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En cuanto el Decreto 302 de 1996 modifica la fecha en la cual el Sistema de
Retenciones en el Impuesto de Industria y Comercio por Compras entraria a
aplicarse, esta desbordando tanto las facultades reglamentarias como las facultades
extraordinarias, éstas otorgadas por el citado Acuerdo, pues como ya se dijo, son
expresas y las mismas el alcalde solo estaba facultado para adoptar las normas
procedimentales de caracter nacional contenidas en el Estatuto Tributario a los
impuestos municipales y para compilar y redactar las normas sustanciales vigentes
sobre tributos municipales, sin que pudiera modificar el Acuerdo 154 de 1995 en los
aspectos sustanciales, como en efecto ocurrié a través del decreto en cuestion.
Igualmente en cuanto dispone en el articulo segundo que las entidades estatales alli
seDaladas, a partir de la citada fecha, estarian obligadas a efectuar la retencion por
compras, desborda igualmente las facultades extraordinarias, las cuales como quedo
dicho estaban expresamente seDaladas para otros objetivos. En relacion con el
articulo tercero del mismo Decreto 302 de 1996 que suspende la aplicacion del
Sistema de Retencidén por compras respecto de "los demas agentes de retencion” y
por ventas, "hasta tanto se determine por la Administracion municipal la fecha en que
empezara a regir", el Alcalde igualmente actudé sin competencia para modificar
aspectos de caracter sustancial, como el relativo a la fecha a partir de la cual entraria
a operar el Sistema de Retenciones en el Impuesto de Industria y Comercio.
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Actor: CARLOS ALFREDO CROSTHWAITE FERRO

Referencia: APELACION SENTENCIA

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado del Municipio de
Pereira, contra la sentencia de 31 de marzo de 2000 estimatoria de las suplicas de la
demanda proferida por el Tribunal Administrativo de Risaralda en el contencioso de
nulidad de cardcter fiscal instaurado contra los Decretos 302 de 28 de junio de 1996,
062 de 16 de febrero, 248 de 10 de julio y 294 de 27 de agosto, éstos de 1998,
expedidos por la Alcaldia del citado Municipio.

ANTECEDENTES

El Alcalde del Municipio de Pereira invocando las atribuciones conferidas por la Ley
223 de 1995 y los Acuerdos 154 y 159 de 1995, expidié el Decreto 302 de 28 de
junio de 1996, reglamentario del "Acuerdo 159 de 1995"

Asimismo, en uso de esas mismas atribuciones y de las contenidas en el Decreto
097 de 12 de febrero de 1996 expidié los Decretos 062 y 248 de 16 de febrero y 10
de julio de 1998.

Posteriormente en uso de las facultades legales y constitucionales, mediante el
Decreto N°294 de 27 de agosto de 1998, ordend suspender la aplicacion de los
Decretos numeros 062 y 248, ambos de 1998.

Los decretos acusados disponen:

DECRETO NUMERO 302 DE 28 DE JUNIO DE 1996

"Por medio del cual se reglamenta el Acuerdo 159 de 1995.

"El Alcalde de Pereira, en uso de sus facultades legales en especial las conferidas
por la Ley 223 de 1995 y los Acuerdos 154 y 159 de 1995

"Decreta

"Articulo Primero: El sistema de retencion por compras del Impuesto de Industria y
Comercio en el Municipio de Pereira, empezara a regir a partir del 1° de julio de
1996.

"Articulo Segundo: A partir de dicha fecha estaran obligados a efectuar la retencion
por compras las siguientes Entidades Estatales: EI Departamento de Risaralda,
Municipio de Pereira, la CARDER, el Area Metropolitana, los Establecimientos
Puablicos, las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, las Sociedades de
Economia Mixta en las que el Estado tenga participacion superior al cincuenta por
ciento (50%), asi como las entidades descentralizadas indirectas y directas y las
demas personas juridicas en las que exista dicha participacion publica mayoritaria
cualquiera sea la denominacion que ellas adopten, en todas las 6rdenes y niveles, y
en general los organismos o dependencias del Estado a los que la Ley otorgue
capacidad para celebrar Contratos.

"Articulo Tercero: Los demas agentes de retencion por compras, tanto permanentes
como transitorias, al igual que la retencion por ventas, se suspendera su aplicacion,
hasta tanto se determine por la Administracion Municipal la fecha en que empezaré a
regir.

i

DECRETO NUMERO 062 DE 16 DE FEBRERO DE 1998

"Por medio de la cual se modifica el articulo tercero del Decreto 302 de 28 de junio
de 1996.

