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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERA PONENTE: LIGIA LOPEZ DIAZ

Bogota, D.C., doce (12) de abril de dos mil siete (2007)

Referencia 85001233100020030113801
Radicado 15604

Actor: PRIDE COLOMBIA SERVICES
ASUNTOS MUNICIPALES

FALLO

Se decide el recurso de apelacidén interpuesto por la parte
demandada contra la Sentencia del 21 de abril de 2005, proferida
por el Tribunal Administrativo de Casanare, mediante la cual se
declar la nulidad de los actos que determinaron el impuesto de
avisos y tableros de la sociedad PRIDE DE COLOMBIA
SERVICES S. A. por el afio gravable 1999, en el municipio de

Aguazul (Casanare).
ANTECEDENTES

El 30 de marzo de 2000 la sociedad Pride Colombia Services
S.A. present6 su declaracion de impuesto de Industria y Comercio
correspondiente al afio gravabie de 1999.

El Tesorero Municipal de Aguazul (Casanare) expidid el
Requerimiento Especial N° 000078 del 21 de marzo de 2002,
considerando que la sociedad omitié liquidar el impuesto anual de
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Avisos y Tableros, por lo que lo determiné en $7.632.000 y
propuso imponer sancién por inexactitud en valor de $12.211.000.

Mediante escrito del 29 de abril de 2002, la actora presentd
respuesta al requerimiento especial ocponiéndose a lo planteado

en dicho acto oficial.

El Tesorero Municipal de Aguazul profirié Ia Liquidacion Oficial N°
000003 dei 6 de mayo de 2002, haciendo efectivas las

modificaciones propuestas en el requerimiento especial.

Inconforme con el anterior acto administrativo, la parte actora
interpuso recurso de reconsideracion, advirtiendo que no se
cumplié el hecho generador del impuesto de avisos y tableros

dentro de la jurisdiccién del municipio de Aguazul.

E! Tesorero Municipal de Aguazul confirmé en todas sus partes la
liquidacién Oficial mediante la Resolucion N° 2003-000001 del 31
de marzo de 2003.

DEMANDA

L.a sociedad Pride Colombia Services S. A. en ejercicio de la
accién de nulidad y restablecimiento del derecho solicitando la
nulidad de la Liquidacion Oficial de Revision No. 000003 del 6 de
mayo de 2002 vy de la Resolucion N° 2003-000001 del 31 de
marzo de 2003, proferidas por el Tesorero Municipal de Aguazul
(Casanare), por medio de los cuales le determiné el impuesto de
Avisos y Tableros por el afio gravable de 1999 y le impuso

sancion.
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En consecuencia, se declare que la Sociedad no esta obligada a
pagar valor alguno por el impuesto anual de Avisos y Tableros

correspondiente al afio gravable de 1999 en dicho municipio.

Solicitd inaplicar el articulo 52 del Acuerdo 042 del 19 de
diciembre de 1996 proferido por el Concejo Municipal de Aguazul
por vulnerar los articulos 287 y 313 de la Constitucién Politica, el
literal k) del articulo 1° de la Ley 97 de 1913, el literal a) del
articulo 1° de la Ley 84 de 1915 y el articulo 37 de la Ley 14 de
1983.

Anoté que la soberania fiscal de las Asambleas y Concejos no
es absoluta, pues debe someterse a los marcos establecidos por
el legislador en virtud del principio de predeterminacion del tributo

conforme lo establecen los articulos 287 y 313 de la Constitucion.

El impuesto de Avisos y Tableros fue creado para la ciudad de
Bogota mediante la Ley 97 de 1913, en donde se definié como
hecho generador la “colocacién de avisos en la via publica,
interior y exterior de coches, de tranvias, de estaciones de

ferrocarriles, cafés y cualquier establecimiento publico”.

Este impuesto fue extendido a los demas municipios de Colombia
a través de la Ley 84 de 1915.

