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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogota, D.C., siete (7) de julio de dos mil once (2011),

CONSEJERA PONENTE: DOCTORA MARTA ELIZABETH GARGIA GONZALEZ.

REF: Expediente nim. 2007-00179-01.
Recurso de apelacién contra la sentencia de
6 de febrero de 2009, proferida por el
Tribunal Administrativo de Narifio.

Actora: ANA CAROLINA VELASQUEZ ZAPATA.,

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la
parte demandada, contra la sentencia de & de febrero de 2009,
proferida por el Tribunal Administrativo de Narifio, Sala Sexta, por
medio de la cual declard Que No son procedentes las excepciones de
falta de causa para demandar e innominadas propuestas por la
accionada, y decretd la nulidad del pardgrafo del articulo 7° del
Acuerdo num. 34 de 10 de diciembre de 2004, expedido por el
Concejo Municipal de Pasto y del paragrafo del articulo 54 del
Decreto num. 0788 de 30 de diciembre de 2004, dictado por la

Alcaldia de dicha cludad.
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REF: Expediente ndm. 2007-00179-01. Actora: ANA
CAROLINA VELASQUEZ ZAPATA.

I.- ANTECEDENTES.

I.1- La actora ANA CAROLINA VELASQUEZ ZAPATA, en ejercicio
de la accion de nulidad, consagrada en el articulo 84 del C.C.A.,
presentd demanda ante el Tribunal Administrativo de Narifio,

tendiente a obtener las siguientes pretensiones:

I.1.1.- La nulidad del paragrafo del articulo 7° del Acuerdo
Municipal ndm. 034 de 2004, “Por el cual se reforma el Estatuto
Tributario del Municipio de Pasto y se dictan otras disposiciones”,

expedido por el Concejo Municipal de Pasto.

I.1.2.- La nulidad del pardgrafo del articulo 54 de! Decretc num.
0788 de 2004, "Por el cual se compilan los Acuerdos y Normas
Vigentes que conforman el Estatuto Tributario del Municipic de

Pasto”, expedido por el Alcalde de dicho Municipio.

I.2.- Considerd que los actos acusados violaron los articulos 313 v

338 de la Constitucion Politica y 16 de la Ley 962 de 2005,

Explico el alcance del concepto de violacién con los siguientes

argumentos:

- Se violaron el principio de leqalidad y la potestad tributaria de las
Autoridades Municipales, entendida como la competencia para crear

tributos Municipales, reglamentado en la Constitucion Politica en
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sus articulos 313 y 338, seglin los cuales el Constituyente concibid
la competencia impositiva de los Concejos Municipales y Distritales,

como una atribucion sometida a la Constitucién y las Leyes, y no

como una funcién autdnoma.

Citd sentencias tanto de la Corte Constitucional como del Consejo
de Estado, que han reiterado gue en materia tributaria los
Departamentos v los Municipios tienen una autonomia fiscal
limitada, es decir, que su ejercicio se subordina a los términos que
sefale la ley; gue su facultad impositiva se encuentra limitada por
la facultad impositiva nacional y es derivada en la medida en que

solo se pueden establecer tributos creados por la Ley.

Que de lo anterior se desprende que mientras a las Asambleas
Departamentales v a los Concejos Municipales les fue otorgado por
la  Caonstitucion Politica un poder de Imposicion que presupone la
existencia de una Ley que cree o autorice Ia creacion del tributo, al
Congreso de la Replblica se le otorgd una potestad tributaria plena
y exclusiva para su autorizacidn y creacion; que la competencia de
los citados entes territoriales se limita a adoptar para la entidad
territorial los tributos ya creados y, en algunos casos, a establecer

los elementos de la obligacién tributaria (sujetos, base, tarifa vy

o




REF: Expediente nim. 2007-00179-01. Actora: ANA
CAROLINA VELASQUEZ ZAPATA.

hecho generador), dentro de los limites que haya previsto |a Ley de

Su creacion.

