totales, los que
percibié en otros municipios, operacion de la cual resultd una diferencia a favor de

la actora entre lo que ésta declard y la liquidacion oficial acusada.

Los costos por $64.418.029 agrupados como “no facturables, no
operacionales”, y los de $11.455.718, clasificados como “excedentes de EPS y
pension”, no corresponden a costos directos, por lo que, éstos sélo ascienden a
$14.683.212.039 y procede el rechazo de $75.873.747. De modo que los ingresos
netos gravables son de $2.185.048.000, y el impuesto a cargo es de $27.641.000,
de los cuales $24.036.000 corresponden a impuesto de industria y comercio y
$3.605.000 a impuesto de avisos y tableros.



No procede el rechazo del saldo a favor acumulado, porque es el resultado

de declaraciones anteriores que no se discuten en este proceso.

Debe imponerse sancion por inexactitud de $1.002.400, resultante de
aplicar el 140% a la diferencia proveniente del impuesto a cargo ($716.000). Ello
porque los mayores costos declarados no provienen de diferencias de criterio

respecto del derecho aplicable.

En consecuencia, practic6 una nueva liquidacion en la que acepto el
rechazo de los costos, redujo el saldo a favor del periodo a $3.260.000%, resultante
de restar al impuesto ($27.641.000), las retenciones por $10.619.000 y el saldo a
favor por $20.285.000, a lo que sumo $3.000 por el renglon facturacion, mantuvo

el saldo a favor acumulado de $20.285.000 y recalcul6 la sancién por inexactitud.

No puede condenarse al demandado en costas, dado que su conducta no
fue temeraria ni abusiva, ni implicé un desgaste innecesario de la jurisdicciéon o el

apelante.

EL RECURSO DE APELACION

El demandado apel6 la sentencia pero sélo en cuanto mantuvo el saldo a
favor acumulado declarado por la actora en el renglon 25 ($20.285.000). Lo
anterior, porque dicho saldo corresponde al valor acumulado del sexto bimestre de
2000 que, a su vez, incluy6 el que se liquid6 en el primer bimestre de 1999, por
$1.762.000; es decir, el saldo se viene generando desde 1999, cuando todavia no
regia el Acuerdo 57 de 1999, pues, produjo efectos fiscales a partir del 1 de enero
de 2000.

Si bien la actora no podia declarar el saldo a favor acumulado por las
razones sefaladas, para que la Administracion se lo reconociera contaba con el
procedimiento de correccién para disminuir el valor a pagar o aumentar el saldo a
favor (articulo 34 del Decreto Municipal 523 de 1999, en concordancia con el
articulo 589 del Estatuto Tributario).

L El contribuyente lo habia determinado en $3.976.000



Se debe mantener la sancion por inexactitud, porque la demandante liquido
ingresos ordinarios y extraordinarios en 2001 que no corresponden a la realidad,
pues, el total de ingresos brutos es de $7.344.561.000, en tanto que, segun el
estudio de la Administracion, tales ingresos ascienden a $16.868.260.000.

ALEGATOS DE CONCLUSION

El demandante pidié confirmar la sentencia apelada, porque se ajusté a

derecho.

El demandado no alegbé.

Ministerio Publico no emitié concepto,

CONSIDERACIONES DE LA SALA

En los términos de la apelacion, decide la Sala si se ajustan a derecho los
actos administrativos por los cuales el municipio de Santiago de Cali modifico la

declaracién de industria y comercio de 2001, presentada por la actora.

En concreto, establece si en la declaracion de 2001 la demandante podia
llevar como saldo a favor acumulado, el proveniente de periodos anteriores
($20.285.000 - renglon 25), y si procedia la sancion por inexactitud respecto del
rechazo de los costos declarados.

De acuerdo con la Ley 14 de 1983 [32, 33], el articulo 1 del Acuerdo 035 de
1985, “Por el cual se dictan disposiciones sobre el Impuesto Municipal de Industria
y Comercio y su Complementario de Avisos y Tableros en el Municipio de Cali”,
dispuso que el impuesto de industria y comercio, en cuanto a materia imponible,
recae sobre todas las actividades comerciales, industriales y de servicios que se
realicen directa o indirectamente, en el municipio de Santiago de Cali, por
personas naturales, juridicas o sociedades de hecho, independientemente de que
se cumplan en forma permanente u ocasional, en inmuebles determinados, con

establecimientos de comercio o sin ellos.

Dicho impuesto se liquida sobre el promedio mensual de ingresos brutos

del afio inmediatamente anterior, con exclusibn de devoluciones; ingresos



provenientes de venta de activos fijos y de exportaciones; subsidios; impuesto a
las ventas; y recaudo de impuestos de aquellos productos cuyo precio esté
regulado por el estado, siempre y cuando el contribuyente demuestre que incluyé
dichos impuestos en sus ingresos brutos.

La base gravable para liquidar el tributo es la resultante de dividir el valor de
los ingresos brutos percibidos durante el afio inmediatamente anterior, por el
namero de meses en que se haya realizado la actividad que genera el tributo [21,
24]. Y, para el caso de las empresas que ejercen actividades de servicios
temporales, el Acuerdo 57 de 1999 prevido que dicha base se obtiene de deducir
de los ingresos brutos, los costos directos, o sea, el valor de los salarios y
prestaciones sociales por los empleos temporales (articulo 4).