"El Alcalde de Pereira, en uso de sus facultades legales en especial las conferidas
por la Ley 223 de 1995 y los Acuerdos 154 y 159 (sic) el Decreto 097 del 12 febrero
/96



"Decreta

"Articulo 1°.: El articulo tercero del Decreto 302 del 28 de junio de 1996 quedara asi:
"Articulo tercero.- a partir del 1° de julio de 1998 estaran asimismo obligados a
efectuar la retencién por compras y por prestacion de servicios los responsables del
impuesto de industria y comercio que se encuentran catalogados como grandes
contribuyentes por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, de conformidad
con lo estatuido en el Decreto 097 del 12 de febrero de 1996'.

"Articulo 2°: *",

DECRETO NUMERO 248 DE 10 DE JULIO DE 1998

"Por medio de la cual se modifica el decreto 062 del 16 de febrero de 1998, que
modifico el articulo tercero del decreto 302 del 28 de junio de 1996.

"El Alcalde de Pereira, en uso de sus facultades legales en especial las conferidas
por la Ley 223 de 1995 y los Acuerdos 154 y 159 (sic) el Decreto 097 de 12 de
febrero/96

"Decreta

"Articulo 1°.: Modificar el articulo primero (1°) del Decreto N°062 del 16 de febrero de
1998 el cual quedara asi:

"Articulo tercero.- A partir del 1° de septiembre de 1998 estaran asimismo obligados
a efectuar la retencion por compras y por prestacion de servicios los responsables
del impuesto de industria y comercio que se encuentran catalogados como grandes
contribuyentes por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, de conformidad
con lo estatuido en el Decreto 097 del 12 de febrero de 1996'.

"Articulo 2°: .

DECRETO NUMERO 294 DE 27 DE AGOSTO DE 1998

"Por el cual se suspende la aplicacion de una medida ordenada en los Decretos nos.
062 y 248 de 1998.

"El Alcalde Metropolitano de Pereira, en uso de sus facultades Legales y
Constitucionales y

"considerando

"Que con la expedicion del Decreto Municipal N°097 del 12 de febrero de 1996, se
reglamenta en el Municipio de Pereira el sistema de retenciones para el Impuesto de
Industria y Comercio, en el cual se seDala que son agentes de retencion del citado
impuesto los grandes contribuyentes seDalados como tales por la DIAN.

"Que el dia 16 de febrero de 1998 la Administracion Municipal expide el Decreto
N°062, mediante el cual se obliga a los grandes contribuyentes a practicar las
retenciones por compras y prestacion de servicios a partir del 1° de julio de 1998,
acto administrativo que fuera modificado por el Decreto N°248 del 10 de julio de
1998; seDalando como fecha para iniciar las retenciones el dia 1 de septiembre del
mismo aDo.

"Que si bien la medida de retencion exigida a los grandes contribuyentes seDalados
como tales por la DIAN tiene como objeto controlar la evasién y elusién fiscal, esta
medida no ha sido implementada en todos los Municipios del Pais, lo que le restaria
a los comerciantes e industriales de la regién competitividad frente a sus homologos
de otros municipios y regiones.

"Que la suspension de la medida que se ordena en los Decretos Nos. 062 y 248 de
1998 se hace necesaria hasta tanto desaparezcan las circunstancias econémicas y
sociales que en la actualidad se registran en la region y el pais.

"Por lo antes expuesto el Alcalde Metropolitano de Pereira, facultado como esta por

ley,



"DECRETA

"Articulo 1: Suspéndase la aplicacion de la medida que se ordena en los Decretos
nos. 062 del 16 de febrero de 1998 y 248 del 10 de julio de 1998, hasta nueva orden.
"Articulo 2°: *",

LA DEMANDA

El actor indic6 como normas violadas los articulos 13, 238 y 315 numeral 1 de la
Constitucion Nacional; 91 inciso 1° del de la Ley 136 de 1994; 16 y 17 del Acuerdo
N°154 de 1995; 11 numerales 2 y 3 del Decreto Reglamentario 097 de 1996, 437-1,
437-2 y 437-3 del Estatuto Tributario; y 84 del Codigo Contencioso Administrativo.

A juicio del actor, los Decretos acusados suspenden el articulo 17 del Acuerdo 154
de 1995 del Concejo del Municipio de Pereira, y tal proceder desconoce la
normatividad antes seDalada, puesto que el Alcalde no es competente para
suspender dicho Acuerdo, asi como tampoco para modificar o adicionar mediante
Decreto norma alguna de rango superior.