Que en el presente caso, las normas demandadas preven el pago
del "Registro y Matricula de los Contribuyentes” para quienes
ejercen actividades gravables con el impuesto de industria Y
comercio y su complementario de avisos, cuyo hecho generador es
la matricula o registro ante la lefatura de Impuestos para hacer
parte de su base de datos, cuya base gravable la constituye el
patrimonio registrado en la Cdmara de Comercio y cuya tarifa es gl
0.3% cuando no se sobrepase el tope minimo de un salario minimo
diario legal vigente o el tope maximo de 1.500; que no se trata de
un Impuesto de Industria y Comercio, sino de una tasa que cobra la
Citada Jefatura, por el trédmite de la matricula o registro, que si bien
tiene el mismo sujeto pasivo, tiene un hecho generador y demas

elementos totalmente diferentes,

Que en las normas legales que establecen los tributos Municipales,
a saber, las Leyes 14 de 1983, 44 de 1990 y 136 de 1994 v el
Decreto nim. 1333 de 1986, no se encuentra el tributo creado por
las normas acusadas, lo que evidencia la violacién de |3

Constitucion Politica y de la Ley.
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- Se violo el articulo 16 de la Ley 962 de 2005, que dispone
"Ningdn organismo o entidad de la Administracién Piblica Nacional,
podra cobrar, por la realizacion de sus funciones, valor alguno por
concepto de tasa, contribuciones, formularios o precio de servicios
que no estén expresamente autorizados mediante norma con fuerza

ge ley 0 mediante norma expedida por autoridad competente”,

Explico que el registro o matricula de que trata la norma objeto de
la presente accién, consiste en un procedimiento que ante la
Administracion Municipal debe adelantar el contribuyente del
Impuesto de Industria y Comercio para efectos de declararlo vy
pagario, que debe ser adelantado por la Administracidon en
cumplimiento de su deber legal de recaudar el impuesto, por lo que
Se trata de un tramite que le compete cumplir a la Administracién
Municipal en ejercicio de la funcién administrativa, por el que no

debe cobrar suma alguna, va que la Ley no lo ha autorizado.

Cita las sentencias de la Corte Constitucional C-690 de 2003 L
710 de 2001, gue han reiterado que en los articulos 114 y 150
numerales 1 y 2 de la Carta, estd contenida una cldusula general de
competencia para el Legislador y que este reparto general de
competencias normativas entre la Ley y el reglamento no es casual

ni caprichoso, porque atiende al principio de divisién de poderes vy a
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la necesidad de que el derecho, ademas de ser legal, sea

democraticamente legitimo.

Concluyo expresando que el tributo mencionado no fue creado por
la Ley, ni tampoco existe una que haya autorizado a las entidades
territoriales para crearlo, por lo gue los actos demandados fueron
expedidos usurpando el poder de imposicién consagrado en la

Constitucion Politica y la Ley.

I1.2- CONTESTACION DE LA DEMANDA.

La Alcaldia del Municipio de Pasto, se opuso a las pretensioneas de

la demanda.

Argumentd que con fundamento en lo establecido en el articulo
313 de la Constitucién Politica y en la Ley 136 de 1994, el Concejo
Municipal de Pasto, emitié el Acuerdo Municipal nim. 054 de 1995,
por el cual se expididé el Cddigo de Rentas, que ha sufrido varias
modificaciones, entre las cuales se destacan, los Acuerdos nums.
01 de 2 de febrero de 1996, 063 de 30 diciembre de 1996 v 032
de 1998, que adicionaron, modificaron y complementaron el citado

Cédigo, con el proposito de concretar mejor su aplicacién tanto
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para la Administracién como para los sujetos pasivos de los

tributos.