La Ley 14 de 1983 no modificd la esencia del impuesto de avisos
y tableros sino que lo hizo complementario al impuesto de
industria y comercio, estableciendo que su recaudo y liquidacion
se haria junto con ese tributo. Asi las cosas, los sujetos pasivos
son las personas naturales o juridicas que ejercen actividades
industriales, comerciales o de servicios que han colocado avisos o

tableros publicitarios de su actividad, de suerte que quien no
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ponga estos avisos, por mas de que sea responsable del
impuesto de industria y comercio, no estad obhligado a cancelar

este tributo.

Aclaré que la imposicidon del impuesto de avisos y tableros no se
deriva del desarrollo de actividades industriales, comerciales o de
servicios, como errdneamente o dispone el articulo 52 del
Acuerdo 042 del 19 de diciembre de 1996 del Municipio de
Aguazul Casanare, sino de la colocacién real de avisos, tableros o

vallas para anunciar tales actividades.

Advirtid que el caracter de complementario del tributo no implica
que cuando se genere el impuesto de industria y comercio,
automaticamente se genere el de avisos y tableros como lo hizo la

Administracion.

OPOSICION

El Municipio por conducto de apoderado judicial, se opuso a las

pretensiones de la demanda, por las siguientes razones:

Invocd como excepcion la ineptitud sustantiva de la demanda por
no atacar el requerimiento especial N° 000078, acto que forma
parte integral de la actuacidn administrativa y que debid ser

controvertido por la parte actora.

Alegé la indebida acumulacién de pretensiones al solicitar en {a
misma demanda la inaplicacién del articulo 52 del Acuerdo 042 de
1996 y atacar ta legalidad de los actos administrativos, los cuales

se fundamentan en ia norma acusada.
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Segun ei articuio 52 del Acuerdo 042 dei 19 de diciembre de 1996
proferido por el Concejo Municipal de Aguazul, en concordancia
con el articulo 37 de la Ley 14 de 1983, la persona natural o
juridica que realice actividades comerciales, industriales y de
servicios, genera necesariamente el impuesioc de avisos vy
tableros, independientemente de que se materialice efectivamente

la colocacion de éstos.

El impuesto de avisos y tableros, tal como fue creado por la Ley
97 de 1913 y generalizado para los municipios por la Ley 84 de
1915, era autbnomo e independiente, pero sufri6 un cambio
sustancial con la expedicion de la Ley 14 de 1983 dado que se
convirtid en complementario del impuesto de industria y comercio
pues dispuso que “se liquidard y cobrard en adelante” a todas las
actividades comerciales, industriales y de servicios, tal y como lo
dispuso el Acuerdo demandado. Por lo anterior, debe entenderse
que siempre que se cause el impuesto de industria y comercio,

surge el de avisos y tableros.

La demanda debié dirigirse contra la Ley 14 de 1983, articulo 37,
pues el Acuerdo 042 de 1996 del Municipio de Aguazul siguid el
marco establecido por esta Ley, por lo tanto, si el demandante
considera que por equidad y racionalidad el impuesto debe
obedecer a la colocacidn efectiva de los avisos y tableros, debid
demandar la norma legal superior para que se examine su

constitucionalidad.
LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Casanare, mediante Sentencia del

21 de abrit de 2005 accedié a las sUplicas de la demanda.
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Sefialdé que el requerimiento especial no es mas que un acto
preparatorio y de simple tramite, por lo tanto no es indispensable
que se demande.

No procede la excepcion de inepta demanda pues el juez tiene la
facultad de inaplicar el articulo 52 del acuerdo 042 de 1996 del
Municipio de Aguazul, cuando considere que viola normas de

caracter superior.

El articulo 52 del Acuerdo N° 042 del 19 de diciembre de 1996 del
Concejo Municipal de Aguazul, contraria el literal k) del articulo 1°
de la Ley 97 de 1913, pues sefald como hecho generador del
impuesto de Avisos y Tableros la liquidacion de las actividades
comerciales, industriales y de servicios, incluido el sector
financiero, desconociendo que el hecho generador del mismo es
colocar avisos en las vias publicas, en los coches de servicio
publico en las estaciones de ferrocarriies y cualquier otro
establecimiento publico.

