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Asunto

Deniega de medida cautelar / suspension provisional de |

acto administrativo

de 2011).

Auto No 148

Procede el Despacho a resolver la solicitud de medida cautelar presentada por
la parte demandante en el escrito contentivo de la demanda (folios 6 a 7 del

cuaderno principal).

ANTECEDENTES

Recibida la demanda por reparto, fue admitida mediante auto del 16 de agosto
de 2013 (folio 212 del cuaderno principal), mediante proveido de la misma
fecha se corri6 traslado de la solicitud de medida cautelar al MUNICIPIO DE
ITAGUI', para que se pronuncie sobre el mismo, en escrito separado, dentro
del término de cinco (5) dias, aclarando que dicho plazo correra en forma

independiente al de la contestacién de la demanda (articulo 233 de la Ley 1437

' La providencia reposa a folio 1 del cuaderno de *medida cautelar”
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LA SOLICITUD DE MEDIDA CAUTELAR

La parte demandante peticiona al Despacho decretar la medida cautelar de
suspension provisional, del numeral 4 del articulo 20 del Acuerdo 030 del 27
de diciembre de 2012, por medio del cual se expide el Estatuto Tributario de
ltaglii. Sustenta dicha peticion en Ia comparacion del texto de la norma
demandada, con los articulos 33 de Ia Ley 14 de 1983 y 196 del decreto 1333
de 19867, advirtiendo que al cambiar la frase “sobre el promedio mensual de
ingresos brutos del afio inmediatamente anterior”, por “sobre los ingresos
brutos del afo inmediatamente anterior”, se modifico por el Consejo del

Municipio de Itagiii la base gravable del impuesto de industria y comercio.

POSICION DE LA ENTIDAD DEMANDADA

Considera el Municipio de Itagiii, que es improcedente la peticion de suspension
provisional, puesto que el actor se limité a realizar una confrontacion directa,
simple e inocua para fundamentar la supuesta transgresion de la norma
acusada.

No obstante, el ente accionado se refiere a las consideraciones expuestas por el
actor en el concepto de violacién de la demanda y que respaldan su pretension
de declarar nulo el numeral 4 del articulo 20 del Acuerdo 030 del 27 de
diciembre de 2007, aduciendo que, no existe duda alguna respecto del cambio
de la frase sefalada por el accionante, en el texto del Acuerdo 30 de 2012, en el
sentido de que el acuerdo acusado suprimié el término “promedio mensual” que
trae el articulo 33 de la Ley 14 de 1983, sin embargo, no se acredité que tal
medificacién influya en la determinacion de la base gravable del impuesto,

conllevando una alteracion efectiva de la misma.

Expone que la base gravable constituye la expresion matematica del hecho
generador del impuesto, realizado en un periodo gravable determinado, de
modo que, al ser el periodo del impuesto anual, la base gravable corresponde
indefectiblemente a la sumatoria de los hechos gravados y que fueron

realizados durante todo el afio; de ahi que el término “promedio mensual’

2 Folios6a7
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resulte impertinente pues al ser el periodo del impuesto anual, no puede

realizarse un calculo sobre una base de ingresos mensual.

Si bien el articulo 33 de la Ley 14 de 1983 utiliza el término periodo mensual
para calificar el periodo gravable como el tiempo de un mes, teniendo en cuenta
que el periodo del impuesto de industria y comercio es anual, debe realizarse la
sumatoria de las doce (12) mensualidades con sus correspondientes valores a
efectos de constituir la base gravable del impuesto la cual tiene directa relacion
con el periodo. Con lo anterior, explica que el célculo de la base gravable
liquidada sobre el promedio mensual de ingresos brutos del afio, lleva al mismo
resultado que liquidar la base con los ingresos obtenidos en el afo

inmediatamente anterior.

Agrega el Municipio accionado que, la alteracion efectuada en el numeral 4 del
articulo 20 del Acuerdo 030 de 2012 tuvo como finalidad omitir una frase del
texto legal (ley 14 de 1983) que por su impertinencia causa problemas de
interpretacién y aplicacién, pero que en todo caso, no conlleva una modificacion
de la base gravable del impuesto de industria y comercio establecida en la

norma nacional.

Finalmente, afirma que en ninglun caso se exige que las leyes marco de
impuestos municipales sean transcritas textualmente en los Acuerdos
Municipales, pues los Concejos Municipales tiene la facultad constitucional de

realizar ciertas precisiones en los textos siempre que no afecten la estructura

del tributo.

