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JUZGADO TREINTA Y NUEVE ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO DE ORALIDAD
BOGOTA D.C.- SECCION CUARTA -
ASUNTOS IMPOSITIVOS

Bogota D. C,, treinta y uno (31) de agosto de dos mil quince (2015)

Expediente: 11001333703920150009600
Demandante: FRANCISCO BRAVO GONZALEZ
Demandado: MUNICIPIO DE SOACHA
NULIDAD
1
SENTENCIA

Procede el Despacho a dictar sentencia en el Medio de Control de Nulidad interpuesta por
FRANCISCO BRAVO GONZALEZ, quien en nombre popio presenta demanda contra el
MUNICIPIO DE SOACHA para anular la siguiente norma y formula las siguientes:

I. PRETENSIONES

“El texto de la norma demandada articulo 82 del Acuerdo 43 de 2000, modificado

por el articulo 9 del Acuerdo No 46 del 10 de diciembre de 2009, es el

siguiente:

“Articulo 9.- Modificase el articulo 82 del Acuerdo 43 de 2000, el cual quedard
asi:

Articulo 82 .- IMPUESTO COMPELEMENTARIO DE AVISOS Y TABLEROS.- El
impuesto de avisos deberd ser liquidado y pagado de manera obligatoria por
todos los contribuyentes del Impuesto de Industria y Comercio a una tarifa del
quince por ciento (15%) calculado sobre el valor de dicho impuesto. Los
elementos sustanciales de este tributo son los mismos del Impuestos de Industria
y Comercio.”

I. HECHOS

1. En materia del Impuesto de Industria y Comercio (ICA)tentre los afios 2000 y 2012
el Municipio de Soacha ha expedido normas relativas a dicho impuesto y al

complementario de avisos y tableros asi:

' ICA en adelante




Expediente: 11001333703920150009600

Demandante: FRANCISCO BRAVO GONZALEZ

Demandado: MUNICIPIO DE SOACHA
ACUERDO 43 DE | ACUERDO 46 DE DICIEMBRE | ACUERDO 39 DE
DICIEMBRE 27 DE 2000 10 DE 2009 DICIEMBRE 27 DE 2012
ARTICULO 82. IMPUESTO “Articulo 9.- ARTICULO 15.- El Impuesto
COMPLEMENTARIO DE Modificase el de Avisos y Tableros se

AVISOS Y TABLEROS. - El
impuesto de avisos y
tableros debera ser
liquidado y pagado por
t todas las actividades
industriales, comerciales y
de servicios, como
complemento del impuesto
de industria y comercio, a la
tarifa del 15% sobre el
valor de dicho impuesto.
Para liquidar el impuesto
complementario se
multiplicara el impuesto de
industria y comercio por el
15%.

articulo 82  del
Acuerdo 43 de 2000,
el cual quedard asi:

Articulo 82 -
IMPUESTO

COMPELEMENTARIO
DE AVISOS Y
TABLEROS.- El

impuesto de avisos
deberd ser liquidado
Yy pagado de manera
obligatoria por todos
los  contribuyentes
del Impuesto de
Industria y Comercio
a una tarifa del
quince por ciento
(15%) calculado
sobre el valor de
dicho impuesto. Los
elementos

sustanciales de este
tributo  son los

mismos del
Impuestos de
Industria y
Comercio.”

liquidara y cobrara a todas
las actividades comerciales,
industriales y de servicios,
como complemento  del
Impuesto de Industria y
Comercio y comprende los
siguientes elementos: (...)

2-Sujeto  Pasivo.  Seran
Sujetos Pasivos del
Impuestos

Complementario de Avisos
y Tableros, las personas
naturales o juridicas que
desarrollen una actividad
gravable con el Impuesto
de Industria y Comercio en
la jurisdiccion del
Municipio de Soacha, y
coloquen avisos y tableros
para la publicacién o
identificacion de sus
actividades 0
establecimientos

2. El Municipio de Soacha con base en la norma acusada, ha realizado actividades de

recaudo del Impuesto de Avisos y Tableros

Il. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION

Invocé como violados los articulos 287, 313(4) Constitucionales, articulos 1 (k) Ley 97 de
1913, 1(a) de la Ley 84 de 1915, 37 de la Ley 14 de 1983 y 200 del Decreto Ley 1333 de
1986 Codigo de Régimen Politico y Municipal.
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Expediente: 11001333703920150009600
Demandante: FRANCISCO BRAVO GONZALEZ
Demandado: MUNICIPIO DE SOACHA

IV. CONCEPTO DE VIOLACION

La demandante luego de transcribir las normas invocadas como de violacién y citar
sentencias de la H. Corte Constitucional, firma que la autonomia de las entidades

territoriales en materia de impuestos no es absoluta y que sus competencias deben ejercer

-dentro de los limites que la constitucién y la ley trazan, maxime que institucionalmente

estamos en presencia de un estado unitario, sin que pueda afirmarse a favor de

departamentos y municipios una soberania fiscal.

Vistas las normas legales de creacién y desarrollo del Ica y su complementario de avisos y
tableros, estas no le otorgan el caracter de obligatorio al tributo complementario, como si

lo dispuso la norma acusada, sin considerar o no la ocurrencia del hecho gravado.

Al respecto, el hecho gravado con el Impuesto de Avisos y Tableros, es la colocacién de
avisos y tableros en predios publicos o en las fachadas de edificios particulares que son
parte del espacio publico, pero si el contribuyente de ICA no posee avisos y tableros no

podra ser objeto de imposicién del impuesto complementario.

Adicionalmente la demandante recalca, como la norma demanda si bien fue derogada esta

;+ aun surte efectos situacion que hace procedente el medio de control incoado, en tanto que

la Administracion realiza actividades de cobro persuasivo por el tributo complementario

de avisos y tableros.