Las declaraciones tributarias de industria y comercio que deben presentar
los contribuyentes de industria y comercio, informan al municipio, de una manera
global, los hechos gravados durante el periodo, junto con las exenciones,
exclusiones, costos, deducciones y descuentos que inciden en la determinacion
del impuesto a cargo y del saldo a pagar (articulo 21, b), 1. del Acuerdo 035 de
1985).

Dichas declaraciones pueden ser modificadas por una sola vez, a través de
liquidacion oficial de revisidon (articulos 110 y siguientes del acuerdo 35 de 1985y
702 y siguientes del Estatuto Tributario, aplicables a este asunto en virtud del
articulo 66 de la Ley 383 de 1997).

En el caso concreto, en la liquidacion de revision el municipio rechazo el
saldo a favor acumulado de $20.285.000, porque, segun la revision contable de
los documentos adjuntos a la declaracion, dicho saldo se origind en la declaracion
del primer bimestre de 1999, época para la cual no habia lugar a aplicar el

Acuerdo 57 de 1999, dado que entro a regir en el 2000.

El rechazo de los saldos a favor no es procedente, puesto que el Acuerdo
57 de 1999, que invoca el municipio para negarlos, no se refiere a la imputacion
de los mismos, sino a la determinacion de la base gravable de industria y comercio
para las empresas de servicios temporales, por lo que la entrada en vigencia de
dicho acuerdo es inocua para dicha decision.



Conforme al articulo 66 de la Ley 383 de 1997, la norma aplicable para la
imputacion de saldos a favor es el articulo 815 [a] del Estatuto Tributario que
permite dicha imputacion de un periodo fiscal al siguiente, operacion que se puede
efectuar en varios periodos sucesivos, de manera que el saldo a favor se pueda
seguir incrementando, hasta que se pida la compensacion con otras obligaciones

0 hasta que se solicite la devolucion?.

Dado que el municipio rechazé el saldo a favor acumulado por violacién de
una norma que nada tiene que ver con el mismo, el acto acusado en este aspecto
se encuentra viciado de falsa motivacion. Ademas, como lo dijo el a quo, los
saldos acumulados se originan en declaraciones correspondientes a periodos que
no se discuten en este proceso y el Municipio no probé que la demandante

desconociera el mencionado articulo 815 [a] del Estatuto Tributario.

Por altimo, el procedimiento de correccion para disminuir el valor a pagar o
aumentar el saldo a favor, previsto en el articulo 34 del Decreto 523 de 1999, es
ante todo una facultad del contribuyente quien por lo mismo no esta obligado a
ejercerla, ni el reconocimiento de los saldos a favor se supedita a que ello ocurra,

pues, la misma norma aclara que la correccién no impide la facultad de revision.

De hecho, en el caso de autos la actora puso de presente su desacuerdo
con la correccion, cuando, en respuesta al emplazamiento para corregir que le
hizo el municipio, manifest6 que su declaracidbn no presentaba inconsistencias

para tal proceder.

En relacion con la sancién por inexactitud, la Sala precisa que la
inconformidad del Municipio no tiene fundamento pues la misma se fij6 por el a
quo con base en el rechazo de los costos directos constituidos por el pago de
aportes parafiscales e incluidos en los ingresos de la base gravable de liquidacion
del impuesto, tal aspecto que no fue objeto de apelacion, sino que corresponde a
un asunto definido en providencia ejecutoriada, cuyo analisis la Sala no puede
asumir oficiosamente, dada la competencia restringida que le otorga el articulo
357 del Cédigo de Procedimiento Civil.

2 Los saldos a favor se entienden originados en el Ultimo dia del periodo tributario al que
corresponda la respectiva declaracién (Decreto Reglamentario 20 de 1994 [2, inciso 3, ordinal 4]

BRAVO ARTEAGA, Juan Rafael, Nociones Findamentales de Derecho Tributario, tercera edicién, 2000,
editorial Legis, p. 343.



A su vez, dicho rechazo favorecia al Municipio porque en ese aspecto el a
guo mantuvo la liquidacion oficial. Por lo demas, la sancion por inexactitud no se
determina con base en los ingresos sino en el mayor valor entre el saldo a pagar o
a favor declarado y el determinado oficialmente (articulo 647 del Estatuto

Tributario).

Las razones anteriores son suficientes para confirmar la sentencia apelada.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica

y por autoridad de la Ley,
FALLA
CONFIRMASE la sentencia de 13 de marzo de 2008, proferida por el
Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, en la accion de nulidad y
restablecimiento promovida por la sociedad ACCION S. A. contra el municipio de

Santiago de Cali.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, devuélvase el expediente al Tribunal

de origen y cumplase.

Se deja constancia de que la anterior providencia fue estudiada y aprobada

en sesion de la fecha.

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS
Presidente

WILLIAM GIRALDO GIRALDO HECTOR J. ROMERO DIAZ