Expres6 que la facultad para suspender actos administrativos, por mandato
constitucional sélo la tiene la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, y que tales
actos gozan de "los principios de ejecutoriedad y ejecutividad” por lo que deben ser
aplicados, aunque son susceptibles de revocacion, derogacion, suspension o
anulacion.

LA SUSPENSION PROVISIONAL

En el mismo escrito de demanda el accionante solicito la suspension provisional de
los actos acusados, por cuanto fueron proferidos sin competencia, pues suspenden
la aplicacion de "los Acuerdos Municipales y del Decreto municipal 097 de febrero 12
de 1996".

Agreg6 que la facultad para suspender los actos administrativos es de la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo y la potestad para derogar tales normas es del
Concejo Municipal.

El Tribunal Administrativo de Risaralda admitié la demanda y denego la suspension
provisional solicitada por considerar que los decretos demandados (302/96, 062/98,
248/98 y 294/98) no disponen expresamente la suspension del Acuerdo 154 de 1995,
ni de ningun otro acuerdo municipal, por lo que para establecer la alegada violaciéon
procederia hacer un estudio a fondo de su contenido, lo cual no es posible en esta
oportunidad procesal.

LA OPOSICION

La apoderada de la parte demandada se opuso a la prosperidad de las pretensiones
de la demanda.

SeDal6 como razones en que sustenta su defensa las siguientes:

1. Inexistencia de violacion del numeral 1° del articulo 315 de la Constitucion
Nacional y en concordancia con el inciso 1° del articulo 91 de la Ley 136 de 1994.

Al respecto manifestdé que el Acuerdo N°154 de 1995 en el articulo 17 -dltimo
renglon-, prevé 'Estas normas se aplicaran a partir del 1 de enero de 1996 de
acuerdo con lo prescrito en la ley'; y que en el articulo 21 del mismo, se confieren
facultades extraordinarias al Alcalde de ese municipio para adaptar las normas
procedimentales del Estatuto Tributario Nacional a las que rigen los impuestos de
orden municipal, dentro del lapso de 6 meses contados a partir de vigencia del
mencionado Acuerdo.

Afirmé que el Acuerdo 154 de 1995 fue sancionado el 29 de diciembre de 1995 y
publicado en la Gaceta Metropolitana Extraordinaria N°1.1. del 3 de enero de 1996,



por lo que ésta seria la fecha a partir de la cual se cuenta el término concedido para
gue el Alcalde ejerciera tales facultades.

Expreso que dentro de dicho término se expidieron los Decretos municipales 097,
098 y 302, que aunque en su encabezado utilizan la palabra "reglamenta” tienen el
rango juridico de Acuerdos Municipales, segun lo previsto en el literal a) del articulo
21 del Acuerdo N°154.

Ademas tales facultades fueron concedidas en cumplimiento de lo previsto en el
numeral 3° del articulo 313 de la Constitucion Nacional, que otorga la posibilidad a
los Concejos Municipales de autorizar al Alcalde para ejercer pro tempore funciones,
como la relacionada con el procedimiento del recaudo del impuesto de industria y
comercio, la cual no esta en contravia de lo previsto en la Carta.

Indicé que el Decreto 097 de 1996 a través del cual se reglamentd el sistema de
retenciones, se expidié con fundamento en lo previsto en el literal b) del articulo 179
de la Ley 223 de 1995 vy las facultades extraordinarias contenidas en el literal a) del
articulo 21 del Acuerdo 154 de 1995, pero que con la expedicién de tal acto "no se
extinguia la facultad reglamentaria”. Agreg6 que el inciso 1° del articulo 1° de dicho
Decreto fue declarado invalido por el Tribunal Administrativo de Risaralda el 14 de
junio de 1996, por lo cual fue necesario expedir uno nuevo “con fuerza de acuerdo”,
el Decreto 302 de 28 de junio de 1996, para establecer correctamente el sistema de
retenciones.

Concluy6 en el punto que el Decreto 302 de 1996 es una norma con el rango
de "Acuerdo Municipal” por ende al expedirse se revoco el Acuerdo 154 de 1995,
segun lo prescribe el articulo 164 de la Ley 4 de 1913 recogida por el 127 del
Decreto Ley 1333 de 1986, sustituido por el articulo 164 del Cdédigo de Régimen
Politico y Municipal.