Que las diferentes modificaciones efectuadas al Codigo de Rentas
del Municipio fueron compiladas mediante el Decrete niim. 788 de
2004, por el cual se expidid el “Estatuto Tributario”, con base en

las facultades otorgadas por el Acuerdo Municipal 005 de 2003,

Que los actos administratives, al tenor de lo dispuesto por el
articulo 64 tienen fuerza ejecutoria, en la medida en que fueron

sancionados y publicados,

Anota gue se debe tener en cuenta que el pardgrafo del articulo 54
del Decreto num. 0788 de 2004, cuya nulidad se solicita, fue
suprimido por el articulo 10° del Acuerdo 030 de 4 de diciembre de
2007, por lo que en este momento es un acto inexistente, lo que

no permite un pronunciamiento de fondo por parte del Juez.

Respecto a los argumentos de la demanda, estimé que el articulo
338 de la Constitucion Politica, establece que no solamente |a Ley,
sino tambien las Ordenanzas y los Acuer;dos, son los que
directamente consagran los elementos de los tributos, segin que el

gravamen sea Nacional, Departamental, Distrital o Municipal; que

(Z&
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esta disposicion reconoce la existencia de niveles tributarios para
percibir por la via de impuestos, tasas y contribuciones, las rentas
que van a aplicar para la realizacion de sus funciones y para la
afirmacion de su autonomia, en cuanto a fijar los elementos de
cada contribucion, o sea los sujetos activos y pasivos, los hechos Y
las bases gravables, asi como las tarifas de los impuestos vy

contribuciones.

Propuso |as siguientes excepciones:

- Falta de causa para demandar, porque el articulo 54 del Decreto
ndm. 0788 de 2004 fue suprimido por el articulo 10° del Acuerdo
030 de 4 de diciembre de 2007, por lo que en ese momento las
disposiciones acusadas son inexistentes, |o que impide un

pronunciamiento de fondo por sustraccién de materia.

- Excepcion innominada, que solicitd con base en el articulo 196!
del Cédigo Contencioso Administrativo, para que de oficio se

declaren las excepciones gue se encuentren probadas.

'El ARTICULO 156. TERMINO PARA INTERPOSICION DEL RECURSO, fus derogado

por el articulo 1o. del Decreto Extraordinario 597 de 1988, Este articulo disponia:
"El recurso deberd interponerse dentro de los veinte (20) dias siguientes a la
ejecutoria de /a sentencia”
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II.- FALLO IMPUGNADO,

El Tribunal Administrativo de Narifio declard gue no son
procedentes las excepciones de falta de causa para demandar e
Innominada, propuestas por la demandada y declaré la nulidad de
|0s actos acusados, a saber, el Pardgrafo del articulo 7° del Acuerdo
34 de 10 de diciembre de 2004, expedido por el Concejo Municipal
de Pasto y el Paragrafo del articulo 54 del Decreto nim. 0788 de 30

de diciembre de 2004, expedido por el Alcalde del citado Municipio.

Frente a las excepciones propuestas por |a demandada, anoto,
basado en la Jurisprudencia del Consejo de Estado, que si bien el
articulo 54 del Decreto nim. 0788 de 2004 fue suprimido por el
articulo 10° del Acuerdo 30 de 4 de diciembre de 2007, se debe
tener en cuenta gue las normas demandadas, fueron expedidas,
respectivamente, el 10 y 30 de diciembre de 2004, produciendo
efectos juridicos por dos afos y veinticinco dias aproximadamente,
tiempo de vigencia durante el cual se produjo un impacto fiscal, por
lo que se debe emitir un fallo de fondo, para examinar su legalidad;
sobre la excepcion innominada sefiald que no tiene asidero, porque
de no demostrarse la ocurrencia de excepcion alguna, diferente a

las propuestas, la solicitud queda en el vacio.
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Trajo a colacién la sentencia S-157 de 14 de enero de 1991,
proferida por la Sala Plena del Consejo de Estado, Consejero
ponente doctor Carlos Gustavo Arrieta Padilla, en la cual se dijo "un
acto administrativo, aun si ha sido derogado sigue amparado por el
principio de legalidad que le protege, v que sélo se pierde ante el
pronunciamiento anulatorio del juez competente; de donde se
desprende que lo que efectivamente restablece el orden vulnerado
no es la derogatoria del acto, sino la decisién del juez que lo anula,