V. PARTE DEMANDADA

»

La demandada, propone las excepciones de falta de legitimacion en la causa del Municipio

de Soacha, inepta demanda y legalidad de la actuacién administrativa como se sigue.
FALTA DE LEGITIMACION EN LA CAUSA POR EL MUNICIPIO DE SOACHA
Afirma que es el Concejo Municipal, quien al expedir el acto acusado en ejercicio de sus

facultades constitucionales, es el Unico legitimado para hacer parte en el proceso, pues, es

una corporacion administrativa de eleccién popular que no pertenece al sector central ni

= descentralizado de al municipio, sin olvidar que tiene autonomia administrativa y

presupuestal a mas que es el 6rgano de control politico en la vida municipal. En

consecuencia la demanda debi6 dirigirse contra el Concejo Municipal de Soacha y no la
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Expediente: 11001333703920150009600
Demandante: FRANCISCO BRAVO GONZALEZ
Demandado: MUNICIPIO DE SOACHA

~SENTENCIA-

Alcaldia Municipal.

INEPTA DEMANDA AL NO DEMANDARSE LA LINEA NORMATIVA

» En consideracién a que la norma demandada, articulo 92 del Acuerdo 46 de diciembre 10
de 2009 (modificatorio del articulo 82 del Acuerdo 43 de 2000), fue derogado por el
articulo 15 del Acuerdo 39 de 2012, actos proferidos por el Concejo Municipal de Soacha, y

de los cuales revisado el libelo se tiene que no fue demando el articulo 82 mencionado.

Los tres acuerdos citados, reflejan las sucesivas regulaciéon del impuesto complementario
de avisos y tableros, que inicia con el Acuerdo 82 de 2000, sigue con el 46 de 2010 y
culmina con el 39 de 2012, la demandante desconoce al pretender anular el segundo
acuerdo la existencia de un lineamiento normativo que debid ser “atacado de manera
conjunta, que como no lo fue, constituye causal de exceptiva de inepta demanda del

articulo 161 dela Ley 1437 de 2011.

Para tal fin se apoya en sentencia del H. Consejo de Estado con radicacién interna 0841-05,
por ello, las pretensiones deben incluiran todos los actos que contengan la de la voluntad
+ de la Administracién, pues a la vez no pueden existir actos administrativos contrarios a la

decision de anular uno de ellos.

LEGALIDAD DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

Para la demandante, los 287(3) y 311(3) , 313(4), 338, 262 y 363 constitucionales, son el
marco habilitante para que el Concejo Municipal de Soacha hubiere expedido la norma
acusada, la cual desarrolla sin contravenirlas en tanto que aplica la facultad impositiva de
los concejos municipales con base a su autonomia, para imponer los tributos y regularlos
previo voto de la corporacién de eleccion popular a fin de lograr la eficiente prestacion de

los servicios publicos y de paso cumplir con uno de los fines esenciales del Estado.

En consecuencia, no se configura causal de nulidad en la presente.
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Expediente: 11001333703920150009900
Demandante: FRANCISCO BRAVO GONZALEZ
Demandado: MUNICIPIO DE SOACHA

~SENTENCIA-

VI.  MINISTERIO PUBLICO
Guardé silencio.

VII. TRAMITE PROCESAL
PRESENTACION, ADMISION Y CONTESTACION DE LA DEMANDA
La demanda fue presentada el 20 de marzo de 2015.2

El 6 de abril de 2015 fue admitida la demanda,® notificada en debida forma y corrido

traslado a la parte demandada por el término legal para su contestacion.
AUDIENCIA INICIAL

Notificadas las partes, por auto del 18 de agosto de 20154 fue convocada audiencia inicial

del articulo 180 de la Ley 1437 de 2011, para el dia 28 de agosto de los corrientes.

_ E1 28 de agosto de 2015 fue instalada la audiencia inicial y reconocida personeria juridica
para actuar, a la abogada Nubia Consuelo Ruiz Rodriguez como apoderada del demandado,
de acuerdo con el poder debidamente conferido.

Saneamiento procesal

No fueron propuestos, ni advertidos por el Despacho vicios de nulidad, poniendo de
presente que cualquier irregularidad procesal no advertida por las partes se entiende
saneada, igualmente, no se advirtieron vicios insaneables.

Decision de excepciones previas

Fueron denegadas las excepciones de inepta demanda y falta de legitimacion en la causa

por pasiva, formuladas por la demandada.

2FI.35.C.P.
*Fls. 37 y 38.C.P.
YFL 61.C.P.
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Expediente: 11001333703920150009600
Demandante: FRANCISCO BRAVO GONZALEZ
Demandado: MUNICIPIO DE SOACHA

-SENTENCIA-

Fijacion del litigio
Fue fijado el litigio de la siguiente manera:

1. En materia de impuesto de industria y comercio (ICA), y de avisos y
complementarios, entre los afios 2000 y 2012 el Municipio de Soacha ha expedido
normas relativas a dichos tributos, contenidas en los Acuerdos 43 del 27 de
diciembre de 2000 articulo 82, Acuerdo 46 de diciembre 10 de 2009, articulo 9,
Acuerdo 39 de diciembre 27 de 2012 articulo 15 y el Decreto 211 de 2010.
(COINCIDEN LAS PARTES)

2. El Municipio de Soacha con base en la norma demandada, esto es, el articulo 92 del
Acuerdo 46 de diciembre 10 de 2009 ha realizado actividades de recaudo del
impuesto de avisos y tableros. (COINCIDEN LAS PARTES).

Conciliacién
Por expresa prohibicion de la Ley, no son conciliables las normas de caracter general.
Medidas cautelares

Sin presentarse solicitud de medidas cautelares y sin que deba ordenarse una de oficio

para garantizar los derechos de la demandante, el Despacho no las decreta.
Decreto de pruebas

El Despacho decreta como pruebas las documentales, las aportadas por las partes tanto en

la demanda como en la contestacién.