2. Inexistencia de violacion del articulo 13 de la Constitucion Nacional por falta de
contenido juzgable, pues el Decreto 302 de 1996 soélo se refiere a la vigencia del
sistema de retencion por compras, sin que se deriven de tal norma razones de
discriminacion.

3. Imposibilidad de infraccion al contenido del articulo 11 numerales 2 y 3 del Decreto
097 de 1996, pues el Decreto 302 de 1996 es de igual jerarquia, y lo ocurrido fue la
sustituciéon de un articulo por otro, hecho que impide al juez de conocimiento un
pronunciamiento de fondo, al tenor de lo consagrado en el articulo 84 del Cadigo
Contencioso Administrativo.

4. Inexistencia de violacién del articulo 238 de la Constitucién Nacional, porque en
los actos administrativos expedidos por autoridad competente y con las formalidades
legales que tengan por objeto la regulacibn de una misma materia, se da el
fendmeno de la derogatoria, ya sea tacita o expresa. "por lo mismo el 17-154 de
1995 fue desplazado por los articulos 1° y 34 del Decreto con fuerza de Acuerdo
097-96, en su caso estos dos corrieron la misma suerte por los articulos 1°, 3°y 4°
del Decreto con fuerza de Acuerdo 302 de 1996, esta situacion por ninguna
circunstancia trastoca el régimen de separacidon de poderes del articulo 113
constitucional y mucho menos se inmiscuye dentro de las atribuciones concernientes
a la suspension provisional de los actos administrativos que por via de impugnacion
esté conociendo la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo".

Propuso la excepcion de inepta demanda por falta de requisitos formales, pues
aunque seDala como vulnerados los articulo 437-1. 437-2 y 437-3 del Estatuto
Tributario, no se precisa el concepto de su violacion, al respecto cité y transcribid
apartes de la sentencia de 26 de marzo de 1982, de esta Corporacion, en el sentido



de resaltar que 'no sélo debera expresarse la norma que se estima infringida con el
acto, sino que tendra que explicarse el alcance y el sentido de la infraccion, o sea, el
concepto de la violacién'.

LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Risaralda accedi6 a las suplicas de la demanda vy
declaro6 la nulidad de los Decretos acusados.

Frente a la excepcion de inepta demanda propuesta por la parte demandada al
considerar que no explicé claramente el concepto de la violacién, el a quo no le dio
prosperidad al considerar que en la demanda si se han presentado argumentos de
los cuales se puede deducir las razones juridicas por las cuales se controvierten los
actos administrativos demandados.

En cuanto al fondo del asunto, estimé el Tribunal, luego de hacer un recuento de los
hechos, que el sistema de retencién en el impuesto de industria y comercio previsto
en el articulo 17 del Acuerdo 154 de 1995, no ha entrado a operar para todos los
obligados, por los continuos cambios de fecha y suspensiones de las que ha sido
objeto; deber que correspondia al Alcalde municipal en cumplimiento de los
Acuerdos 154 y 159 de 1995, desconociendo asi el articulo 315 de la Constitucion.
Agreg6 que los Decretos ahora demandados fueron expedidos por el Alcalde sin
tener competencia para ello, pues las facultades otorgadas fueron para adaptar las
normas procedimentales del Estatuto Tributario Nacional a los impuestos municipales
y no para derogar o modificar el articulo 17 del Acuerdo 154 de 1995, como sucedio.
Dio prosperidad al cargo de violacion del articulo 238 de la Constitucion Nacional,
pues solo la jurisdiccion de lo contencioso administrativo puede suspender la
aplicacion de una norma, como en el caso el articulo 17 del Acuerdo 154 de 1995.
Destacd que los Decretos 302 y 294 acusados no hablan de derogatoria sino
de "suspension”, por lo que concluyd que la intencion de la Administracion no era
dejar sin efecto el sistema de retencion, sino la de paralizar su aplicacion por un
tiempo que sera definido por ella misma.

EL RECURSO DE APELACION

La apoderada del Municipio de Pereira interpuso recurso de apelacioén y solicitd se
revoque la decision.

SeDal6 que para poner en marcha el Sistema de Retencion del Impuesto de Industria
y Comercio dispuesto en el Acuerdo N°154 de 1995, se requeria de la expedicion de
actos administrativos para la efectiva operatividad del sistema.

Indicd que posteriormente se expidid el Acuerdo 159 de 1995 'Por medio del cual se
establece modificaciones y adiciones al actual Cédigo de Rentas, mientras se
compilan y redactan las normas procedimentales del Estatuto Tributario Nacional',
estableciendo en el paragrafo 2 del articulo 1° quiénes son los agentes retenedores
del Impuesto de Industria y Comercio.