Con en ello, considera que la solicitud de suspension provisional del acto
acusado carece de los requisitos legales para decretarla pues el demandante no
acredité la vulneracién de las normas superiores, ni que la redaccion del

acuerdo municipal haya modificado el calculo de la base gravable.

CONSIDERACIONES

El articulo 238 de la Constitucion Politica atribuye a la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa la competencia para “... suspender provisionalmente por los
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motivos y con los requisitos que establezca |a Ley, los efectos de los actos

administrativos que sean susceptibles de impugnacion por via judicial”,

La suspension provisional de los efectos de los actos administrativos, es una
excepcion a la presuncion de legalidad de los mismos, en los eventos en que
estos infrinjan normas superiores, de tal manera que la contradiccién se pueda
percibir mediante un analisis comparativo, del acto demandado con las normas
superiores a que debid ajustarse, los argumentos que sustentan la suspension,
el concepto de violacion de la demanda y los elementos probatorios que

integran el proceso, de conformidad con los requisitos sefialados en el articulo
231 de la Ley 1437 de 2011.

Ademas, el articulo 229 ibidem establece la finalidad de las medidas
cautelares, circunscribiéndolo a la necesidad de proteger y garantizar
provisionalmente, el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia. DE

forma que, solo es posible su decreto, si se cumplen tales finalidades.

Respecto a la suspension de actos administrativos, solicitada en vigencia de la
Ley 1437 de 2011°, en pronunciamiento de fecha 7 de marzo de 2013, la
Seccion Quinta del Consejo de Estado ha expuesto:

‘La medida de suspension provisional de los efectos de un acto
administrativo como medida cautelar que es, segin las voces del
articulo 229 del C. de P. A. y de o C. A. exige “peticién de parte
debidamente sustentada’, y acorde con el articulo 231 ibidem,
procederd ‘por violacion de las disposiciones invocadas en la demanda
o en la solicitud que se realice en escrito separado, cuando tal violacién
surja del anélisis del acto demandado y su confrontacién con las normas
superiores invocadas como violadas o del estudio de las pruebas
allegadas con la solicitud”,

La nueva norma precisa que: 1°) La medida cautelar se debe solicitar,
ya con fundamento en el mismo concepto de violacién de la demanda, o
ya en lo que el demandante sustente al respecto en escrito separado.
Exige que la peticién contenga una sustentaciéon especifica y propia
para la procedencia de la medida excepcional, o una expresa remision a
que el apoyo de la medida se soporta en el mismo concepto de
violacién. 2°) La procedencia de la suspensién provisional de los efectos
de un acto que se acusa de nulidad puede acontecer si la violacién de
las disposiciones invocadas, surge®, es decir, aparece presente, desde

* Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo o
* Segun la Real Academia de la Lengua Espafiola el término “surgir” - (del latin surggre)- significa
aparecer, manifestarse, brotar,
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esta instancia procesal - cuando el proceso apenas comienza-, como
conclusion del: i) anélisis del acto demandado y su confrontacién con las
normas superiores invocadas como violadas, o, ii) del estudio de las
pruebas allegadas con la solicitud.

De esta manera, lo que en el nuevo Cdédigo representa variacion
significativa en la regulacion de esta figura juridico-procesal de la
suspension provisional de los efectos del acto administrativo acusado,
con relacion al estatuto anterior, radica en que antes era exigencia sine
qua non que la oposicién normativa apareciera manifiesta por
confrontacién directa con el acto o mediante los documentos publicos
aducidos con la solicitud. Entonces ello excluia que el operador judicial
pudiera incursionar en andlisis o estudio pues la trasgresién debia
aparecer prima facie. Ahora, la norma da la apertura de autorizar al juez
administrativo para que desde este momento procesal, obtenga la
percepcion de si hay la violacién normativa alegada, pudiendo al efecto:
1°) realizar anélisis entre el acto y las normas invocadas como
transgredidas, y 2°) que también pueda estudiar las pruebas allegadas
con la solicitud.”.

Descendiendo al caso concreto, el Despacho advierte que como fundamento
de la solicitud de suspensién provisional, la parte demandante realizé6 un
cuadro comparativo del contenido del numeral 4 del articulo 20 del Acuerdo
030 de 2012 y los articulos 33 de la Ley 14 de 1983 y 196 del Decreto 1333 de
1986, sin mayor fundamentacién o analisis, por lo tanto el Despacho se remite
a los argumentos que sustentan el concepto de violacion de la demanda, a

efectos de resolver la medida cautelar solicitada.

