IMPUESTO DE AVISOS Y TABLEROS - Establecimiento y evolucion
normativa / IMPUESTO DE AVISOS Y TABLEROS — Es complementario del
impuesto de industriay comercio y grava la colocacion de avisos en las vias
publicas o espacio publico / IMPUESTO DE AVISOS Y TABLEROS - La ley 14
de 1983 no modificé su esencia, sino la forma de su recaudo y la base
gravable / IMPUESTO DE AVISOS Y TABLEROS - Hecho generador /
IMPUESTO DE AVISOS Y TABLEROS — Sujeto pasivo

2.1 El impuesto de avisos y tableros se remonta al afio 1913 cuando, mediante el
articulo 1 literal k) de la Ley 97, se autorizé para la ciudad de Bogota la creacion
de un tributo cuyo hecho generador era la «colocacion de avisos en la via publica,
interior y exterior de coches de tranvia, estaciones de ferrocarriles, cafés y
cualquier establecimiento publico.». La Ley 84 de 1915 hizo extensiva la
autorizacién inicialmente conferida a la ciudad de Bogota a todos los municipios
del pais. 2.2 Mas tarde, la Ley 14 de 1983, «por la cual se fortalecen los fiscos de
las entidades territoriales y se dictan otras disposiciones», regulé en el articulo 37
el impuesto de avisos y tableros como complementario del impuesto de industria y
comercio, con una tarifa de un quince por ciento (15%) sobre el valor de éste. El
articulo 37 de la Ley 14 de 1983 fue reproducido por el Decreto Ley 1333 de 1986
«por el cual se expide el cddigo de régimen municipal» asi: Articulo 200. El
impuesto de avisos y tableros, autorizado por la Ley 97 de 1913 y la Ley 84 de
1915 se liquidard y cobrara 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. 2.3 Como lo ha sefalado la Sala, una lectura armoénica de las
anteriores disposiciones permite considerar que el impuesto de avisos y tableros,
creado para gravar el uso del espacio publico segun lo previsto en la Ley 97 de
1913 no fue modificado en su esencia por la Ley 14 de 1983. Cuando el articulo
37 de la Ley 14 de 1983 se refiere al impuesto autorizado por las Leyes 97 de
1913 y 84 de 1915, no es otro que el previsto para gravar la colocacion de avisos
en las vias publicas o espacio publico. Asi, la modificacion, estuvo dirigida a la
forma de su recaudo y a la base gravable. 2.4 Con fundamento en las anteriores
consideraciones, la Sala ha precisado que i) el Impuesto de avisos y tableros tiene
un hecho generador propio consistente en la colocacion de avisos, tableros o
vallas en la via publica y ii) que es complementario del impuesto de industria y
comercio, lo que significa que su recaudo y liquidacion se hace con dicho tributo,
pues el sujeto pasivo es el responsable del impuesto de industria y comercio.
Significa lo expuesto que el sujeto pasivo del tributo es la persona natural o
juridica en general que desarrolla una actividad comercial, industrial o de servicios,
gue usa el espacio publico para difundir la buena fama o nombre comercial de que
disfruta su actividad, su establecimiento o sus productos a través de los tableros,
avisos o vallas.

FUENTE FORMAL: LEY 97 DE 1913 - ARTICULO 1 LITERAL K / LEY 84 DE
1915 / LEY 14 DE 1983 - ARTICULO 37 / DECRETO LEY 1333 DE 1986 -
ARTICULO 200

NOTA DE RELATORIA: Sobre la no modificacion de la esencia del impuesto de
avisos y tableros por parte de la Ley 14 de 1983, se cita la sentencia de la Seccién
Cuarta del Consejo de Estado de 6 de diciembre de 2006, Radicado 85001-23-31-
000-2003-01139-01, Magistrado Ponente Ligia Lopez Diaz

IMPUESTO DE AVISOS Y TABLEROS MUNICIPIO DE MEDELLIN — Elementos
/ IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO EN EL MUNICIPIO DE MEDELLIN -
Base gravable / BASE GRAVABLE DEL IMPUESTO DE AVISOS Y TABLEROS



— Es cero cuando es el total del impuesto de industria y comercio y el
contribuyente estd exento de este gravamen / BASE GRAVABLE DEL
IMPUESTO COMPLEMENTARIO DE AVISOS Y TABLEROS - La
administracion no puede desconocer la forma de determinarla alegando su
falta de prevision en la elaboracion de estudios de impacto fiscal sobre la
incidencia en el mismo de la exencién del ICA para Cooperativas