Luego en el Decreto 097 'Por medio del cual se reglamenta el Sistema de
Retenciones para el Impuesto de Industria y Comercio y se dictan otras
disposiciones', se estipulan quienes son agentes de retencion; en el primer numeral
taxativamente se seDalan las entidades estatales a que se refiere el paragrafo 2° del
articulo 1° del Acuerdo 159 de 1995.

Por lo anterior seDal6 que se requeria de un "Acuerdo Municipal" para establecer
cuéles son los "otros agentes de retencion" obligados a efectuar la retencion, razén
por la que el Alcalde del municipio de Pereira, expidié dentro del término fijado por el
mismo Acuerdo, el "Decreto con fuerza de Acuerdo N°302 de 28 de junio de 1996" a



través del cual se implanta en esa jurisdiccion el mencionado sistema y se estipula la
fecha en la que empieza a regir, segun lo referenciado en el Acuerdo 159 de 1995.
Afirmé que el Municipio ha dado cumplimiento a lo ordenado en los Acuerdos 154 y
159 de 1995, sino que para la implementacién del sistema se requeria de la
capacitacion sobre el tema dirigida tanto a los sujetos obligados como a los
funcionarios encargados del recaudo, en especial de "los mecanismos de
fiscalizacion, el diseDo de formatos para cada una de las clases de agentes
retenedores, divulgacion de la puesta en marcha del sistema, mediante la reparticion
de volantes, prensa hablada y escrita *', lo cual ocurri6 dentro del periodo
comprendido entre los meses de enero a junio de 1996.

Agreg6 que a traves del Decreto N°302 de 1996 se implemento el sistema, haciendo
referencia a las entidades publicas de que trata el paragrafo 2 del articulo 1° del
Acuerdo 159 de 1995, taxativamente descritas en el numeral 1° del articulo 11 del
Decreto 097 de 1996 y ordend inaplicar la medida frente a los retenedores seDalados
en el articulo 3° del citado Decreto, pues es al Concejo municipal a quien
corresponde determinar los sujetos de la medida de retencion del impuesto de
industria y comercio.

Advirtio que la Administracion a traves de los Decretos 062 y 248 de 1998 quiso dar
aplicacion al mencionado Sistema para los agentes de retencion del tributo de que
trata el numeral 2 del articulo 11 del Decreto 097 de 1996, "pero la medida no se
podia extender a dichos agentes por cuanto, los acuerdos del Concejo no los habia
seDalado como agentes retenedores y, se tuvo como fundamento para inaplicar la
medida frente a ellos las circunstancias econémicas y sociales que se han venido
registrando en el pais aunado a ello las consecuencias dejadas por los fendmenos
sismicos registrados en el eje cafetero en los aDos 1995 y 1999".

Afirmé que no se evidencia la violacion del articulo 315 de la Constitucion Nacional,
pues la Administracion ha dado cumplimiento a los Acuerdos que establecen la
implantacion del sistema de retencion del impuesto de industria y comercio dentro de
los parametros en ellos fijados, es asi como a partir de la expedicion del Decreto 302
de 1996 "la retencion del tributo opera para las entidades estatales de que trata el
Acuerdo N°159/95 y el numeral 1° del articulo 11 del Decreto N°097 de 1996".

En cuanto al desconocimiento de lo previsto en el articulo 238 de la Constitucion
Nacional, argumenté que la medida prevista en la citada norma opera cuando el
contenido del acto administrativo es manifiestamente contrario a la disposicion
superior, lo cual no ocurre en el caso, pues en su criterio los decretos acusados no
trastocan el ordenamiento juridico superior al que deben estar sometidos "simple y
llanamente conducen a inaplicar una medida tributaria frente a unos contribuyentes
hasta tanto la autoridad competente para ello determine la aplicacién del sistema
para ellos".

De otra parte indicé que la entidad demandada en la contestacion de la demanda
hizo referencia a la facultad que tiene para administrar los tributos municipales, sin
embargo, sobre el punto el Tribunal no se pronuncié. Agregé que los actos
cuestionados no invaden la competencia de los Concejos en materia impositiva.
ALEGATOS DE CONCLUSION

La Procuradora Sexta Delegada ante esta Corporacién, en su alegato de
conclusién solicito la confirmacion de la sentencia apelada.

Argument6 que conforme a lo dispuesto por el articulo 287 numeral 3, 313 numeral 4
y 338 de la Carta Politica la facultad impositiva municipal estad radicada en los



Concejos y esta vinculada a la autorizacion legal para establecer y regular los
tributos locales.

