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Referencia Nulidad

Radicacion 85001-23-33-000-2022-00138-02 (28171)

Demandante ASOCIACION BANCARIA Y DE ENTIDADES FINANCIERAS
DE COLOMBIA ASOBANCARIA

Demandado MUNICIPIO DE YOPAL

Temas Tarifa del Impuesto de Industria y Comercio. Acuerdo Nro. 022
del 29 de noviembre de 2021 expedido por el Concejo Municipal
de Yopal.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra
la sentencia del 7 de septiembre de 2023, proferida por el Tribunal Administrativo
de Casanare, que resolvio lo siguiente:

‘PRIMERO: NEGAR las pretensiones de la demanda.
SEGUNDO: No CONDENAR en costas en esta instancia®. (negrilla del original).

ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

El Concejo Municipal de Yopal expidi6 el Acuerdo Nro. 022 del 29 de noviembre de

2021 “por medio del cual se actualiza el régimen juridico del impuesto predial contenido en el
Acuerdo 013 de 2012, se actualiza el régimen del Impuesto de Industria y Comercio contenido en el

Acuerdo 032 de 2020 y se dictan otras disposiciones”. En el capitulo Il se regul6 el Impuesto
de Industria y Comercio, en el cual se encuentra el articulo 18, que modificé la tarifa
del tributo.

ANTECEDENTES PROCESALES

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad, contemplado en el articulo 137 del
Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (Ley 1437
de 2011), la demandante formul6 las siguientes pretensiones?:

“Se declare la nulidad parcial del articulo 18 del Acuerdo 022 del 29 de noviembre de 2021,
expedido por el Concejo Municipal de Yopal, cuyo texto se transcribe a continuacion,
destacando la parte de la disposicion cuya nulidad se demanda (Codigos 401; 402):

Samai, indice trit}unal 61, pagina 28.
2 Samai Tribunal, Indice 3, “1_ED_001DEMANDA(.pdf) NroActua 3" paginas 1y 2.
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“Articulo 18° Modifiquese la tarifa del (sic) impuesto predial contenida en el articulo 31 del
Acuerdo 032 de 2020, Gnicamente respecto de las siguientes actividades, las cuales quedaran

asi:
Grupo Cdédigo Actividad Tarifa x mil
Comercial 207 Otras actividades comerciales no clasificadas 10
Servicios prestados a la industria petrolera, tales como
transporte de equipos, herramientas y fluidos,
301 construcc_ién de _obras civile_s, alquiler_ Qe eqyip_os y 15
maquinaria, casinos, catering, servicios técnicos,
Servicios profesionales y especializados, consultoria
profesional, publicidad, hospedaje, alimentacion.
Contratistas de obras civiles, de construcciéon y
302 ; - 15
urbanizadores, interventores
317 Actividades de servicio no clasificadas 10
Financieras 401 Banc,os co_merciale_-s _ 20
402 Demés entidades financieras 20

(...)" (negrilla del original)

A los anteriores efectos, la demandante invocé como violados los articulos 287
(numeral 3) y 313 (numeral 4) de la Constitucion Politica; y 14 de la Ley 2082 de 2021.
El concepto de la violacién de esas disposiciones se resume asi:

El demandante refirid que si bien, los departamentos, distritos y municipios tienen
una relativa autonomia para el establecimiento de sus tributos, esta debe ser
ejercida dentro de los margenes establecidos en la Constitucion Politica y la ley?.

Puso de presente que el Decreto 1421 de 1993 dict6 el régimen especial para el
Distrito Capital de Bogota, la Ley 1617 de 2013 expidio el régimen para los Distritos
Especiales (a excepcion del Distrito Capital de Bogota), Yy la Ley 2082 de 2021 tuvo por
objeto crear la categoria de “Ciudades Capitales” y adoptar mecanismos tendientes a
fortalecer la descentralizacién administrativa. A su vez, indicé que el articulo 53 del
Decreto Distrital 352 de 2002, modificado por el articulo 4 del Acuerdo 816 de 2021,
expedido por el Concejo Distrital de Bogota, establece la tarifa para el Impuesto de
Industria y Comercio a cargo de las entidades financieras en el 14 por mil.

Luego, sefal6é que el articulo 14 de la Ley 2082 de 2021 permite que las ciudades
capitales adopten las normas especiales del Impuesto de Industria y Comercio que
rigen en el Distrito Capital siempre que: i) sea por iniciativa privativa del Alcalde, y
ii) la adopcion esté acorde con las realidades tributarias de la ciudad capital. Advirtié
qgue el incumplimiento de alguna de las sefialadas condiciones deviene en la
declaratoria de nulidad por transgredir la ley de autorizacion.

A partir de lo anterior, cuestiond que la horma acusada establecié para el Impuesto
de Industria y Comercio sobre las actividades financieras, una tarifa superior a la
establecida en el Distrito Capital de Bogota. Y consideré que dicha disposicion
tampoco cumple con los sefialados requisitos, por cuanto la tarifa no fue sustentada
de acuerdo con las necesidades de la ciudad capital (el municipio de Yopal), por lo cual
vulnera la Constitucion Politica y la ley.