Alegatos de conclusiéon

En consideracién a que el punto debatido es de puro derecho y no requiere la practica de
. pruebas, se corrié traslado para alegar de conclusién a las partes, por el término de 20

minutos.

Demandante y Demandado: Reiteraron los argumentos iniciales de la demanda y

contestacion.
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Expediente: 11001333703920150009900
Demandante: FRANCISCO BRAVO GONZALEZ
Demandado: MUNICIPIO DE SOACHA

~SENTENCIA-

Ministerio Publico: Guard silencio.
" Sentido del fallo

Finalmente, el Despacho emiti6 el sentido del fallo en que accedid a las pretensiones de

nulidad del acto acusado.
VIII. CONSIDERACIONES

Procede a dictarse sentencia al no existir causal de nulidad procesal que invalide lo

actuado.
El Despacho observa que, el problema juridico a resolver es el siguiente:

o (El articulo 92 del Acuerdo 46 de 2010 del Concejo Municipal de Soacha, que establece
_como obligatorio el pago del impuesto de avisos y tableros es contrario a la estructura y
caracteristicas propias de este tributo que es complementario del Impuesto de Industria y

Comercio?

La norma demandada expedida por el Concejo Municipal de Soacha es del siguiente tenor

literal:

“Articulo 9.- Modificase el articulo 82 del Acuerdo 43 de 2000, el cual quedard asi:
Articulo 82 .- IMPUESTO COMPLEMENTARIO DE AVISOS Y TABLEROS.- El
impuesto de avisos deberd ser liquidado y pagado de manera obligatoria por
todos los contribuyentes del Impuesto de Industria y Comercio a una tarifa del
quince por ciento (15%) calculado sobre el valor de dicho impuesto. Los elementos
sustanciales de este tributo son los mismos del Impuestos de Industria y
Comercio.”

El Despacho para dilucidar las censuras de la parte demandante, abordara los siguientes

aspectos.

e Potestad impositiva de las entidades territoriales en el marco constitucional.
e Los Impuestos de Industria y Comercio y su complementario de avisos y tableros
resefia evolutiva y caracteristicas.

¢ Lanorma acusaday su discordancia normativa.




Expediente: 11001333703920150009600
Demandante:  FRANCISCO BRAVO GONZALEZ
Demandado: MUNICIPIO DE SOACHA

Previo a lo anterior, el hecho de que la norma acusada fuere derogada por el articulo 15
del Acuerdo 39 del 27 de diciembre de 2009, ello no impide proferir fallo de fondo, en
- tanto que mientras el acto estuvo vigente pudo producir efectos, en este caso, adelantar

actividades tendientes al recaudo del tributo.
Al respecto el H. Consejo de Estado ha manifestado:

“A pesar de que el concepto 091432 de 30 de diciembre de 2004 fue modificado
por el 23795 de 27 de abril de 2005, y, por ende, al momento de solicitarse la
nulidad del ultimo (3 de agosto de 2005), parte del primer acto habia dejado de
regir, la Sala analizard legalidad de todo el concepto aclarado, pues, el mismo
pudo haber producido efectos durante el lapso en que estuvo vigente en su
integridad.

Lo anterior obedece al criterio mayoritario tanto de la Sala Plena Contenciosa
como de esta Seccién conforme al cual basta que un acto administrativo general
haya tenido vigencia para que la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo
se pronuncie sobre su nulidad, pues, durante el lapso en que rigioé, pudieron
producirse situaciones juridicas particulares que ameritan reparacién del dafio
y la restauracion del derecho que eventualmente se haya afectado. Y, porque
mientras tal pronunciamiento no se produzca, la norma, aunque haya sido
derogada, conserva y proyecta la presuncion de legalidad que la ampara,
alcanzando los efectos a aquellos actos de contenido particular que fueron
expedidos durante su vigencia. 5

Visto lo anterior, esta judicatura procede a estudiar la litis para proferir fallo de mérito.

POTESTAD IMPOSITIVA DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES EN EL MARCO
CONSTITUCIONAL ’

Respecto de la autonomia de las entidades territoriales en materia de impuestos, han
acaecido numeroso debates, bien sea para negar cualquier autonomia o reconocerla con
ciertas limitaciones respecto de las entidades territoriales, con base en dos principios o
postulados constitutivos del estado Colombiano, el estado unitario y autonomia de
departamentos y municipios en materia tributaria . Lo anterior, acompafado de axiomas

propios del derecho de los tributos, como se sigue.

Al respecto, el articulo 150 [num. 12],5 el Congreso debe “Establecer contribuciones fiscales

Y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales en los casos y bajo las condiciones que

* Consejo de estado seccion cuarta, sentencia de julio 23 de 2009, expediente 15311,
® 12. Establecer contribuciones fiscales y. excepcionalmente, contribuciones parafiscales en los casos y bajo las condiciones que
establezca la ley.
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Expediente: 11001333703920150009900
Demandante: FRANCISCO BRAVO GONZALEZ
Demandado: MUNICIPIO DE SOACHA

“SENTENCIA-

establezca la ley.”, dicha disposicion encierra un principio rector en materia tributaria,

proveniente de la Carta Magna en Inglaterra no taxation without representation, esto es, la

"imposicion de tributos lo sera por un o6rgano de representacion popular, como es el

Congreso de la Republica al votar las Leyes.

Ello, sin olvidar que parte de esos 6rganos de presentacién popular, son las asambleas
departamentales y los concejos municipales como corporaciones administrativas de
eleccién popular al tenor del articulo 338 superior, que si bien no tienen potestad
legislativa o de creacién de leyes, si tiene una impositiva tributaria como se vera mas

adelante.