Agreg6 que a estas Corporaciones les corresponde establecer, segun la ley, los
elementos constitutivos de la obligacion tributaria en el impuesto de industria y
comercio, dentro de los cuales estan los sujetos pasivos, procediendo conforme a lo
ordenado por el articulo 203 del Coédigo de Régimen Municipal a expedir 'los
acuerdos que garanticen el efectivo control y recaudo del mencionado impuesto”.

En cuanto a la modificacion introducida por los Decretos acusados de la fecha en
gue debia empezar a regir en el municipio de Pereira el Sistema de retencion por
compras del impuesto de industria y comercio, regulado por el Acuerdo 154 de 1995
y en el Decreto 097 de 1996, seDal6 que como el mismo Acuerdo dispone que su
observancia comenzaria a partir del 1° de enero de 1996, tal norma no necesitaba
complementacion para producir sus efectos y cumplirse.

SeDal6 que en su concepto los decretos acusados no son mandatos de rango
superior aptos para modificar o impedir el comienzo de la vigencia de un acuerdo
regulador de temas impositivos, pues soélo corresponde a la jurisdicciéon de lo
contencioso administrativo suspender su aplicacion, si del ejercicio de la accion y del
tramite correspondiente se establece su conformidad o inconformidad con la
Constitucion o la ley.

Indic6é que comparte la decision de primera instancia, porque en su criterio los
Decretos demandados fueron expedidos por el Alcalde sin competencia para ello,
pues la ley lo facultd para adaptar (compilar y redactar) los normas procedimentales
del Estatuto Tributario Nacional a las normas locales, no para derogar o modificar el
articulo 17 del Acuerdo 154 de 1995.

Dentro de esta oportunidad procesal no intervinieron las partes demandante y
demandada.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

En el presente caso, la controversia se limita a determinar la legalidad de los
Decretos 302 de 28 de junio de 1996, 062, 248 y 294 de 16 de febrero, 10 de julio y
27 de agosto, éstos de 1998, expedidos por la Alcaldia del Municipio de Pereira.

A juicio del actor los Decretos acusados suspenden lo dispuesto en el articulo 17 del
Acuerdo 154 de 1995 del Concejo Municipal de Pereira, sin que el Alcalde tenga
facultad para suspender dicho Acuerdo, ademas por expresa disposicion
constitucional sélo a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo corresponde
suspender los efectos de los actos administrativos.

Por su parte la parte demandada sostiene que en uso de las facultades
extraordinarias dadas por el articulo 21 del mismo Acuerdo 154 de 1995, expidio el
Decreto 302 de 28 de junio de 1996 y que a través de los Decretos 062 de 16 de
febrero y 248 de 27 de agosto, ambos de 1998 quiso dar aplicacién al Sistema de
Retencion del Impuesto de Industria y Comercio para los agentes de retencién de
gue trata el numeral 2 del articulo 11 del Decreto 097 de 1996, pero como dicha
medida no podia extenderse a dichos agentes porque los Acuerdos 154 y 159 de
1995 del Concejo de ese municipio no los habia seDalado, expidio el Decreto 294 de
27 de agosto de 1998 suspendiendo la media ordenada en estos decretos.

La norma que se alega suspendida con la expedicidon de los actos acusados y la que
otorga las facultades extraordinarias indicadas por la parte demandada, establece:
Acuerdo Numero 154 de 1995

"Por el cual se adopta el plan de racionalizacién tributaria del municipio de Pereira,
se toman medidas de caracter impositivo y se dictan otras disposiciones



Ny

"Articulo 17°. Sistema de Retenciones en el Impuesto de Industria y Comercio.
"Retencién por Compras

"El sistema y normas sobre retenciones por compras que se debe practicar cuando
se realice el pago o abono en cuenta, que se establezcan para el IVA a nivel
nacional, se aplicaran para el impuesto de industria y comercio

"Los sujetos obligados a retener el impuesto de industria y comercio, son aquellos
gue cumplan los requisitos que se consagren para ser retenedor en el IVA, pero el
monto de los ingresos sera de 3.000 salarios minimos mensuales vigentes y el del
patrimonio bruto es de 7.000 salarios minimos mensuales vigentes.

"La tarifa de retencién del impuesto de industria y comercio seré la que corresponda
a la respectiva actividad. Cuando no se establezca la actividad la retencion sera del
1%, tarifa a la que quedara gravada dicha operacion.