Oposicion a la demanda

El municipio de Yopal controvirtio las pretensiones de la demanda con los siguientes

3 Al respecto, cit6 jurisprudencia de la Corte Constitucional: Sentencias C-004 del 14 de enero de 1993, C-
070 del 23 de febrero de 1994, C-084 del 1° de marzo de 1995, C-335 del 1° de agosto 1996, C-232 del 20
de mayo de 1998 y C-132 del 29 de abril de 2020. Y del Consejo de Estado, Seccién Cuarta: Sentencias del
22 de marzo de 2012, expediente 18842, y del 09 de agosto de 2018, expediente 22071.
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argumentos:

Sefialé que el articulo 14 de la Ley 2082 de 2021, que permite a las ciudades
capitales la adopcién de las normas del Distrito Capital, no hace referencia al
Acuerdo 816 de 2021, sino al Decreto Ley 1421 de 1993, el cual establece en su
articulo 154 una tarifa Unica del Impuesto de Industria y Comercio del 2 al 30 por
mil.

Por lo anterior, la tarifa del 20 por mil que establece la norma demandada para el
Impuesto de Industria y Comercio de las entidades financieras, “se encuentra dentro del
umbral establecido para la ciudad capital de Bogota”, €n tanto no supera la tarifa prevista en
el Decreto 1421 de 1993, de manera que, no es procedente la nulidad invocada por

el actor.

Adicion6 que, la modificacion de la tarifa cuestionada se sustenta en las
necesidades de la ciudad capital, como se verifica en la exposicion de motivos del

acuerdo demandado que indicG que “Conforme con lo anterior y visto que la ley orgénica
2082, le atribuye unas competencias en materia tributaria a las ciudades capitales, a iniciativa del
Alcalde, es que se presenta la modificacion en ICA referente a la modificacion de la bimestralidad
del ICA y al incremento de la tarifa al sistema financiero, segun las normas vigentes para el Distrito
Capital contenidas en el Decreto Ley 1421 de 1993. De manera especifica al observar la tasa de
crecimiento (...) se encuentra que, de los quince afios analizados, la actividad (sic) “actividades
financieras y de seguros” ha tenido el maximo crecimiento en ocho de ellos (...) En lo que respecta
al impuesto de Industria y Comercio el sector financiero se encontraba cobijado bajo el articulo 208
del Decreto Ley 1333 de 1986 donde se establecia que la tarifa maxima a cobrar correspondia al 5
por mil, una tarifa que no se encontraba correlacionada con el dinamico crecimiento del sector (...)".

Que a su vez, el gravamen se causa por cuanto el municipio requiere de la obtencion
de recursos para cubrir sus necesidades.

Dijo que el actor cita una serie de precedentes jurisprudenciales y constitucionales,
sin detallar a nivel municipal como se vulneran.

Con fundamento en todo lo anterior, concluyé que se cumplieron las exigencias del
articulo 14 de la Ley organica 2082 de 2021.

Como excepciones propuso las denominadas: i) presuncion de acierto y legalidad
del acto administrativo demandado, insistiendo en que el acuerdo establece la tarifa
conforme con lo previsto en el Decreto Ley 1421 de 1993 y las exigencias del
articulo 14 de la Ley 2082 de 2021; ii) la norma demandada supera el test de
proporcionalidad, en tanto su propdésito es la obtencién de recursos para cubrir las
necesidades del municipio, los cuales, a su vez, retornan en la calidad de vida de la
poblacion; vy iii) indebida conformacion del extremo pasivo, que sustentd en que si
bien el Concejo Municipal de Yopal carece de personeria juridica se encuentra
legitimado en la causa por pasiva para comparecer, al tratarse de la autoridad que
expidié el acto demandado.

Sentencia apelada

El Tribunal nego las pretensiones de la demanda y no condend en costas, de
conformidad con las siguientes consideraciones:

Refirié que, el articulo 287 constitucional prevé que las entidades territoriales gozan
de autonomia para la gestion de sus intereses, como establecer tributos dentro de
los limites de la Constitucion Politica y la Ley. A continuacion, sefial6 que, como lo
asevera el demandante, por medio del acto demandado se incremento la tarifa de
ICA del 5% al 20% para bancos y demas entidades financieras.
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Teniendo presente lo anterior, indico que en la reunioén del COMFIS (Consejo Municipal
de Politica Fiscal) del 1 de octubre de 2021, realizada en el municipio de Yopal, se
analizo la actualizacion del régimen del impuesto de Industria y comercio conforme
lo autorizado en la Ley 2082 de 2021, en el sentido de recomendar el incremento
de la tarifa del sector financiero, dado que esa actividad ha tenido el méximo
crecimiento en los ultimos afios.

Por su parte, respecto de las sentencias de la Corte Constitucional citadas por el
demandante, puso de presente que se pronuncian sobre situaciones facticas
diferentes a la analizada, de manera que, no son reglas que haya asumido esa
Corporacion que deban acatarse de forma imperativa.