El principio de reserva de Ley, se traduce en la existencia de un 6rgano competente para
tramite y aprobacion, en el que “la ley representa la voluntad de autonormacion de una
colectividad que no reconoce otros poderes que los que emanan del conjunto de los
ciudadanos que forman parte de ella”?, por lo que en Colombia en principio, esta limitado en

su creacion segin el articulo 338 Constitucional, al Congreso de la Republica:

“Articulo 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas
departamentales y los concejos distritales y municipales podrdan imponer
contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las ordenanzas y los acuerdos
deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las
bases gravables, y las tarifas de los impuestos.

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen la .
tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes, como
recuperacion de los costos de los servicios que les presten o participacion en los
beneficios que les proporcionen; pero el sistema y el método para definir tales
costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser fijados por la ley, las
ordenanzas o los acuerdos.

Las leyes, ordenanzas o acuerdos que regulen contribuciones en las que la base
sea el resultado de hechos ocurridos durante un periodo determinado, no pueden
aplicarse sino a partir del periodo que comience después de iniciar la vigencia de
la respectiva ley, ordenanza o acuerdo.”

El principio de reserva de Ley, segin la doctrina, tiene un caracter relativo, en la medida
que la Ley crea el tributo, y las Asambleas Departamentales y los Concejos Municipales y

Distritales como 6rganos de representacion local, pueden fijar los elementos esenciales del

7 Cita de Cita: FERREIRQ LAPATZA EN: CURSO DE DERECHO TRIBUTARIO. PROCEDIMIENTO Y REGIMEN
SANCIONATORIO. EDT. PIZA RODRIGUEZ, Julio Roberto “LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DEL SISTEMA
TRIBUTARIO™ INSIGNARES GOMEZ, Roberto. Pag. 120.
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Expediente: 11001333703920150009600
Demandante: FRANCISCO BRAVO GONZALEZ
Demandado: MUNICIPIO DE SOACHA

‘W-SENTENCIA-

tributo, segun la Constitucion y la Ley de acuerdo articulo 287 ibidem.8

Ahora bien, el caracter relativo del principio de reserva de Ley, tiene fundamento en el

articulo 12 Constitucional, en que Colombia es un Estado Social de Derecho, organizado en
forma de Republica Unitaria, esto es, el poder impositivo del Estado, en un sistema

tributario comuan en los entes territoriales, es decir, una autonomia territorial relativa.’

Ello, no contradice el articulo 338 Constitucional, sino que interpreta sistematicamente el
sistema tributario en el modelo de Estado de la Constitucion de 1991, por el cual, én
principio el Legislador crea el tributo y en el caso de que sean nacionales, debe establecer
todos sus elementos esenciales como son, el sujeto activo, el pasivo, la tarifa, la base

gravable y el hecho generador.

Con todo, en los tributos territoriales, debe por lo menos crearse el tributo mediante el
hecho generador y establecer las pautas para que los 0rganos de representacion local,

definan los demas elementos estructurales o configurativos del tributo. Criterio definido

_ por la Corte Constitucional en sentencia C-035 de 2009, asi:

“Refiriéndose de manera particular a la autonomia de las entidades territoriales
en materia tributaria, y mds concretamente a la potestad que la Constitucion les
reconoce para la imposicion de gravamenes, la jurisprudencia ha hecho ver que
aunque de la lectura del articulo 338 superior pareceria deducirse una total
autonomia impositiva de los departamentos y municipios, sin embargo ello no
. - debe interpretarse en

. . <
Q DL D 1 0

”,

De lo anterior ha concluido la Corte que para efectos de establecer
un impuesto municipal se requiere siempre de una ley previa que
autorice su creacidon, y que sélo cuando se ha creado legalmente el
impuesto, los municipios adquieren el derecho a administrarlo,
manejarlo y utilizarlo.

* Articulo 287. Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la
Constitucion vy fa ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.

2. Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para ¢l cumplimiento de sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales. (Negrillas y subrayado fucra de texto).

? Sentencias Corte Constitucional C-335 de 1996 y C-944 de 2003. \
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Expediente: 11001333703920150009600
Demandante: FRANCISCO BRAVO GONZALEZ
Demandado: MUNICIPIO DE SOACHA

-SENTENCIA-

(Negrlllas y subrayado del Despacho) |

Asi mismo, la Constitucion, prevé en el articulo 294 un limite a la injerencia normativa del

" legislador ordinario, en los tributos de propiedad territorial:

“Articulo 294. L 1

Mw " (Negrlllas y subrayado fuera de texto)

Luego, el principio de legalidad, esta relacionado con el contenido positivo de la Ley dentro
del marco jerarquico de la norma, por lo cual, a diferencia del principio de reserva de Ley,
el de legalidad, refiere a la jerarquia en comparacién con las normas de rango local
(acuerdos, ordenanzas), por lo que en materia tributaria, el principio de legalidad al igual
que el de reserva de Ley, son relativos respecto de la facultad impositiva, que es
compartida entre el drgano de representacién primario (legislador) y el
secundario (territorial), en tanto, segin la jurisprudencia, el Congreso no puede
vaciar de autonomia a los entes territoriales, al definir todos los elementos del tributo
local, pero los entes territoriales no tiene autonomia absoluta como para crear los tributos

que a bien considere.

En este sentido, la existencia de una republica unitaria supone la existencia de unos
poderes centralizados, en este caso el de dictar leyes con un drgano unico, exclusivo y
excluyente en el ejercicio de sus competencias, que no pueden ser abrogadas por las
Asambleas Departamentales o Concejos Municipales o Distritales. Situacion que en nuestra
historia constitucional, tuvo definicién con la Constitucién Politica de 1886 que reemplazd
la Carta Politica de Rionegro de 1863, tipica de un modelo federal con estados soberanos,
que tenian poderes ejecutivos, legislativos y judiciales propios, aunque reservaban ciertos

poderes exclusivamente a la unién.