0 lo declara ajustado a derecho”,

Sobre el asunto de fondo sefialé que es cierto que los Municipios
gozan de un poder impositivo en materia tributaria, pero tal
facultad no es absoluta, pues deben respetarse los parametros
Constitucionales y Legales, conforme lo ha afirmado el Consejo de
Estado en reiterada Jurisprudencia, en la cual ha manifestado que
el sistema tributario debe ser manejado en forma coordinada para
el adecuado cumplimiento de los principios y garantias de la
tributacion, consagrados en el articulo 363 de |a Carta Politica Yy que
por ello su articulo 287 sefiala que las entidades territoriales gozan
de autonomia para la gestién de sus intereses, "dentro de los
limites de la Constitucién y la Ley”, por lo que el articulo 313 idem,
dispone que corresponde a los Concejos votar de conformidad con

la Constitucién v la Ley los tributos y gastos locales.
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Anota que de conformidad con el articulo 32 de Ia Ley 14 de 1989,
el Impuesto de Industria y Comercio es un tributo de caracter
municipal cuyo hecho generador es |a actividad comercial, industrial
o de servicios, que debe tener ocurrencia dentro de |z respectiva
Jurisdiccion Municipal, cuya base gravable, estd constituida por los
Ingresos generados por tal actividad, también dentro del Municipio
respectivo; que no esta contemplada la posibilidad de ejercer un

cobro diferente al de industria y comercio.

Que segun los actos acusados, los comerciantes ademids de
registrarse en la Camara de Comercio, debfan hacerlo ante |a
Jefatura de Impuestos del Municipio de Pasto, para obtener la
matricula, y para ello cancelar el 0.3% sobre el valor total del

patrimonio registrado en la Cdmara de Comercio.

Resalto que el Consejo de Estado en sentencia de 7 de diciembre de
2006 (Expediente num. 1999-02447-01(14874), Consejera ponente
doctora Ligia Lopez Diaz), precisé que si bien el registro ante la
Administracion es una medida de control, ello no implica que tiene
un costo generador de una nueva contribucidn diferente al

Impuesto de Industria v Comercio.

2
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En relacion con el cargo de violacién del articulo 16 de la Ley 692
de 2005, manifestd que esta normatividad no se encontraba
vigente cuando fueron expedidos los actos acusados en el afio

2004, luego éstos no podian violarlo.

Concluyd que no se encuentra soporte juridico superior, con base
en el cual el Municipio de Pasto hubiera adguirido la potestad de
reglamentar el tributo que establecié mediante los actos
demandados, lo que demuestra la violacién del principio de

legalidad.

II1.- FUNDAMENTOS DE LA IMPUGNACION.

En memorial obrante a folios 166 v 167 del cuaderno principal, la
parte demandada, Municipio de Pasto, solicitd que se revoque el
fallo apelado y, en su lugar, se nieguen las pretensiones ce la

demanda.

Manifesté que respeta y admita el criterio del a’quo, en cuanto con
s6lidos argumentos, manifestd que los actos acusados no tienen
soporte juridico superior, con base en el cual el Concejo Municipal
de Pasto hubiese adquirido la potestad de reglamentar el tributo

que establecid.
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Su inconformidad con la sentencia apelada se fundamenta en dos

razones.

1. Considera que el Juez no puede hacer un pronunciamiento de
fondo de una norma que ha sido derogada, porgue se debe tener
come inexistente, luego si debld prosperar la excepcidn que
propuso en |la contestacion de la demanda, de falta de causa para

demandar.

Que la Jurisprudencia del Consejo de Estado ha sido reiterada en
considerar que cuando un acto administrativo ha desaparecido de Ia
vida juridica, o se ha presentado la figura del decaimiento del acto,

no hay lugar a pronunciamiento de fondo, sino inhibitorio.