Explicé que, cuando el articulo 14 de la Ley 2082 de 2021 autoriza que podran
adoptarse “acorde con las realidades tributarias de la ciudad capital” las normas del Distrito
Capital en materia del Impuesto de Industria y Comercio, debe interpretarse que se
refiere a la realidad tributaria de las ciudades capitales, en este caso Yopal, y no la

de Bogota D.C. Lo anterior, considerando que la Ley 2082 de 2021 “cre6 una categoria
especifica para las ciudades capitales de departamento y por lo tanto el articulo 14 se refiere a ellas”.

Puso de presente que el Decreto Extraordinario 1421 de 1993 tiene la categoria de
ley, y que en su articulo 154 (numeral 6) establece una tarifa del 2 al 30 por mil. De
manera que, la tarifa del 20 por mil establecida en el acuerdo demandado se
encuentra dentro del margen establecido en el citado decreto.

Aclar6 que, el Decreto 352 de 2002 fue expedido por el alcalde de Bogota, en
ejercicio de las facultades legales conferidas por parte del Concejo de Bogota. Sin
embargo, ese decreto no tiene la naturaleza de ley, y por lo mismo, no se le puede
dar ese caracter como lo hace la parte demandante.

A partir de lo anterior, sostuvo que el Concejo Municipal de Yopal, a iniciativa del
alcalde, estaba facultado para fijar la tarifa del Impuesto de Industria y Comercio, y
modificarla de acuerdo con su realidad, por ser capital de departamento, en los
términos de la Ley 2082 de 2021. Y, que la modificacion de la tarifa realizada en el
acuerdo demandado esté sustentada en la realidad del municipio, como se constata
en la exposicion de motivos de esa normativa y en el Acta de la reunion del COMFIS.

Concluyé que la competencia asumida por el alcalde del Municipio de Yopal para
actualizar la tarifa del Impuesto de Industria y Comercio en lo que se refiere a bancos
e instituciones financieras, asi como del Concejo del mismo ente territorial para
aprobarlas, encajan dentro de los pardmetros de las competencias de los entes
territoriales fijados por la Corte Constitucional en su jurisprudencia®, por lo que no
se logro desvirtuar la presuncion de legalidad de la disposicion demandada.

Ordend no condenar en costas, debido a que el presente proceso se trata de una
accion publica.

Recurso de apelacion

La parte demandante presentd escrito de apelacién de conformidad con los
siguientes argumentos:

Puso de presente que en virtud del articulo 14 de la Ley 2082 de 2021, el Concejo

4 Sentencia C-353 de 2021
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de Yopal puede adoptar “9as normas que rigen” en el Distrito Capital en materia del
Impuesto de Industria y Comercio. Y que el Decreto 352 de 2002 sefiala las tarifas
del citado tributo, entre estas, la prevista para la actividad financiera, la cual
posteriormente fue modificada por el Acuerdo 816 de 2021, en el 14 por mil.

Reprocho que el Tribunal indicara que al existir el articulo 154 del Decreto Ley 1421
de 1993, que establece la tarifa entre el 2 al 30 por mil, no se ha desvirtuado la
presuncion de legalidad de la norma acusada. Lo anterior, porque ello desconoce
que el articulo 14 de la Ley 2082 de 2021, autoriza la adopcion de “as normas que
rigen” en el Distrito Capital de Bogota para el impuesto, y “no las normas de caracter

tributario “dentro de los limites” que rigen en Bogota”. De manera que, “si en el momento de
expedirse la norma acusada, en Bogota rige la tarifa del 14 por mil, segun lo dice la propia sentencia
apelada, (...) el Concejo de Yopal no puede legalmente establecer una tarifa del 20 por mil”.

Explicé que de conformidad con el articulo 28 del Codigo Civil, la palabra “rigen” del
articulo 14 de la Ley 2082 de 2021 debe entenderse en su sentido natural y obvio,
y por tanto, atendiendo a la definicion de la Real Academia Espafiola, ese término
corresponde a “estar vigente”, €n consecuencia, la tarifa aplicable era la que estaba
vigente en Bogota D.C., es decir, el 14 por mil.

Que ademaés, la norma acusada vulnero la Ley 2082 de 2021 por no provenir de una
iniciativa acorde con las realidades tributarias de la ciudad capital, considerando
que de la exposicion de motivos se puede concluir que la modificacién de la tarifa
del Impuesto de Industria y Comercio “se fundamenta en el crecimiento de las actividades
econdmicas vinculadas al sector terciario”. Precis6 que la identificacion de las tasas de
crecimiento o tendencias de resultados a nivel nacional, no cumple con el requisito
de demostrar que la adopcién esté acorde con las realidades tributarias de la ciudad
capital, por lo que no basta con enunciar el crecimiento de un sector de manera
genérica, sin tener en cuenta los factores econdémicos que justifican la regulacién
del tributo dentro de la jurisdiccion del correspondiente ente territorial.

Concluyé que, lo expuesto evidencia que la norma acusada vulnera los preceptos
normativos (Constitucion Politica y la Ley) que establecen limites a la autonomia
territorial.

Oposicion a la apelaciéon
La demandada guardé silencio.
Concepto del Ministerio Publico

El agente del Ministerio Publico rindi6 concepto solicitando que se confirme la
sentencia de primera instancia, por cuanto el Municipio de Yopal cuenta con

autonomia para el establecimiento de tributos y en consecuencia, “a aplicacion de
disposiciones legales del orden nacional, solo es posible en la medida en que se adecue al mismo

ordenamiento juridico”.