Los fundamentos del concepto de violacion, expuestos en la demanda, se
circunscriben a afirmar la transgresion del articulo 313 de la Constitucién
Politica, el articulo 33 de la Ley 14 de 1983 y el articulo 196 del Decreto 1333
de 1986, por cuanto, el Concejo de ltagli modifico la forma de liquidar el
impuesto de industria y comercio desconociendo el principio de legalidad y lo
dispuesto por la Carta Politica, alterando el tenor literal de una norma y un

decreto con fuerza de Ley.

Las mencionadas normas disponen que la base gravable del impuesto de
industria y comercio se liquida con el promedio mensual de ingresos brutos del
afno anterior, mientras que el articulo 20 numeral 4 del acuerdo 030 de
diciembre de 2012, consagra que la base gravable del impuesto se liquida
sobre los ingresos obtenidos en el afio anterior, por lo tanto, la ilegalidad

5 Expediente 110010328000201300014-00. M.P. Susana Buitrago Valencia. Esta posici6n ya habia sido
expuesta por al Seccién Quinta del Consejo de Estado en providencia de fecha 24 de enero de 2013,
expediente 11001-03-28-000-2012-00068-00, y en providencia de fecha 7 de febrero de 2013 expediente
110010328000201200066-00.
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alegada, consiste en que el Concejo Municipal modificé la base gravable del
impuesto, siendo incompetente para ello.

Pues bien, el articulo 313 de Ia Constitucion Politica dispone que corresponde
a los Concejos Municipales, entre otras, votar de conformidad con Ia
Constitucion y la Ley los tributos y los gastos locales.

Por su parte, el articulo 33 de la Ley 14 de 1983° y el articulo 196 del Decreto
1333 de 19867 consagran que el Impuesto de Industria y Comercio se liquidara

sobre el promedio mensual de ingresos brutos del afio inmediatamente
anterior.

Por su parte, el articulo 20 numeral 4 del Acuerdo 030 del 27 de diciembre de
2012 (norma acusada), consagré los elementos del impuesto de industria y
comercio para el Municipio de Itagiii, y respecto de su base gravable dispuso

que, el impuesto se liquidara sobre los ingresos brutos del afio inmediatamente

anterior, expresados en moneda nacional y obtenidos por los sujetos pasivos
determinados para el impuesto.

Frente a la autonomia de los entes territoriales en materia impositiva, ha
precisado el Consejo de Estado, que cuentan con una autonomia fiscal parcial
y limitada puesto que el legislador regulé la mayoria de los elementos
constitutivos del impuesto de industria y comercio, y en tal sentido, su potestad
impositiva se limita a fijar los elementos faltantes; de ahi que los entes
territoriales no cuentan con competencia para modificar los elementos
esenciales del impuesto de industria y comercio fijados por el legislador estos,

son: hecho generador, sujeto activo, sujeto pasivo, y base gravable®.

De la comparacion del acuerdo No 030 del 2012, con la Ley 14 de 1983 y el
Decreto 1333 de 1986, el Despacho observa que efectivamente el articulo 20
numeral 4 del Acuerdo en mencion, no replica el texto de las normas

superiores, en tanto prescinde de la expresion “promedio mensual de los

ingresos brutos” y en su reemplazo utiliza la frase “ingresos brutos”. En este

¢ Por la cual se fortalecen los fiscos de las entidades territoriales y se dictan otras disposiciones

” Por medio del cual se expide el Cédigo de Régimen Municipal .

. Consejo de Estado. Secci6n Cuarta. Sentencia de fecha 7 de junio de 2012, Expediente 76002331000-
2006-03068-02 — [ 17682]
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orden, de una primera lectura, se hace evidente una mutacién en el texto
normativo, referida a las frases sefaladas. Sin embargo tal cambio en las

palabras, no es suficiente para afirmar que la base gravable del impuesto haya
sido modificada.

Siendo insuficiente para decidir la suspension del articulo acusado, la simple
confrontacion textual de la norma demandada con las superiores que regulan
el impuesto de industria y comercio, se hace necesario superar la simple
comparacion de los textos legales referidos y pasar a un segundo nivel de
analisis, esto es, definir si el hecho de haber prescindido de la expresion
‘promedio mensual de los ingresos brutos”, constituye en realidad una
modificacién a la base gravable del impuesto.