El espiritu centralizador!! del constituyente en un estado confesional de la Carta de 188612-

13, busca suprimir esos estados soberanos y los convierte en Departamentos!4, a quienes

' Corte Constitucional. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra. Sentencia C-035 del 27 de enero de 2009. Exp. D-7422

! Constitucion de la Repiblica de Colombia. Articulo 1°. La nacion colombiana se reconstituye en forme de republica unitaria

' Constitucion de la Repiblica de Colombia En el nombre de Dios Fuente Suprema de toda autoridad.

" Constitucion de la Repiblica de Colombia.c Articulo 38. La religion Catolica .. Apostolica y Romana es la de la nacion, los
poderes publicos la protegeran y haran que sea respetada, como esencial elemento del orden social.

" C.P. 1886 ARTICULO 4. El territorio con los bienes pablicos que de el forman parte, pertenecen anicamente a la nacion.

Las secciones que componian la Unién Colombiana denominadas Estados y territorios nacionales, continuaran siendo partes
territoriales de la Republica de Colombia. conservando los mismos limites actuales y bajo la denominacién de Departamentos.
(negrillas fuera de texto)

»
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Expediente: 11001333703920150009600
Demandante: FRANCISCO BRAVO GONZALEZ
Demandado: MUNICIPIO DE SOACHA

~-SENTENCIA-

denomina corporaciones administrativas de eleccién popular, con un claro propésito, que
“en lugar de leyes profirieran actos administrativos de caricter general, sujetos en la
jerarquia de fuentes del derecho constitucion, ley, y decretos reglamentarios del gobierno

nacional.

Adicionalmente como actos administrativos tendrian unos controles del gobernador
suspension de las ordenanzas con estudio posterior del ejecutivo central y la revision de
los actos de las municipalidades y alcaldes, para suspender los primeros y revocar los
segundos, sin control judicial del contencioso administrativo que fuere creado en el aiio

de 1913.

Asunto que en la Constitucién Politica de 1991 persiste matizada, en tanto que el
gobernador!s perdi6 el poder de suspension de los actos de las municipalidades aunque no
su revision, pero sigue con poderes de objecion de las ordenanzas de las Asamblea, aunque

con el subsecuente control de la Jurisdiccién Contenciosa Administrativa.

Lo anterior bajo la nueva éptica de la autonomia de las entidades territoriales, del
municipio como ente fundamental de la de Divisién Politico Administrativa y gran motor
del progreso social, prestacién de servicios publico y aglutinante de las relaciones politicas,

sociales y econdmicas de una comunidad.

Sin embargo, ello no significa que Asambleas Departamentales o Concejos Municipales
tengan potestad de expedir normas con fuerza de ley, pues solo se les reserva la expediciéon
de actos administrativos de caracter general y todo bajo los limites de la constitucién y la

ley para no desarticular la organizacion unitaria de la reptblica.

Con lo cual, la referencia historica de la supresiéon de los estados soberanos de la Carta de
Rionegro desde el afio de 1886, es 1til para concluir que es una tradicién constitucional
reservar la expedicion de normas con fuerza de ley a los poderes centrales, legislativo y por

= excepcion al ejecutivo, bien mediante facultades extraordinarias o estados de excepcién.

Por tanto, el poder normativo de Asambleas Departamentales y Concejos Municipales es

residual, que conforme al articulo 338 constitucional opera a partir de la ley que crea el

' Constitucion de 1991, Articulo 305. Son atribuciones del gobernador:

9. Objetar por motivos de inconstitucionalidad, ilegalidad o inconveniencia, los proyectos de ordenanza, o sancionarlos. y
promulgarlos.

10. Revisar los actos de los concejos municipales y de los alcaldes v, por motivos de inconstitucionalidad o ilegalidad. remitirlos al
Tribunal competente para que decida sobre su validez.
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., tributo y el hecho generador, o bien para delinear los demas elementos del tributo sino lo
ha hecho el legislador, lo que lleva a reseiiar el ICA y su complementario de avisos y

tableros como se sigue.

Ahora bien, fue la Ley 14 de 1983 que remozé las bases legales de los impuestos de
industria y comercio y su complementario de avisos y tableros, que son propiedad de los
municipios, con lo cual, los concejos municipales en lo dispuesto por el legislador deben
acatarlo. Por ello, los desarrollos del tributo mediante acuerdos del concejo municipal
como actos administrativos de caracter general, sera posible en los aspectos que el

legislador no determind.

LOS IMPUESTOS DE INDUSTRIA Y COMERCIO Y SU COMPLEMENTARIO DE AVISOS Y
TABLEROS RESENA EVOLUTIVA Y CARACTERISTICAS

. La ley 97 de 1913, otorgaron facultades al entonces Concejo Municipal de Bogota, luego
extendidas a las demas municipalidades por la ley 84 de 191516, para crear una serie de

impuestos enunciados en el articulo 12. Al respecto, el literal f) mencionaba:

A

“Articulo 1. El Concejo Municipal de la ciudad de Bogotd puede crear libremente
los siguientes impuestos y contribuciones, ademds de los existentes hoy
legalmente; organizar su cobro y darles el destino que juzgue mds conveniente
para atender a los servicios municipales, sin necesidad de previa autorizacion de
la Asamblea Departamental:

f) Impuesto de patentes sobre carruajes de todas clases y vehiculos en general,
incluidos los automodviles y velocipedos; sobre establecimientos industriales en
que se usen mdquinas de vapor o de electricidad, gas y gasolina; sobre clubs,
teatros, cafés cantantes, cinematdgrafos, billares, circos, juegos y diversiones de
cualquier clase, casas de préstamo y empefio, pesebreras, establos, corrales,
depdsitos, almacenes y tiendas de expendio de cualquier clase.”!” (Negrillas fuera
de texto).