Con fundamento en lo anterior, sostuvo que no se desconocieron los articulos 287-
3y 313-4 de la Constitucién Politica, ni el articulo 14 de la Ley 2082 de 2021, debido
a que el acto demandado fue expedido en ejercicio de las facultades legales y
constitucionales de la corporacién de eleccién popular.
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CONSIDERACIONES DE LA SALA

Corresponde a la Sala decidir sobre la legalidad del articulo 18 del Acuerdo Nro.

022 del 29 de noviembre de 2021 “por medio del cual se actualiza el régimen juridico del
impuesto predial contenido en el Acuerdo 013 de 2012, se actualiza el régimen del Impuesto de

Industria y Comercio contenido en el Acuerdo 032 de 2020 y se dictan otras disposiciones”, €n
cuanto establece para las actividades financieras una tarifa del 20 por mil.

1. Cuestion previa. Pronunciamiento sobre excepcién de fondo

Previo a resolver, la Sala advierte que el Tribunal guardd silencio sobre las
excepciones propuestas por la parte demandada: “presuncion de acierto y legalidad del
acto administrativo demandado”, “la norma demandada supera el test de proporcionalidad”, “indebida
conformacién del extremo pasivo”; razén por la cual, en esta oportunidad se emitird un
pronunciamiento sobre aquellas que constituyan excepciones de fondo®.

Frente a las dos primeras “excepciones”, la Sala aclara que, en realidad, se tratan de
argumentos de defensa presentados contra los cargos de la demanda, y en esa
medida, no hay lugar a decidir sobre las mismas.

En lo que concierne a la excepcion de fondo “indebida conformacion del extremo pasivo”,
el municipio de Yopal sostiene que el concejo municipal, aunque carece de
personeria juridica, se encuentra legitimado en la causa por pasiva para comparecer
al proceso, en tanto fue quien expidio el acto demandado.

Al respecto, la Sala precisa que en relacion con la capacidad y representacion para
comparecer al proceso, el articulo 159 del Codigo de Procedimiento Administrativo

y de lo Contencioso Administrativo, sefiala que “Las entidades y érganos que conforman el
sector central de las administraciones del nivel territorial estan representadas por el respectivo
gobernador o alcalde distrital o municipal”.

Con fundamento en lo anterior, se observa que si bien, el concejo municipal expidid
la norma acusada, se trata de una entidad corporativa de la Administracién del nivel
territorial, elegida popularmente, que carece de personeria juridica, y por tanto, la
representacion judicial de dicho ente se encuentra a cargo del alcalde, como jefe de
la administracion local y representante del municipio, de conformidad con lo previsto
en el articulo 314 de la Constitucion Politica. De esta forma, el Municipio de Yopal
es el llamado a comparecer al proceso, como ocurrié en este caso.

En consecuencia, no prospera esta excepcion.

2. Estudio de Legalidad del articulo 18 del Acuerdo Nro. 022 del 29 de
noviembre de 2021

En los términos del recurso de apelacion presentado por el demandante, se debe
establecer si el articulo 18 del Acuerdo Nro. 022 de 2021, vulnera el articulo 14 de
la Ley 2082 de 2021, por cuanto establece la tarifa del Impuesto de Industria y
Comercio sobre las entidades financieras en el 20 por mil: i) que es superior a la
prevista en el articulo 53 del Decreto 352 de 2002, y que fue modificada por el
articulo 4 del Acuerdo 816 de 2021, normas distritales que rigen sobre la tarifa del

5 Articulo 187. Contenido de lasentencia. (...) En la sentencia se decidira sobre las excepciones propuestas
y sobre cualquiera otra que el fallador encuentre probada. El silencio del inferior no impedira que el
superior estudie y decida todas las excepciones de fondo, propuestas o no, sin perjuicio de la no
reformatio in pejus. (Enfasis de la Sala)
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tributo en el Distrito de Bogota D.C. y ii) no se sustenta en la realidad tributaria de
la ciudad capital, esto es, el municipio de Yopal, en tanto la exposicion de motivos
del citado acuerdo alude a actividades econémicas vinculadas al sector terciario y
estudios realizados a nivel nacional.

A esos efectos, con el objetivo de establecer el alcance del articulo 14 de la Ley
2082 de 2021, en cuanto autoriza a las ciudades capitales la adopcion de la
normativa del Distrito Capital en materia del Impuesto Predial y de Industria y
Comercio, la Sala procede a precisar las facultades y normativas que fijan el marco
de estas entidades territoriales en materia del establecimiento de los tributos.

Con fundamento en los principios de descentralizacion y autonomia de las entidades
territoriales, consagrados en los articulos 1, 287-3, 300-4 y 313-4 de la Constitucion
Politica, y las competencias de establecimiento de los tributos prevista en el articulo
338 ibidem, esta Seccién®, de manera reiterada, ha sefialado que la facultad
impositiva de los municipios es derivada, en tanto mediante sus o6rganos de
representacion popular, determinan los presupuestos de los gravamenes de
acuerdo con la ley.