La resolucién de la cuestion planteada, requiere determinar, en concreto, si la
expresion mutada, modifica la forma como se determina la base gravable. Sea
lo primero sefalar, que en este momento procesal, no se cuenta con ningtn
elemento probatorio que permita determinar matematicamente la cuestion
planteada, por lo tanto, ello ha de resolverse con el analisis de las expresiones

sefaladas y sus consecuencias practicas.

Es necesario advertir, que el impuesto de industria y comercio, es de caracter
anual, que de conformidad con las normas que lo regulan (Ley 14 de 1983 y
Decreto 1333 de 1986), tiene como elemento integrante de la base gravable
los ingresos brutos obtenidos por el contribuyente en el afio inmediatamente
anterior. Las expresiones que sufrieron modificacion, en el Acuerdo 30 de

2012, no refieren a tales aspectos, por lo que ellos se encuentran incélumes.

Ahora bien, resta entonces determinar si el resultado del calculo de la base, es
diferente si se realiza promediando los ingresos mensuales, de la ultima
anualidad, o si se hace tomando la suma de la totalidad de los ingresos brutos,

en el mismo periodo anual.

En el primer evento, la operacién matematica consiste en sumar los ingresos
obtenidos en cada uno de los meses que integran la anualidad y ese
resultado, dividirlo por 12, para obtener el promedio mensual requerido; luego

ese promedio debe multiplicarse por 12 a efectos de obtener los ingresos
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anuales, a partir del promedio mensual. En otras palabras los ingresos
anuales totales, se dividen entre 12 y luego se multiplican por la misma cifra.
La operacion aritmética descrita, dara siempre, el mismo resultado de la
sumatoria de los ingresos mensuales que integran la anualidad, por cuanto el

factor por el que se divide y luego se multiplica es el mismo.

No existe entonces ninguna diferencia, en el resultado del calculo de la base
gravable, si se acude a la operacion de promediar los ingresos mensuales, o si
se acude a la simple suma aritmética de los valores brutos correspondientes a

cada una de las mensualidades que integran la anualidad.

Las razones expuestas permiten a este Despacho afirmar que la redaccion
utilizada en el numeral 4 del articulo 20 del Acuerdo 30 de 2012 proferido por
el Concejo Municipal de Itagiii, no comporta un cambio en la base gravable del

impuesto de industria y comercio.

No puede perderse de vista, que el fin que debe cumplirse al momento de
decretar una medida cautelar es proteger y garantizar, provisionalmente, el

objeto del proceso asi como la efectividad de la sentencia.

En el caso concreto, el Despacho no encuentra cumplida ninguno de los fines

dispuestos para esa figura, por las siguientes razones:

(i) En cuanto a la garantia y proteccion del objeto del proceso, es claro que el
ejercicio del medio de control de nulidad, tiene como objeto, el mantenimiento
de la legalidad abstracta, y en el presente momento procesal, tal legalidad no
se encuentra en entredicho, por cuanto no se observa la violacién de las
disposiciones invocadas en la demanda, por lo tanto ninguna medida debe

adoptarse con tal fin.

(i) En cuanto a la efectividad de la sentencia, esto es, que la orden judicial
pueda cumplirse, tampoco advierte el Despacho que ella se encuentre
amenazada, pues la demanda recae en una norma tributaria, que en caso de
ser anulada, implicara para el ente demandado, la adopcién de las medidas

administrativas a que haya lugar, sin que se vislumbre ninguna circunstancia
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que permita inferir la ineficacia de tal decision o la renuencia a su
cumplimiento.

En conclusién, la medida cautelar solicitada sera denegada, (i) por no haberse
constatado, en este momento procesal, la violacién de las disposiciones

invocadas en la demanda, y (i) por no tener satisfechos los fines que persigue
la imposicion de tal instrumento juridico.

En mérito de lo expuesto el JUZGADO QUINTO ADMINISTRATIVO ORAL DE
MEDELLIN,

RESUELVE

NEGAR la medida cautelar consistente en la suspension provisional del articulo
20 numeral 4 del Acuerdo 030 del 27 de diciembre de 2012 expedido por el
Concejo del Municipio de Itagiii, por las razones expuestas en la parte motiva
de la presente providencia.

NOTIFIQUESE

O lo —
C IA PATRICIA OTALVARO BERRIO
JUEZ

NOTIFICACION POR ESTADO
JUZGADO QUINTO ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO
CERTIFICO: En la fecha se notificd por ESTADO N"q_z el auto anterior.

Medellin, n 2 OCT 2013 . Fijado alas 8 a.m.

N@l anda oo £

¥
ALEJAND‘RA ALVAREZ CASTILLO
Secretaria
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