Aunque la Ley 14 de 1983 le confirié al impuesto de Avisos y
Tableros el caracter de complementario del impuesto de industria
y comercio, ho se varid su esencia, por lo tanto, a partir de esta
disposicion, toda persona natural o juridica que ejerza una
actividad industrial, comercial o de servicios, debe pagar el
impuesto complementario, siempre y cuando utilice el espacio
ptblico para fijar un aviso donde se anuncie la realizacion de
dichas actividades. Sobre el punto transcribié una sentencia del

Consejo de Estado de 8 de noviembre de 1991.
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EL RECURSO DE APELACION

El apoderado del Municipio de Aguazul apelé la sentencia con ei
fin de que se revoque y en su lugar se nieguen las suplicas de la
actora, reiterando todos los argumentos expuestos con ocasion de
la contestacion de la demanda.

Insiste en la legalidad del Acuerdo 042 de 1996, al considerar que
la Corporacidn siguid los parametros establecidos en el articulo 37
de la Ley 14 de 1983 segun el cual el impuesto de avisos y
tableros se liquidara “en adelante” a todas las actividades
comerciales, industriales y de servicios como complementario del
impuesto de industria y comercio, lo que evidencia el cambio en el
hecho generador del impuesto y su base gravable al sefialar como
tal, el impuesto de industria y comercio.

ALEGATOS DE CONCLUSION

La apoderada de la parte actora, reiterd6 los argumentos

expuestos con ocasion de la interposicidn de la demanda.

e
%% Insistid en que el hecho generador del impuesto de avisos y
E t:; é tableros no se deriva del desarrollo de actividades industriales,
g% %Z % comerciaies o de servicios, como erréneamente indica la norma
E?ié en que se basaron las resoluciones demandadas en primera
)
P

instancia, sino la colocacién real de avisos, tableros o vallas para

B A
&

anunciar dichas actividades. El caracter complementario de este

tributo no implica, que cuando haya lugar a la causacioén y pago
del impuesto de industria y comercio, se genere automaticamente
la obligacidn de pagar el de avisos y tableros.

La parte demandada, guardd silencio.
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MINISTERIO PUBLICO
No rindié concepto en esta oportunidad.
CONSIDERACIONES DE LA SECCION

En los términos del recurso de apelacién inferpuesto por la parte
demandada, la Sala debe determinar la legalidad de la actuacion
administrativa mediante |la cual se determind el impuesto de
Avisos y Complementarios de la sociedad Pride Colombia

Services S. A, correspondiente al afio de 1999,

En cuanto a las excepciones propuestas, la Sala acoge los
argumentos expuestos por el A quo, pues en varias oportunidades
esta Corporacion ha precisado que el requerimiento especial, es
un acto de simple tramite que no crea una situacién juridica de
caracter particular; se trata de un acto que propone las
modificaciones que la Administracidon pretende efectuar a la
liquidacion privada y que debe ser expedido previamente a la
practica de la liquidacion oficial. Por tanto, atendiendo a su
naturaleza de preparatorio, no es auténomamente un acto objeto
de control jurisdiccional, razon por la cual no se encuentra

vulneracién al articulo 138 del Cédigo Contencioso Administrativo.

En cuanto al fondo del asunto, la parte actora sefial6 que no es
sujeto pasivo del impuesto de Avisos y Tableros, teniendo en
cuenta que no utilizd vallas publicitarias ni ningtin tipo de avisos
exteriores para el desarrollo de su actividad comercial en el
Municipio de Aguazul Casanare. Por su parte el Municipio
demandado considera que los actos administrativos acusados se
encuentran ajustados a derecho pues el impuesto de avisos y

A
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tableros tal como quedo establecido a partir de la Ley 14 de 1983,
es complementario del impuesto de industria y comercio y se

causa y liquida por el sélo hecho de ser responsable del tal
tributo.

Para resolver, es necesario realizar un recuento normativo en
torno al impuesto de avisos y tableros, para luego abordar el

analisis de |a legalidad de los actos administrativos demandados.

El impuesto de avisos y tableros fue creado inicialmente para
Bogota, por la Ley 97 de 1913 (art. 1, lit k) cuyo hecho imponible
fue definido como: “la colocacion de avisos en la via publica, coches,
tranvias, estaciones de ferrocarriles, cafés y cualquier establecimiento

publico” y se hizo extensivo a los municipios mediante la Ley 84
de 1815.