A su vez, ha aclarado que esta competencia no es ilimitada, porque no puede
excederse al punto de establecer tributos ex novo, pues la facultad creadora esta
atribuida al Congreso, y solo a partir del establecimiento legal del impuesto, los
mencionados entes territoriales, de conformidad con las pautas dadas por la ley,
pueden determinar los elementos de la obligacion tributaria’.

De igual forma, la Corte Constitucional® sostuvo que el legislador tiene una
competencia concurrente con las asambleas departamentales y los concejos
distritales y municipales. Sobre el ejercicio de esta competencia, ha fijado las
siguientes reglas:

“(i) La autonomia impositiva de los entes territoriales estd subordinada a la
Constitucion y alaley.

(i) A pesarde que lafacultad de las asambleas departamentales y de los concejos distritales
y municipales para imponer contribuciones no es originaria (estd subordinada a la
Constitucién y a la ley), las entidades territoriales gozan de autonomia, tanto para
decidir sobre el establecimiento o la supresién de impuestos de caracter local autorizados
en forma genérica por la ley, como para administrar libremente todos los tributos que
hagan parte de sus propios recursos.

(i) Ladefinicion de los elementos estructurales de los impuestos nacionales esta a cargo del
Congreso de la Republica. La ley mediante la cual se crea un impuesto de caracter
nacional debe definir todos los elementos de la obligacion tributaria de manera clara e
inequivoca. En contraste, para los impuestos territoriales, cuando la ley autoriza su
creacion, existe una competencia concurrente de las asambleas departamentales
o de los concejos municipales en relacién con la definicion de los elementos del tributo
respectivo.

(iv) El Congreso de la Republica, las asambleas departamentales y los concejos distritales
0 municipales deben determinar los elementos estructurales del tributo, a saber: sujeto
activo, sujeto pasivo, hecho generador, base gravable y tarifa, o estos deben ser
determinables a partir de la ley, ordenanza o acuerdo, segin sea el caso. De esta
manera se satisface el principio de legalidad y, en particular, la certeza del tributo.

6 Sentencias del 7 de marzo de 2013, exp. 18579, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez; 19 de marzo de
2019, exp. 22645 C.P. Milton Chaves Garcia; del 28 de mayo de 2020, exp. 23333, C.P. Stella Jeannette
Carvajal Basto, del 11 de noviembre de 2021, exp. 25479, C.P. Myriam Stella Gutiérrez Arglello; entre otras.

7 Ibidem.

8 Sentencia C-101 de 2022.
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(v) Tratdndose de tributos territoriales, las leyes que autorizan a establecer tributos a las
entidades territoriales, solo deben ocuparse de sus elementos basicos. Esto quiere decir
que el Congreso no puede fijar todos sus elementos estructurales porque estaria
invadiendo la autonomia de las entidades territoriales.

(vi) Al expedir leyes que autorizan la creacién de tributos territoriales, corresponde al
Congreso definir sus aspectos basicos (como son el hecho generador, los sujetos y
la metodologia para fijar la tarifa), los cuales seran apreciados en cada caso concreto.
Por su parte, las asambleas departamentales y los concejos distritales vy
municipales estableceran los demdas componentes del tributo, dentro de los
parametros generales que fije la correspondiente ley de autorizacién. (Enfasis de la
Sala)

Asi, se concluye que, si bien los municipios tienen autonomia en materia fiscal, no
pueden prescindir de la ley para el ejercicio de sus respectivas competencias, pues
precisamente, la autorizacién legal determina de manera general o especifica,
los limites dentro de los cuales el acuerdo municipal fija los contenidos
concretos del tributo.

Para este caso, interesa precisar que la Ley 14 de 1983 “Por la cual se fortalecen los
fiscos de las entidades territoriales y se dictan otras disposiciones” (articulos 32 a 39) autorizo
a los municipios la aplicacion del Impuesto de Industria y Comercio en sus
jurisdicciones. Luego, el Decreto Ley 1333 de 1986 “Por el cual se expide el Codigo de
Régimen Municipal”, expedido por el Gobierno Nacional en ejercicio de las facultades
extraordinarias que le confiri6 la Ley 11 de 1986°, compil6 la mencionada regulacion
legal (articulos 195 a 205). Estas normativas establecen los limites y parametros para
la determinacién de la obligacion tributaria, las cuales deben ser observadas e
incorporadas por los municipios en el acuerdo que adopte el impuesto.

En lo que tiene que ver con el Distrito Capital de Bogota, debe indicarse que en
atencion a su estatus especial como capital del pais y en virtud de las atribuciones
conferidas por el articulo transitorio 41 de la Constitucién Politica 1° (1991), el
Presidente de la Republica expidio el Decreto Ley 1421 de 1993 “Por el cual se dicta el
régimen especial para el Distrito Capital de Santafé de Bogota”, que incluye la normativa
tributaria relativa a la determinacion del Impuesto de Industria y Comercio. Este
decreto tiene fuerza de ley, y en ese entendido, constituye el marco legal especial
del Distrito Capital para el establecimiento de dicho tributo.