Con todo, debido a la crisis de las finanzas publicas y el deterioro de los fiscos territoriales
" de los afios 80 del siglo XX, fue necesario robustecer a estos ultimos para contrarrestar las
penurias fiscales y los rezagos que hacian antitécnicos de los tributos territoriales, como
por ejemplo la multiplicidad de tarifas del mismo tributo en cada Departamento o

Municipios, como pasa a verse:

' LEY 84 DE 1915 (NOVIEMBRE 30) Por la cual se reforman y adicionan las leyes 4° y 97 de 1913 Articulo 1. Los Concejos
tendran las siguientes atribuciones, ademas de las que les confiere el articulo 169 de la Ley 42de 1913: Las que le fueron conferidas

al municipio de Bogota por el articulo 1° de la Ley 97 de 1913, excepto la de que trata el inciso b) del mismo articulo ..
' Ley 97 de 1913.
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-SENTENCIA-

“El deterioro de los fiscos de las entidades territoriales ha sido, en las dos ultimas
décadas, preocupacion constante para el Gobierno Nacional Asi lo sefalan los
continuos esfuerzos por reorganizar las finanzas intergubernamentales, tales como
los realizados por la Mision Musgrave, la reforma del 68, los estudios previos a la
convocatoria de la Asamblea Constituyente y la Mision Bird-Wiesner. Los
diagndsticos coincidian en sefialar el cardcter especifico de los gravdmenes y la
heterogeneidad y dispersion de la base tributaria como las principales causas de la
postracion fiscal de las entidades territoriales. Esto impedia ajustar el valor de los
recaudos al proceso inflacionario y al mayor valor de los bienes, productos y
transacciones objeto de los impuestos. Para corregir estas deficiencias, la Ley 14 de
1983 establecié el sistema ad valorem (porcentual) para las tarifas de los
gravdmenes afectados y proveyo los elementos normativos para unificar las tarifas,
bases gravables, sujetos responsables, etc.

Complementariamente, se dispuso una ampliacién sustantiva de las transferencias
del IVA para los municipios, basada en criterios que pretendian, como objetivo
explicito y fundamental, favorecer a las localidades mds pequefias Y,
consecuentemente, mds débiles. Con ello, se rubricaba la voluntad de robustecer
fiscal y financieramente a los municipios, incluyendo los centros urbanos mds
atrasados y distantes de la dindmica econémica y social, para ponerlos a tono con las
nuevas funcionesy responsabilidades que se les atribuyeron.

Ley 14 de 1983

Objetivos

a) Modernizar la estructura tributaria de los departamentos y municipios, a
fin de adecuarla para captar las variaciones en el valor de la riqueza generada
y en las transacciones efectuadas en las respectivas jurisdicciones.

b) Unificar la definicion de la materia imponible y de los sujetos responsables,
en cada uno de los impuestos afectados.

c) Determinar la base gravable de estos impuestos, con criterios y sistemas de
medida homogéneos.

d) Establecer tarifas ad valorem, rangos dentro de los cuales sean fijadas y, en los
casos pertinentes, topes minimos ajustables para el impuesto.

Contenido de la reforma (...)

b) Impuesto de Industria y Comercio. Definié como materia imponible todas las
actividades comerciales, industriales y de servicios ejercidas o realizadas en las
respectivas jurisdicciones municipales, directa o indirectamente, por personas
naturales, juridicas o por sociedades de hecho, cumplidas con cardcter permanente u
ocasional, en inmuebles determinados, con establecimientos de comercio o sin ellos.

ii. Establecié por base gravable el promedio mensual de ingresos brutos del afio
inmediato anterior, con exclusion de las devoluciones provenientes de ventas de
activos y exportaciones, recaudo de impuestos y percepcién de subsidios.

iii. Sefialé un limite para las tarifas, del 2 al 10 mensual para actividades
comerciales y de servicios y del 2 al 7 por mil para actividades industriales.

iv. Incorporo el impuesto de avisos y tableros, como el 15% del valor liquidado
por Industria y Comercio. Igualmente, extendié el impuesto al sector financiero, con
tarifas particulares para cada tipo de intermediario financiero.”18(Negrilla fuera de
texto)

Conforme a la exposicién de motivos de la Ley 14 de 1983, “el Impuesto de Industria y
Comercio técnicamente no debe recaer sobre articulos sino sobre actividades, el proyecto se

refiere a las que se benefician de los recursos, la infraestructura y el mercado de lps

" hitp://www.banrepcultural.org/blaavirtual/geografia/descentr/07 htm
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municipios y son fuente de riqueza. Consiguientemente, se sujetan al impuesto las actividades

industriales y de servicios segtin se las define en los articulos pertinentes del proyecto de ley.”

Ahora bien, la Ley 14 de 1983 rediseiia el ICA y el impuesto complementario de avisos y

tableros, normas a su vez recogidas en el Decreto Ley 1333 de 1986, de las

respecto del ICA se transcriben las siguientes:

primeras

Articulo 32%- El Impuesto de Industria y Comercio recaerd, en cuanto a
materia imponible, sobre todas las actividades comerciales, industriales y de
servicio que ejerzan o realicen en las respectivas jurisdicciones municipales,
directa o indirectamente, por personas naturales, juridicas o por sociedades de
hecho, ya sea que se cumplan en forma permanente u ocasional, en inmuebles
determinados, con establecimientos de comercio o sin ellos.

Articulo 34%- Para los fines de esta Ley, se consideran actividades
industriales las dedicadas a la produccion, extraccion, fabricacion, confeccion,
preparacion, transformacién, reparacion, manufactura y ensamblaje de
cualquier clase de materiales o bienes.