"lgualmente la retencién por compras se hara por parte de todos los contribuyentes,
cuando compren bienes o0 servicios a personas o entidades que no estén registradas
como contribuyentes del impuesto de Industria y Comercio.

"Retencion por Ventas al Régimen Simplificado

"Los contribuyentes del impuesto de industria y comercio que tengan la calidad de
productores o distribuidores en operaciones no detallistas, que vendan bienes a
comerciantes del régimen simplificado, deberan cobrar y retener a titulo de impuesto
de industria y comercio el 1% del valor de la venta.

"Esta retencion se aplicara siempre y cuando no se acredite al vendedor que quien
adquiere los bienes es del régimen comun del impuesto de industria y comercio, por
medio del registro de inscripcion.

"Normas Comunes a la Retencion

"Las normas de administracion, declaracion, liquidacion y pago de las retenciones
aplicables al IVA, de conformidad con lo que disponga el Estatuto Tributario
Nacional, seran aplicables a las retenciones del impuesto de industria y comercio y a
los contribuyentes de este impuesto.

"Las retenciones se aplicaran siempre y cuando en la operacion econémica se cause
el impuesto de industria y comercio. El Alcalde Municipal mediante reglamento podra
seDalar los casos en los cuales de acuerdo con las normas legales vigentes no se
causa este impuesto.

"Los retenedores deberan consignar las sumas retenidas en el formato especial que
para el efecto prescriba la Secretaria de Hacienda y en los plazos y sitios que seDale
la misma.

"Estas normas se aplicaran a partir del 1 de enero de 1996, de acuerdo con lo
prescrito en la ley.

"k

"Articulo 21°. Facultades Extraordinarias.

"Otérganse facultades extraordinarias al Alcalde por el término de seis meses a partir
de la vigencia del presente acuerdo, para:

"a. Adoptar las normas procedimentales del Estatuto Tributario Nacional, que se
adoptan en este acuerdo, para redactarlas de conformidad con su aplicacion a los
impuestos municipales.

"b. Compilar y redactar en su solo cuerpo juridico, las normas sustanciales vigentes
sobre los tributos municipales; sin que en su redaccion se pueda modificar el
contenido y alcance de las normas.

"*" (Resalta la Sala)



La Sala ha reiterado, en cuanto a la facultad impositiva de los entes territoriales, que
dicha facultad no es originaria como la del Congreso Nacional, sino derivada o
residual, es decir, que ésta se ejerce con sujecion a lo previsto en la Constitucién y la
ley, de manera que el Concejo Municipal puede decretar de conformidad con tales
disposiciones los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

El articulo 338 de la Constitucion Nacional dispone que los Concejos pueden
imponer contribuciones fiscales o parafiscales y dispone que por Acuerdo se fijen los
sujetos, los hechos y las bases gravables y las tarifas e incluso que estas ultimas se
seDalen por las autoridades; y el articulo 313-4 prevé que la facultad para votar por
Acuerdo los tributos, se debe ejercer de conformidad con la Constitucién y la ley,
limitacién igualmente establecida por el articulo 287 ib, relativo al régimen de las
entidades territoriales.

En el caso, argumenta la parte demandada que en uso de las facultades
extraordinarias otorgadas en el articulo 21 del Acuerdo 154 de 1995, expidio el
Decreto 302 de 28 de junio de 1996 'Por medio del cual se reglamenta el Acuerdo
159 de 1995', este Acuerdo "* establece modificaciones y adiciones al actual Cédigo
de Rentas, mientras se compilan y redactan las normas procedimentales del Estatuto
Tributario Nacional'.

Del texto del articulo 21 del Acuerdo 154 de 1995, antes transcrito, se establece que
las facultades extraordinarias otorgadas al Alcalde por el Concejo Municipal, eran
para adoptar las normas procedimentales del Estatuto Tributario Nacional a los
impuestos de caracter municipal y ademas para compilar y redactar ‘en un solo
cuerpo juridico' las normas sustanciales vigentes sobre los tributos municipales, esto
sin modificar el contenido y alcance de las mismas.

De la lectura del Decreto 302 de 1996 (fl. 30) se observa que en el articulo 1° se
refiere a que el "sistema de retencion por compras del Impuesto de Industria y
Comercio” entra a regir a partir del 1° de julio de 1996, sin embargo la normatividad
gue rige dicho sistema esta contenida en el articulo 17 del Acuerdo 154 de 1995; y
tales normas por disposicion expresa comprendida en el inciso final del mismo
articulo "se aplicaran a partir del 1 de enero de 1996, de acuerdo con lo prescrito en
la ley".