A estos efectos, entre otros parametros para la determinacion del Impuesto de

Industria y Comercio, en el articulo 154 ibidem se establecié que “6. Sobre la base
gravable definida en la ley, el Concejo aplicara una tarifa Unica del dos por mil (0.2%) al treinta por

mil (3.0%)”, limitacion general dentro de la cual el concejo distrital debe fijar la tarifa
del tributo.

Asi, en acatamiento de lo dispuesto en esa normativa, el concejo distrital expidi6 el
Acuerdo 65 de 2002 "Por el cual se adoptan modificaciones al impuesto de industria y comercio,
Avisos y Tableros y se dictan otras disposiciones”, en la que fijo la tarifa aplicable en Bogota
D.C., que fue parcialmente modificada por el Acuerdo 780 de 2020 (articulo 6), y el
Acuerdo 816 de 2021 (articulo 4), adoptandose en este ultimo la tarifa del 14 por mil
para las actividades financieras. A su vez, se precisa que las tarifas fijadas por el

9 Por la cual se dicta el Estatuto Basico de la Administracién Municipal y se ordena la participacion de la
comunidad en el manejo de los asuntos locales.

10 Constitucién Politica. Articulo 41. Si durante los dos afios siguientes a la fecha de promulgacion de esta
Constitucion, el Congreso no dicta la ley a que se refieren los articulos 322, 323 y 324, sobre régimen
especial para el Distrito Capital de Santa Fe de Bogoté, el Gobierno, por una sola vez expedira las normas
correspondientes.
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concejo distrital fueron compiladas por el Alcalde Mayor de Bogota!! en el articulo
53 del Decreto 352 de 2002.

Como se observa, para los municipios y el Distrito Capital existen diferentes
regulaciones que establecen el marco general del impuesto, las cuales deben ser
observadas en cada caso. No obstante, estas entidades, también deben atender las
demas leyes que contengan regulaciones y/o autorizaciones en materia de
establecimiento del tributo, pues como se sefial6 la autonomia territorial se
encuentra enmarcada en la ley.

Es el caso de la Ley Organica 2082 de 2021 “por medio de la cual se crea la categoria de
ciudades capitales, se adoptan mecanismos tendientes a fortalecer la descentralizacion

administrativa y se dictan otras disposiciones”, expedida en virtud de lo dispuesto en el
articulo 320 de la Constitucion Politica'?, prevé una autorizaciéon en favor de las
ciudades capitales del pais para adoptar en sus jurisdicciones determinada
normativa del Distrito Capital, asi:

“ARTICULO 2. Categoria de municipios ciudades capitales. De conformidad con lo
estipulado en el articulo 320 de la Constitucion Politica, establézcase una categoria de
municipios que se denominara “ciudades capitales”.

El Distrito Capital de Bogota y los demas distritos y municipios que tienen la condicion de
capitales departamentales perteneceran a la categoria de “ciudades capitales” y tendran un
régimen especial para su organizacién, gobierno y administracion y un tratamiento
diferenciado por parte de las autoridades administrativas, con el fin de promover su desarrollo
integral y regional, a partir de su poblacién e importancia econémica. (...).

PARAGRAFO 20. Para el caso del Distrito Capital, el régimen especial de las ciudades
capitales debera armonizarse con el Decreto 1421 de 1993 o las normas que lo modifiquen o
adicionen”.

“ARTICULO 14. Adopcién de normatividad. Los Concejos de las ciudades capitales podran
adoptar, ainiciativa del alcalde y acorde con las realidades tributarias de la ciudad capital,
las normas que rigen para el Distrito Capital de Bogota en materia de impuesto predial
unificado y de industria y comercio, en lo que no contrarie las disposiciones de tipo
constitucional sobre la materia.” (Enfasis de la Sala)

En la exposicién de motivos'® de esa disposicion legal, se establece que su objeto
esel:

“reconocimiento de la importancia de las ciudades capitales como polo de desarrollo del pais,
estableciendo herramientas efectivas para el ejercicio de sus competencias, a partir de la
materializacion del principio de descentralizacion administrativa y colaboracién arménica”,coOn
la finalidad de “llenar vacios en el disefio institucional, adoptar herramientas efectivas de
gobernanza multinivel, provocar definiciones en materia de desarrollo y ordenamiento
territorial y otorgar a las ciudades capitales un status juridico y unas herramientas que les
permitan asumir y cumplir su rol en el sistema politico y en la dindmica socio econémica del
pais de manera més eficiente”. Y, en lo que concierne a la regulacién de la “adopcién
de la normatividad”, que quedd prevista en el citado articulo 14, explicé que
“establece que las normas que han servido para hacer mas eficiente la administracion
tributaria en Bogota se puedan aplicar en las demas ciudades capitales”.

11 En ejercicio de sus facultades legales y en especial de las conferidas por el articulo 12 del Acuerdo 52 de
2001, las cuales fueron ampliadas por el articulo 28 del Acuerdo 65 de 2002.

12 Constitucién Politica. Articulo 320. La ley podra establecer categorias de municipios de acuerdo con su
poblacién, recursos fiscales, importancia econémica y situacion geografica, y sefalar distinto régimen para
su organizacion, gobierno y administracion.