Articulo 35%- Se entienden por actividades comerciales, las destinadas al
expendio, compraventa, o distribucion de bienes o mercancias, tanto al por
mayor como al por menor, y las demds definidas como tales por el Cédigo de
Comercio siempre y cuando no estén consideradas por el mismo Cédigo o por
esta Ley, como actividades industriales o de servicios. El texto subrayado fue
declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-
121 de 2006

Articulo 36%- Son actividades de servicios las dedicadas a satisfacer
necesidades de la comunidad mediante la realizacién de una o varias de las
siguientes o andlogas actividades: expendio de bebidas y comidas; servicio de
restaurante, cafés, hoteles, casas de huéspedes, moteles, amoblados, transporte y
aparcaderos, formas de intermediacion comercial, tales como el corretaje, la
comision, los mandatos y la compra - venta y administracion de inmuebles;
servicios de publicidad, interventoria, construccién y urbanizacién, radio y
television, clubes sociales, sitios de recreacion, salones de belleza, peluquerias,
porteria, servicios funerarios, talleres de reparaciones eléctricas, mecdnica,
automoviliarias y afines, lavado, limpieza y tefiido, salas de cine y
arrendamiento de peliculas y de todo tipo de reproducciones que contengan
audio y video, negocios de montepios y los servicios de consultoria profesional
prestados a través de sociedades regulares o de hecho”.(Negrillas fuera de texto)

Como ya se dijo el ICA recae sobre la ejecucion de actividades, industriales, comerciales y

de servicios, en la comprensidn geografica de un municipio, a cargo de un sujeto pasivo

bien sea persona natural o juridica con o sin establecimiento de comercio.

En cuanto al impuesto complementario de avisos y tableros, esta reglado a nivel legislativo

por los articulos 1(k) y 37 de las Leyes 97 de 1913 y 14 de 1983 respectivamente con el
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siguiente tenor literal:

“Articulo 1. El Concejo Municipal de la ciudad de Bogotd puede crear libremente
los siguientes impuestos y contribuciones, ademds de los existentes hoy
legalmente; organizar su cobro y darles el destino que juzgue mds conveniente
para atender a los servicios municipales, sin necesidad de previa autorizacién de
la Asamblea Departamental:

k. Impuesto por colocacion de avisos en la via publica, interior y exterior de
coches, de tranvia, estaciones de ferrocarriles, cafés y cualquier
establecimiento publico.

“Articulo 37. El impuesto de avisos y tableros, autorizado por la Ley 97 de 1913 y
la Ley 84 de 1915, se liquidard y cobrard 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.” (Negrillas fuera de texto)”

Si bien es cierto que en el discurrir del fallo, se menciona al impuesto de avisos y tableros
’ como complementarios del ICA es por relaciéon de asociacion, véase que el vinculo o
conexion con este, refiere a la causacion y la base gravable del impuesto de avisos y
tableros, que toma el valor a pagar del impuesto de industria y comercio, para aplicarle la

tarifa del 15%.

El Despacho resaita, que los impuestos de ICA y Avisos y tableros son auténomos a pesar
de que guarden algunos elementos comunes, pues siempre que se pague ICA ello no
significa sufragar el del avisos y tableros, aunque este tiltimo no se liquida si el ICA no se

causa.

Si bien ambos impuestos, se sirven de las misma ley de creacién como la 97 de 1913, son
distintos los literales del articulo 12 que fungen como habilitantes del tributo, los literales

son el f) y el k).

Ahora, el ICA grava la actividades industriales, comerciales y de servicios y el otro la
colocacion de avisos que sean visibles al ptblico, bien sea en via piblica, en automotores,
estaciones, cafés y cualquier establecimiento ptblico, estos ultimos claro esta, que

desarrollen alguna de las actividades gravadas con el ICA.

Asf, entonces sera sujeto pasivo del impuesto de avisos y tableros, quien cologue estos y de
paso sea sujeto pasivo del ICA, es decir, realice actividades gravadas. Por tanto, quien no

sea sujeto pasivo del ICA (actividades excluidas) y tenga avisos al publico, o que siendo
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sujeto pasivo del ICA no tenga avisos al publico, o que realizando actividades gravadas con

ICA no tenga pago a cargo, queda liberado de sufragar el impuesto de avisos y tableros.

Aspectos que, confirman la independencia de dichos tributos, sin que el de avisos y

tableros sea una sobretasa del ICA, como si se resulta con los de la gasolina.
Valga recordar la jurisprudencia del H. Consejo de Estado!9, al respecto:

“El impuesto de avisos y tableros tiene como hecho generador, la colocacion de
vallas, aviso y tableros, en el espacio publico entendiendo por éste"..el
conjunto de inmuebles publicos y los elementos arquitecténicos y naturales de los
inmuebles privados, destinados por su naturaleza, por su uso o afectacion, a la
satisfaccion de necesidades urbanas colectivas, que trascienden, por tanto los
limites de los intereses individuales de los habitantes", tal como reza el articulo
5de la Ley 92 de 1989 y es sujeto pasivo del mismo, quien realiza cualquiera
de las actividades comerciales, industriales y de servicios y utiliza el espacio
publico para anunciar y difundir propaganda acerca de su actividad
industrial, comercial y de servicios, mediante la colocacién de vallas, avisos
o tableros (articulos 12 literal k) Ley 97 de 1913, 37 de la Ley 14 de 1983). Si
bien el impuesto de avisos y tableros es complementario del de
industria y comercio, esta circunstancia no implica de suyo que al
generarse el impuesto de industria y comercio, se genere también el
de gvisos y tableros, pues, como lo ha precisado y reiterado la sala,
el hecho de que la Ley 14 de 1983, dé al impuesto de avisos y
tableros el cardcter de impuesto complementario del de industria y
comercio, para efectos de su liquidacion y cobro, no le resta su
calidad de impuesto auténomo y diferenciado de éste. De esta
manera si quien realiza la actividad industrial o comercial o de servicios, no
utiliza el espacio publico para colocar vallas, avisos y tableros, no es sujeto
pasivo del impuesto de avisos y tableros y a contrario sensu, si quien realiza
la actividad industrial, comercial y de servicios, ademds coloca vallas, avisos o
tableros para anunciar y difundir su actividad industrial, comercial o de servicios
es sujeto pasivo del referido impuesto.” (Negrillas fuera de texto)

Con base en los elementos tedricos vistos del impuesto de avisos y tableros, se analizara si

la norma acusada contraria o no las de orden constitucional y legal, anunciadas por la

‘ parte demandante.