La Sala destaca que en cuanto el Decreto 302 de 1996 modifica la fecha en la cual el
Sistema de Retenciones en el Impuesto de Industria y Comercio por Compras
entraria a aplicarse, estd desbordando tanto las facultades reglamentarias como las
facultades extraordinarias, éstas otorgadas por el citado Acuerdo, pues como ya se
dijo, son expresas y las mismas el alcalde so6lo estaba facultado para adoptar las
normas procedimentales de caracter nacional contenidas en el Estatuto Tributario a
los impuestos municipales y para compilar y redactar las normas sustanciales
vigentes sobre tributos municipales, sin que pudiera modificar el Acuerdo 154 de
1995 en los aspectos sustanciales, como en efecto ocurrié a través del decreto en
cuestion.

Igualmente en cuanto dispone en el articulo segundo que las entidades estatales alli
seDaladas, a partir de la citada fecha, estarian obligadas a efectuar la retencién por
compras, desborda igualmente las facultades extraordinarias, las cuales como quedo
dicho estaban expresamente seDaladas para otros objetivos.

En relacion con el articulo tercero del mismo Decreto 302 de 1996 que suspende la
aplicacion del Sistema de Retencion por compras respecto de "los demas agentes de
retencién" y por ventas, "hasta tanto se determine por la Administracion municipal la
fecha en que empezara a regir", el Alcalde igualmente actud sin competencia para



modificar aspectos de caracter sustancial, como el relativo a la fecha a partir de la
cual entraria a operar el Sistema de Retenciones en el Impuesto de Industria y
Comercio.

Ademas, si bien el Decreto 302 de 28 de junio de 1996 fue expedido por la Alcaldia
del Municipio de Pereira dentro del término fijado por el articulo 21 del Acuerdo 154
de 1995 para ejercer las facultades extraordinarias, esto es, dentro de los seis meses
contados a partir de la vigencia (el Acuerdo fue publicado el 3 de enero de 1996), lo
hizo excediendo tales facultades, es decir, sin competencia para modificar aspectos
sustanciales del Sistema de Retenciones en el Impuesto de Industria y Comercio,
como es la fecha a partir de la cual se aplicarian las normas que lo consagran
previstas en el articulo 17 del Acuerdo 154 de 1995, razén por la cual procede
declarar la nulidad conforme a lo previsto en el articulo 84 del Codigo Contencioso
Administrativo.

Ademds, como lo expres6 el Tribunal los actos administrativos sélo pueden ser
suspendidos, por expresa atribucién constitucional, por la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, razon por la cual el Alcalde a través del Decreto 302 de
1995 no podia ordenar la suspension del Sistema de Retencion antes mencionado,
aunque solo hiciera referencia a algunos agentes retenedores, pues con ello estaria
incurriendo en discriminacion desconociendo asi el articulo 13 de la Constitucion
Nacional.

En cuanto a los Decretos 062 de 16 de febrero de 1998 por medio del cual "modifica
el articulo tercero del Decreto 302 de 28 de junio de 1996" al establecer "* a partir del
1° de julio de 1998 estaran asimismo obligados a efectuar la retencion por compras y
por prestacion de servicios los responsables del impuesto de industria y comercio
gue se encuentran catalogados como grandes contribuyentes por la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales, de conformidad con lo estatuido en el Decreto 097
del 12 de febrero de 1996"; 248 de 10 de julio de 1998 que modifica la indicada fecha
al "1° de septiembre de 1998"y el 294 de 27 de agosto de 1998 a través del cual
ordena la suspension de la medida adoptada en los dos decretos anteriores, también
acusados, igualmente habran de anularse como consecuencia de la pérdida de su
sustento juridico ante la declaratoria de nulidad del Decreto 302 de 1995, que decian
modificar.

Asi las cosas, la Sala confirmara la decision del Tribunal en cuanto declaro la nulidad
de los Decretos acusados.

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

FALLA:

Confirmase la sentencia objeto de apelacion.

Copiese, notifiquese, devuélvase el expediente al Tribunal de origen. Cumplase.

La anterior providencia fue considerada y aprobada en la sesion de la fecha.
DANIEL MANRIQUE GUZMAN GERMAN AYALA MANTILLA

Presidente de la Seccion

DELIO GOMEZ LEYVA JUAN ANGEL PALACIO HINCAPIE

RAUL GIRALDO LONDOCO

Secretario
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