13 Gaceta Nro. 657 del 24 de julio de 2019. Pag. 17 a 19.
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Pone de presente lo anterior que, la ley cred la categoria de municipios “ciudades
capitales” 'y le estableci6 un régimen especial para que acorde con sus
particularidades, como epicentros de las dinamicas politicas, econémicas y sociales
del pais, tengan ciertas herramientas que les permitan cumplir de manera eficiente
las competencias previstas en la Constitucion Politica y la ley.

En ese contexto, la normativa otorgd a las ciudades capitales la posibilidad de
adoptar las normas que rigen para el Distrito Capital en materia de los impuestos
predial y, de industria y comercio, siempre que se cumplan los siguientes requisitos:
i) se realice por iniciativa del alcalde y mediante un acuerdo municipal, ii) esté acorde
con las realidades tributarias de la ciudad capital, y iii) no contrarie las normas
constitucionales sobre la materia.

A esos efectos, debe tenerse en cuenta que para la adopcion normativa de las
normas que rigen en Bogota sobre estos tributos, la ley establecié dos limitantes.
La primera, es que la ciudad capital puede dar aplicacién a la ley marco del Distrito
Capital, y la segunda, que la disposicion que pretenda acoger se encuentre
adoptada o aplicada en la ciudad de Bogota. De manera que, estas normas solo
podran ser adoptadas por la ciudad capital, en la medida que Bogota D.C. las
hubiere acogido en su jurisdiccion.

En ese entendido, las ciudades capitales estan autorizadas a aplicar el Decreto Ley
1421 de 1993, pero siempre que aquella normativa hubiere sido implementada por
el concejo distrital mediante un acuerdo, toda vez que la ley no autorizé la adopcion
de parametros, limites, o regulaciones generales, sino respecto de las normas que
rigen en Bogot4, que corresponden a aquellas que fijan los contenidos concretos
del tributo.

Lo anterior, porque si bien las disposiciones que pueden acoger las ciudades
capitales estan referidas a cualquier tipo de normativa que se encuentre regulando
el Impuesto predial o de Industria y Comercio en el Distrito Capital, no puede
perderse de vista que la ley condicion6 su adopcién a las “normas que rigen” dichas
materias, por lo que debe entenderse que corresponden a aquellas que hubieren
sido aplicadas por la ciudad de Bogota D.C cuando regula el tributo.

Importante considerar que segun la exposicion de motivos, la finalidad del articulo
14 de la Ley 2082 de 2021, es que las ciudades capitales puedan adoptar las
normas que hicieron mas eficiente la Administracion de Bogota, con lo cual hace
referencia a las disposiciones que se aplican en el Distrito Capital para fijar de
manera concreta los distintos aspectos de estos tributos, en tanto son las que tienen
impacto en la gestion tributaria de la ciudad del Distrito Capital. Entre estas, se
encuentra la norma que fija la tarifa en la ciudad de Bogota, por cuanto es la que le
permite cumplir con sus objetivos en los aspectos econdmicos de la tributacion,
como el recaudo del impuesto, y en esa medida, tiene incidencia en la eficiencia de
la Administracion tributaria.

En el caso concreto, se encuentra que el Concejo Municipal de Yopal expidi6 el
Acuerdo Nro. 022 de 2021 y por medio del articulo 18 modifico la tarifa de Impuesto
de Industria y Comercio, para las actividades financieras (Bancos comerciales y demas
entidades financieras), en el 20 por mil.
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En la exposicién de motivos'* del Acuerdo Nro. 022 de 2021, se explicé que, con
fundamento en las facultades otorgadas por la Ley 2082 de 2021 se modifica la
tarifa del Impuesto de Industria y Comercio en el 20 por mil, “segun las normas vigentes
para el Distrito Capital contenidas en el Decreto Ley 1421 de 1993 (...) en su articulo 154”. A partir
de la informacién obtenida del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
-DANE-, se indicé que a nivel nacional, las “actividades financieras y de seguros”, que
pertenecen al sector terciario, han reportado el mayor crecimiento en los afios 2008,
2011 al 2015, 2017 y 2020, y que por lo tanto, se requiere establecer una tarifa del
Impuesto de Industria y Comercio que esté correlacionada con el dinamico
crecimiento del sector.

A su vez, se plante6 que el municipio cuenta con 50 aportantes vinculados a esta
actividad, los cuales representan el 4,3% del total recaudo por concepto del aludido
tributo, y se realizé una proyeccion de la nueva tarifa con informacién de referencia
del afio 2017, para sustentar que con esa modificacion el recaudo se incrementaria
de manera adicional en un 11,91%.

Argumentos que se incluyeron de igual forma en el Acta de Reunidon Nro. 51 del
Consejo Municipal de Politica Fiscal COMFIS, del 1 de octubre de 2021, suscrita
por el alcalde de Yopal, el secretario de hacienda, el jefe de oficina asesora de
planeacion, y la secretaria técnica del COMFIS, en la cual se dio concepto favorable
de viabilidad al proyecto del acuerdo®®.