LA NORMA ACUSADA Y SU DISCORDANCIA NORMATIVA

La norma demandada expedida por el Concejo Municipal de Soacha es del siguiente tenor

literal:

"Febrero 6 de 1998.C.P. Delio Gomez. Radicacion namero: 8710
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“Articulo 9. Modificase el articulo 82 del Acuerdo 43 de 2000, el cual quedard asi:
Articulo 82 .- IMPUESTO COMPLEMENTARIO DE AVISOS Y TABLEROS.- El
impuesto de avisos deberd ser liquidado y pagado de manera obligatoria por
todos los contribuyentes del Impuesto de Industria y Comercio a una tarifa del
quince por ciento (15%) calculado sobre el valor de dicho impuesto. Los elementos
sustanciales de este tributo son los mismos del Impuestos de Industria y
Comercio.”

La norma transcrita, da cuenta de la obligatoriedad de pagar el impuesto de avisos y
tableros, por todos los contribuyentes del ICA a una tarifa del 15% sobre el valor liquidado
de dicho impuesto, e igualmente prescribe que los elementos sustanciales de los tributos

de ICA y avisos y tableros son los mismos.

.. Bien, como viene de verse de la sentencia del H. Consejo de Estado, no todo contribuyente
del ICA, esto es, el sujeto pasivo que realice el hecho generador consistente en desarrollar
una actividad, comercial, industrial o de servicios, automaticamente debe liquidar y

solventar el impuesto de avisos y tableros.

Ello, porque el impuesto de avisos y tableros tiene un hecho generador distinto al del ICA,
esto es, la colocacion de avisos al publico que anuncien el desarrollo de alguna de las
actividades gravadas con ICA, (la industrial, comercial o de servicios), de lo contrario no se

podra liquidar el impuesto de avisos y tableros.

En consecuencia no podra considerarse causado el impuesto de avisos y tableros, al menos

en las siguientes hipdtesis.

1. Realizacion de actividades excluidas del ICA aunque anunciadas con avisos al
publico, pues las actividades excluidas no dan lugar siquiera al nacimiento del
hecho generador.

2. Realizacion de actividades gravadas con ICA, no generadoras de ingresos producto
de la actividad industrial, comercial o de servicios, en la que el impuesto a cargo fue
cero y se tengan avisos al publico.

3. Realizacion de actividades exentas del ICA.

Realizacion de actividades gravadas con ICA generadoras de ingresos, que llevaron

a liquidar dicho impuesto, pero sin que haya colocacién de avisos al piiblico.
Si bien, estas hipétesis no generan pago a cargo y que las dos primeras serian discutibles,
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en tanto no hay impuesto de ICA por liquidar, en el tercer evento aun cuando hubiese
impuesto de industria y comercio a cargo, y una base gravable sobre la cual aplicar la tarifa,
lo cierto es que el hecho generador del impuesto de avisos y tableros no se agoto. Esta
circunstancias por demas prueban, como los elementos estructurales de los impuestos de

industria y comercio y avisos y tableros con ICA, tienen particularidades.

En consecuencia, el acto acusado es violatorio de los articulos 338 constitucional, 1(k) 37
de la Leyes 97 de 1913 y 14 de 1983 respectivamente, en tanto, que el Concejo Municipal
ampli6 el hecho generador del impuesto de avisos y tableros, cuya determinacion en este
caso es competencia unica del legislador, al prescribir que todo contribuyente del ICA a
quien se le deba liquidar dicho impuesto, automaticamente debe pagar el de avisos y
_ tableros, llevando por demds a equiparar como lo dice la norma acusada, los supuestos

estructurales de ambos tributos cuando sus hechos generadores son distintos.

El Concejo Municipal de Soacha se comporté como legislador, no podria modificar el hecho
generador del impuesto de avisos y tableros, para hacer con ambos tributos uno solo, pues
sencillamente con las leyes 97 de 1913 y 14 de 1983 estaban definidos para cada tributo el

hecho generador.

Por ello, la autoridad edilicia no podia expedir acto administrativo de caracter general
(acuerdo municipal), para desconocer la Ley como fuente normativa de mayor jerarquia y
de esa manera, infringir abiertamente el articulo 338 Constitucional, sin olvidar que
excedid los limites de su autonomia, que a pesar de poder votar los impuestos para la
atencion de los servicios, lo hizo por fuera de los limites de la constitucién y la ley, razones

suficientes para declarar la nulidad de la norma acusada, a partir de su expedicidn .

Por ser una accién publica en defensa del orden juridico, por el interés general que
representa de salvaguardar la supremacia de la constituciéon y conservar el principio de

legalidad, no habra condena en costas.
En mérito de lo expuesto, el Juzgado Treinta y Nueve Administrativo del Circuito de

Bogota, administrando justicia en nombre de la Reptiblica de Colombia, por autoridad de

la ley,
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Demandante: FRANCISCO BRAVO GONZALEZ

Demandado: MUNICIPIO DE SOACHA
RESUELVE

Primero. DECLARASE LA NULIDAD del articulo 9 del Acuerdo 46 del 10 de

diciembre de 2009, expedido por el Concejo Municipal de Soacha, segun las

consideraciones de la parte motiva.
Segundo. Sin condena en costas y arancel judicial.

Tercero. Ejecutoriada esta providencia, archivese el expediente, previas las constancias

secrefariales de rigor.

' NOTIFiQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

LEONARDO GALEANO GUEVARA /+ «
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