2. Estima que el criterio del a quo, en cuanto aceptd como prueba
una copia simple del Decreto num. 0788 de 30 de diciembre de
2004, no es de recibo, porque el Juez no puede subsanar de oficio
tal irregularidad, asl el apoderado judicial del Municipio no hubiera
alegado gue el documento no cumplia con los requisitos sefialados
por el articulo 139 del C.C.A., con mayor razon teniendo en cuenta
que en el escrito de contestacién de la demanda propuso la
excepcion innominada, que pese a fundamentar en un articulo

eqguivocado del C.C.A,, si es valido que sea aplicada.
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IV. ALEGATO DE CONCLUSION,

Las partes no presentaron alegatoc de conclusion.

El Ministerio Publico guardé silencio.

V. CONSIDERACIONES DE LA SALA:

Dado que al tenor de lo dispuesto por el articulo 357 del C.P.C., e
marco gue limita al fallador en la segunda instancia es la sentencia
y el recurso, la Sala sélo se referird a los motivos de inconformidad
que presentd la entidad demandada contra la sentencia de 6 de
febrero de 2009, no sin antes transcribir los actos acusados, los

cuales prevén:

- Acuerdo niim, 034 de 10 de diciembre de 2004, "Por e/ cual
se reforma el Estatuto Tributario del Municipio de Pasto y se dictan

otras disposiciones”, que dispone:

"ARTICULO SEPTIMO: Modifiquese el Paragrafo del articulo
54.- REGISTRO Y MATRICULA DE LOS CONTRIBUYENTES,
asi;

"PARAGRAFO: El valor que deben cancelar por el registro, es
del/ 0.3% sobre el total del patrimonio registrado en la
Camara de Comercio de Pasto, pero en todo caso el valor
minimo a pagar por este concepto es un (1 S.M.D.L,V.)




|2
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salario minimo diario legal vigente y no podra superar los mil
quinientos (1500) S.M.D.L.V. y esta disposicién se extiende a
las actividades exentas ™",

- Decreto nim. 0788 de 2004, "Fstatuto Tributario del Municipio

de Pasto”, que consagra:

"ARTICULO 54, REGISTRO Y MATRICULA DE LOS
CONTRIBUYENTES.

Las personas naturales, juridicas o sociedades de hecho, bajo
cuya direccion o responsabilidad se ejerzan actividades
gravables con el Impuesto de Industria y Comercio ¥y su
complementario de Avisos y Tableros deben registrarse para
obtener la matricula de la Jefatura de Impuestos, dentro de
los treinta (30) dias siguientes a la iniciacién de sus
actividades, suministrando los datos que se le exijan en los
formularios, pero en todo caso el impuesto se causard desde
la iniciacion de las mismas.

"PARAGRAFQ: El valor que deben cancelar por el registro, es
del 0.3% sobre el total del patrimonio registrado en |z
Camara de Comercio de Pasto, pero en todo caso el valor
minimo a pagar por este concepto es un (1 5.M.D.L W)
salario minimo diario legal vigente y no podrs superar los mil
quinientos (1500) 5.M.D.L.V. y esta disposicién se extiende a
las actividades sxentas, *

(modificacion realizada mediante el Acuerdo N° 034 de 2004,
art.7)"

Ahora bien, la inconformidad de la parte demandada contra la

sentencia apelada, se presenta en dos razones, a saber:

1. Los actos demandados, no existian en el mundo juridico

cuando se presenté la demanda y por lo tanto el fallo
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apelado no debié hacer un pronunciamiento de fondo, sino

debid ser inhibitorio.

En el presente caso, en efecto, se tiene que el Pardgrafo del articulo
7° del Acuerdo Municipal nim. 034 de 2004, contemplado en el
articulo 54 del Decreto num. 0788 de 2004, normas demandadas,
fue derogado por el articulo 10° del Acuerdo Municipal nim. 030 de
4 de diciembre de 2007 (folio 126 del cuaderno principal), por el
cual se reformd el Estatuto Tributario del Municipio de Pasto, que
dice expresamente "se suprime el Pardgrafo Unico del articulo 54
del Estatuto Tributario del Municipio de Pasto” |luego cuando se
presentd la demanda el 29 de mayo de 2007, si bien los actos
acusados estaban vigentes, en el curso del presente proceso,

fueron derogados.