La Ley 14 de 1983 en su articulo 37 dispuso que “E! impuesto de
avisos y tableros, autorizado por la Ley 97 de 1913 y la Ley 84 de 1915,
se liquidard y cobrara en adelante a todas las actividades comerciales,
industriales y de servicios como complemento del impuesto de industria y
comercio, con una tarifa de un quince por ciento (15%) sobre el valor de

éste, fijada por los Concejos Municipales”.

El Decreto 3070 de 1983, reglamentario de la Ley 14 de 1983 en
el articulo 10 sefialé que "ol impuesto de avisos y tableros de que trata
el articulo 37 de la Ley 14 de 1983, se aplica a toda modalidad de aviso,

valla (y comunicacion al piiblico’)".

Una lectura arménica de las anteriores disposiciones permite a la

Sala considerar, como ya lo ha hecho en otras oportunidades, que

! Esta frase fue deciarada nula por el Consejo de Estado mediante la sentencia de 22 de junio de 1990,

Expediente No. 0393, al considerarla de muy amplio significado 1o gue permitia a los municipios
ampliar la materta gravable.
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el impuesto de avisos y tableros, creado para gravar el uso del

espacio publico?, no fue modificado en su esencia por la Ley 14
de 1983.

En efecto, cuando el articulo 37 de la citada ley, transcrito
anteriormente, se refiere al impuesto autorizado por las Leyes 97
de 1913 y 84 de 1915, no es otro que el previsto para gravar ia
colocacion de avisos en las vias publicas o espacio publico. La
modificacidn, estuvo dirigida a la forma de su recaudo y a la base
gravable: El 15% sobre el impuesto de industria y comercio, y a la

3 i

materia imponible® “rodas las actividades comerciales, industriales y

de servicios ",

De acuerdo con lo anterior y teniendo en cuenta que el hecho
econdmico no varid, se puede conciuir que es responsable del
impuestc complementario de avisos y tableros, quien sea
responsable del impuesto industria, comercio y avisos; liquide un
valor por este impuesto y use el espacio publico para difundir el
nombre comercial o la acreditacibn de su actividad, su
establecimiento o sus productos, a través de avisos y tableros.

Como lo sefalé la Sala en sentencia de fecha 12 de junio de

2002, dentro del expediente 12646 con Ponencia del Dr. Juan
Angel Palacio Hincapié: |

“Es importante destacar del anterior marco normativo, que el
impuesto de avisos y tableros es un impuesto diferenciado en
sus elementos esenciales del de industria y comercio,
particularmente en el hecho imponible, puesto que su
 naturaleza no varia por el hecho de que la Ley 14 de 1983 le

haya dado el cardcter de complementario para efectos de su
liguidacidn y cobro.

2 Por espacio plblico se entiende “..el conjunio de inmuebles publicos ¥y los elementos
arquitectdnicos y naturales de los inmuebles privados, destinados por su naturaleza, por su uso
o afectacién, a la satisfaccién de necesidades urbanas colectivas, que trascienden, por tanto los
limites de los intereses individuales de los habitantes”, tal como la define el articulo 5 de la
Ley 9* de 1988.

3 Cfr. Sentencia de fecha 27 de abril de 2001, Exp. 11897 C.P. Dra. Maria Inés Ortiz B.
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Asi lo ha entendido la Sala al precisar en  reiterada
Jurisprudencia’ que para que se realice el hecho imponible
y surja la obligacion tributaria del impuesto de avisos y
tableros es indispensable que el sujeto pasivo ademds de
realizar las actividades industriales, comerciales o de
servicios, utilice el espacio publico para anunciar y
difundir su actividad industrial, comercial o de servicios
mediante la colocacion de avisos y tableros, de tal suerte

que si ello no ocurre, no surge la obligacion tributaria por
tal concepto a cargo del sujeto pasivo.”