Conforme con lo anterior, se observa que la norma adoptada por el municipio de
Yopal corresponde al articulo 154 del Decreto Ley 1421 de 1993 “Por el cual se dicta el
régimen especial para el Distrito Capital de Santafé de Bogota”, €l cual prevé:

“ARTICULO 154: Industriay Comercio. A partir del afio de 1994 se introducen las siguientes
modificaciones al impuesto de industria y comercio en el Distrito Capital: (...) 6. sobre la base
gravable definida en la ley, el Concejo aplicara una tarifa Gnica del dos por mil por ciento
(2/00) al 30 por mil por ciento (30/00)”. (Enfasis de la Sala).

Al respecto, se encuentra que esta normativa establece los topes que tiene el
Concejo de Bogota para fijar la tarifa del Impuesto de Industria y Comercio, pero no
regula el porcentaje de la misma que se aplica en el Distrito Capital, en particular,
sobre las entidades financieras, la cual fue dispuesta en el articulo 53 del Decreto
352 de 2002, en concordancia con el Acuerdo 065 de 200216, que fue modificado
por el Acuerdo 816 de 2021, asi:

“ARTICULO 4. Tarifas del Impuesto de Industriay Comercio.
Modifiquese el literal d) del articulo 3 del Acuerdo 65 de 2002, modificado por el articulo 62 del
Acuerdo 780 de 2020, el cual quedara asi:

Actividades Financieras TARIFA POR MIL
d. Actividades financieras 14
(---)” (Resaltado de la Sala).

14 [ndice Tribunal 3, “ED_002PRUEBAS(.pdf) NroActua 3”, PDF 44 a 88.

15 Ibidem. PDF 89 a 126.

16 Decreto 352 de 2002. “Articulo 53. Tarifas del impuesto de industriay comercio. Las tarifas del impuesto
de industria y comercio segin la actividad son las siguientes y seran aplicables a partir de la entrada en
vigencia del Acuerdo 65 de 2002: (...)”
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La Sala considera que no es procedente la adopcion normativa del articulo 154 del
Decreto 1421 de 1993, en tanto la misma es una disposicidn que establece un
parametro o un marco legal, expedido con las facultades otorgadas por el articulo
transitorio 41 de la Constitucion Politica, pero no corresponde a la norma que se
aplica en el Distrito Capital para fijar la tarifa del Impuesto de Industria y Comercio.

En efecto, si en virtud de la adopcidén normativa, el municipio pretendia aumentar la
tarifa del Impuesto de Industria y Comercio de las entidades financieras, era
necesario que atendiera la tarifa fijada en el Distrito Capital, por lo que le
correspondia adoptar la dispuesta en el articulo 4 del Acuerdo 816 de 2021, en
concordancia con lo previsto en el Decreto 352 de 2002, en tanto esta normativa es
la que rige la tarifa del tributo en la ciudad de Bogota D.C., pues corresponde a la
que efectivamente se cobra para la determinacién del gravamen.

De ahi que no sea procedente que, en el acuerdo acusado, el municipio establezca
una tarifa mayor (20 por mil) a la prevista en el Distrito Capital (14 por mil),
sustentandose en una normativa distrital que se limita a establecer un parametro
qgue puede ser aplicado por el Concejo Distrital, y no, en la que la fija la tarifa que
deben aplicar los contribuyentes en sus declaraciones tributarias.

Sumese a lo dicho que, en el presente caso no se encuentra demostrado que la
tarifa del 20 por mil dispuesta en la norma acusada, se encuentre acorde a la
realidad tributaria del municipio de Yopal, porque supera la establecida en el Distrito
Capital sin tener fundamento normativo alguno, y en tanto justifica la modificacion
normativa en datos y estudios realizados a nivel nacional, sin atender a las
circunstancias propias de la ciudad capital, entre estas, las de caracter social,
econdmico, juridico y fiscal.

De conformidad con los anteriores argumentos, la Sala declara la nulidad parcial del
articulo 18 del Acuerdo Nro. 022 de 2021, en los apartes que fijan la tarifa del
Impuesto de Industria y Comercio sobre los bancos comerciales y demas entidades
financieras en el 20 por mil.

En consecuencia, prospera el recurso de apelacion del demandante.

Finalmente, no se impondra condena en costas porque en este proceso se ventild
un asunto de interés publico, segun lo prevé el articulo 188 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

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

FALLA

1. Declarar no probada la excepcién denominada “indebida conformacion del extremo
pasivo”, por las razones expuestas en esta providencia.

2. Revocar la sentencia del 07 de septiembre de 2023, proferida por el Tribunal
Administrativo de Casanare.
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3. Declarar la nulidad parcial del articulo 18 del Acuerdo Nro. 22 de 2021, en el
siguiente aparte:

“..)

Financieras

()

401 Bancos comerciales 20
402 Demas entidades financieras 20

4. Sin condena en costas.

Céopiese, notifiquese, comuniquese y devuélvase el expediente al tribunal de
origen. Camplase.

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

(Firmado electrénicamente) (Firmado electronicamente)
STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO MILTON CHAVES GARCIA
(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO WILSON RAMOS GIRON
Salva Voto

Sefior ciudadano este documento fue firmado electronicamente. Para comprobar su validez e integridad lo puede hacer a
través de la siguiente direccion electrénica: http:/relatoria.consejodeestado.gov.co:8086/Vistas/documentos/evalidador
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