No obstante lo anterior, esa circunstancia no tiene ninguna
relevancia en este proceso, pues tal como lo ha venido sosteniendo
esta Corporacién, el hecho de que el acto acusado haya sido
derogado o subrogado por un acte posterior, no constituye motivo
legal suficiente para abstenerse de realizar un pronunciamiento
sobre el fondo del asunto planteado, teniendo en cuenta los efectos

que dicho acto pudo haber producido mientras estuvo vigente.
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Sobre el particular, es -abundante Ia Jurisprudencia de esta
Corporacion, en el sentido de que adn los actos administrativos que
ya no existen en el mundo juridico, bien porque fueron derogados o
porque sobre ellos se presentd la figura del decaimiento
administrativo, son objeto de control jurisdiccional, por los efectos

que pudo haber tenido durante su vigencia, como ya se dijo.

Por lo anterior la Sala prohija la sentencia de 14 de enero de 1991,
citada y transcrita en el fallo apelado, vy reitera, entre otras, Ia
sentencia de 12 de junio de 2008 (Expediente nUm. 2003-00497-
01, Consejero ponente doctor Camilo Arciniégas Andrade), en la

cual expresod:

"La Sala reitera el criterio jurisprudencial consignado en
sentencia de 23 de febrero de 1996 que prohijé la tesis sobre
la sustraccion de materia que sentdé la Sala Plena en
sentencia de 14 de enero de 1996, asf:

«51 bien esta corporacion tradicionalmente aplicé Ia
teoria de la sustraccion de materia como fundamento
del correspondiente fallo inhibitorio que de ella se
derivaba, esa posicion jurisprudencial fue modificada
en forma radical por la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, en el sentido de que se impone fallo de
mérito a pesar de que los actos demandados hayan
sido derogados al momento de dictar sentencia, pues
la derogatoria no restablece per se el orden juridico
vulnerado, sino que apenas acaba con la vigencia, ya
que un acto administrativo aun derogado, continda
amparado por la presuncion de legalidad que fo
protege, la que solo se pierde ante el pronunciamiento
de nulidad del juez competentes»,”
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2. El a quo no debié tener como prueba una fotocopia simple
del Decreto acusado nim. 0788 de 30 de diciembre de 2004,

mas aun cuando propuso la excepcién innominada.

Sobre el particular, se tiene que el citado Decreto se presentd en
fotocopia simple, pero como lo sefialé el a quo, no fue tachadg de
falso ni se puso en duda su contenido por parte del demandado,
tantc asi que en la contestacidn de la demanda al referirse
concretamente a la expedicion por parte del Alcalde de este acto
administrativo, por medio del cual se compilan los Acuerdos y
normas vigentes que conforman el Estatuto Tributario de Pasto,
afirmé que es cierto, y como tal se tendré al no presentase objecidn
alguna, maxime cuando se trata de una acclén de nulidad, en la
cual esta inmerso el interés colectivo, de preservar |a legalidad de

un acto de caracter general.

De ahi que la Sala deba confirmar la sentencia apelada, como en

efecto lo hara en la parte resolutiva de esta providencia,

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Secciéon Primera, administrando

justicia en nombre de la Repiblica y por autoridad de la Ley,
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FALLA:

CONFIRMASE Iz sentencia de 6 de febrero de 2009, proferida por

el Tribunal Administrativo de MNarifio,

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Se deja constancia de gue la anterior sentencia fue leida, discutida

y aprobada por la Sala en la sesién del dia 7 de julio de 2011.

Tgo ﬁﬁr&ﬂ%ﬁﬁuﬁ MGRE:IL y%tﬁﬁ GARCIA GONZALEZ

RAFAEL E, OSTAU DE LAFONT PLANETA B% CLAUDIA ROJAS
Ausente con permiso ;
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