De acuerdo con lo anterior se concluye:

a) El Impuesto de avisos y tableros tiene un hecho
generador propio “colocacién de avisos, tableros o vallas en

la via publica”, independiente de su tamario.

b) Es complementario del impuesto de industria y comercio,
lo que significa que su recaudo vy liquidacidn se hace con

tal tributo, pues el sujeto pasivo es el responsabie del
impuesto de industria y comercio.

Entonces si quien realiza actividades de industria, comercio o de
servicios, ademas coloca avisos en las vias ¢ espacio plblico, es
responsable del impuesto complementario de avisos y tableros. Y
por el contrario, si quien realiza cualquier de esas actividades no
utiliza el espacio ptblico para colocar avisos, tableros y vallas, no
es sujeto pasivo del impuesto complementario, pues el tener tal
naturaleza no implica que se genere de manera automatica el

impuesto por ser responsable del de industria y comercio.

4 Cfr. Entre otras, sentencias del 5 de octubre de 1990, expediente 2583, C.P. Dr. Jaime Abella Z.,

actor Enka de Colombia S.A, del 19 del abril de 1991, expediente 3151, C.P. Dr. Guillerme Chahin L.,

actor Cicolac S.A,, del 6 de febrerc de 1998, expediente 8710, C.P. Dr. Delio Gémez Leyva, actor,
Cementos del Valle S.A.
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Los actos administrativos demandados se fundamentaron en el
articulo 52 del Acuerdo 042 de 1996 de! Municipio de Aguazul
(Casanare) el cual establecia’® que “El hecho generador de los
impuestos de Industria y Comercio y de Avisos . esta constituido
por el ejercicio o realizacion directa o indirecta de cualquier
actividad industrial, comercial o de servicios en jurisdiccion del
Municipio de Aguazul ya sea que se cumplan en forma
permanente u ocasional, en inmuebles determinado, con

establecimiento de comercio o sin elios.”

Se observa, que el hecho generador del impuesto de avisos y
tableros en ese Municipio lo constituye [a liquidacién del impuesto
sobre las actividades industriales, comerciales o de servicios, lo
cual contradice abiertamente las Leyes 97 de 1913, 84 de 1915 y
14 de 1983, toda vez que, como se dejd analizado anteriormente,
el impuesto de avisos y tableros no grava al sujeto por la sola
circunstancia de causarse el impuesto de industria y comercio,
sino por el hecho de colocar avisos o tableros en el espacio
ptiblico®.

Asi las cosas, se evidencia la ilegalidad de los actos
administrativos demandados por contrariar lo previsto en las
normas que autorizaron el impuesto de avisos y tableros en
cuanto a su hecho generador y confundirlo con el del impuesto de
industria y comercio, razén suficiente para confirmar la decisiéon
apelada que declard la nulidad de los actos administrativos
demandados, no estando llamado a prosperar el recurso de

apelacion interpuesto.

® B Acuerdo 042 del 19 de diciembre de 1996 de! Municipfo de Aguazul fue derogado por el Acuerdo
046 del 27 de septiembre de 2000 expedido por el mismo ente territorial.
% En el mismo sentido se pronuncié este Sala en la sentencia del 6 de diciembre de 2006,

Exp. 15628, en demanda de simple nulidad contra el articuio 74 def Acuerdo 046 de 2000
del Municipio de Aguazul en donde se consagraba el hecho generador del impuesto de
Avisos, Tableros y Vallas.




13
Referencia 850012331000200301 13801
Radicado 15604
Actor; PRIDE COLOMBIA SERVICES S.A.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, administrando

justicia en nombre de la Republica y por autoridad de ia ley.

FALLA

1. - CONFIRMASE ia Sentencia del 21 de abril de 2005,

proferida por el Tribunal Administrativo de Casanare.

2. - RECONOCESE personeria a la abogada Lina Maria
Zuluaga Mendoza, como apoderada de la sociedad Pride
Colombia Services S. A, en los términos y para los efectos
conferidos en el poder que obra a folio 281 del cuaderno

principal del expediente.

Cdpiese, notifiquese, comuniquese y enviese copia al Tribunal de
origen. Cumplase.

Se deja constancia de que esta providencia se estudié y aprobd

la fecha.

4
£

HECTOR J. ROMERO,DT

RAL NDONO
SECRETARIO
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