2.5 El municipio de Medellin en el Acuerdo 057 de 2003 regul6 el Impuesto de
Avisos y Tableros. Sobre el hecho generador dijo que esta dado por la colocacion
efectiva de avisos y tableros en centros y pasajes comerciales, asi como todo
aguel que sea visible desde las vias de uso o dominio publico y los instalados en
los vehiculos o cualquier otro medio de transporte; que el sujeto pasivo son las
personas naturales o juridicas, que desarrollen una actividad gravable con el
impuesto de Industria y Comercio y cologuen avisos para la publicacion o
identificacion de sus actividades o establecimientos; la base gravable sera el total
del impuesto de industria y comercio y la tarifa sera el 15% sobre el impuesto
mensual de Industria y Comercio. (...) 2.6 En relacion con el impuesto de industria
y comercio el Acuerdo 057 de 2003, en el articulo 31 fij6 los elementos del tributo
y, en su numeral 4, se refiere a la base gravable (...) De acuerdo con lo expuesto
la base gravable del impuesto de avisos y tableros corresponde al total del
impuesto de industria y comercio, cuyo monto se determina al depurar de los
ingresos ordinarios y extraordinarios, entre otros, los beneficios tributarios. 2.7 Por
su parte el articulo 148 del Acuerdo 057 de 2003 establece que estan exentas del
impuesto de industria y comercio, entre otras entidades, las Cooperativas. Con
fundamento en esa norma el Municipio de Medellin, mediante la Resolucion SH-
17-0-0111 de 2004, reconocié a la demandante ese beneficio. 2.8 La Seccion en
sentencia del 17 de septiembre de 2014, Expediente 19584, C.P. Hugo Fernando
Bastidas Barcenas, se pronuncio respecto a si la exencion otorgada al impuesto
de industria y comercio afecta la base gravable del impuesto de avisos y tableros
(...) Por consiguiente, si la base gravable del impuesto de avisos y tableros es el
total del impuesto de industria y comercio y si la contribuyente esta exenta de ese
impuesto, la base gravable del impuesto de avisos y tableros es cero (0) y, por
tanto, el impuesto es cero (0). 2.9 Ahora, esta posicidon no vulnera los articulos 287
y 294 constitucionales, todo porque la Ley 14 de 1983 y el Acuerdo 057 de 2003,
como quedo establecido, son claros en disponer que la base gravable del
impuesto de avisos y tableros corresponde al total del impuesto de industria y
comercio y, en dicho sentido, es la misma norma municipal, la que impide que la
entidad territorial liquide ese tributo complementario en este caso. Tampoco son
de recibo los argumentos referidos a la falta de estudios de impacto fiscal al fijar la
exoneracion del impuesto de industria y comercio para las cooperativas y su
incidencia en el de avisos y tableros, porque la Administracion no puede alegar su
falta de prevision para desconocer la forma de determinar la base gravable del
impuesto dispuesto en la norma local. 2.10 Con fundamento en las anteriores
consideraciones, en el caso concreto, como a la demandante le fue otorgada
exencion sobre el impuesto de industria y comercio, asunto que no se discute, lo
cual opera directamente sobre la base gravable de ese tributo, que arrojé6 un
impuesto total de cero (0) pesos, suma sobre la cual se debe liquidar la tarifa del
impuesto complementario de avisos y tableros, el impuesto de avisos y tableros es
cero (0), como en efecto lo hizo la demandante en su denuncio tributario.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 287 |/
CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 294 / ACUERDO 057 DE 2003
MUNICIPIO DE MEDELLIN - ARTICULO 31 NUMERAL 4 / ACUERDO 057 DE
2003 MUNICIPIO DE MEDELLIN - ARTICULO 48 / ACUERDO 057 DE 2003
MUNICIPIO DE MEDELLIN - ARTICULO 148



NOTA DE RELATORIA: En relacion con la afectacion de la base gravable del
impuesto de avisos y tableros por la exencion otorgada al ICA, se cita la sentencia
de la Seccion Cuarta del Consejo de Estado de 17 de septiembre de 2014,
Radicacion 00501-23-31-000-2010-00478-01(19584), Magistrado Ponente Hugo
Fernando Bastidas Barcenas

CONDENA EN COSTAS - Requisitos especificos. Para que haya lugar a ella
se requiere que efectivamente se hayan causado y estén probadas

3.3 El articulo 188 del CPACA remite al Cdédigo de Procedimiento Civil para la
liquidacién y ejecucién de la condena en costas, remision que debe entenderse,
en la actualidad, al Cédigo General del Proceso, que en su articulo 365 fija las
reglas para tal efecto. 3.4 Para la Sala, atendiendo el tenor literal del 365 del CGP,
en principio, la parte vencida en el proceso o0 en el recurso “tendria que ser
condenada a pagar las costas de ambas instancias”. “Sin embargo, tal circunstancia esta
sujeta a la regla del numeral 8, segun la cual solo habrd lugar a condenar en costas
cuando, en el expediente, aparezcan causadas y, siempre y cuando, estén probadas”, es
decir, se reconoce como requisito especifico para que haya lugar a la condena en
costas que efectivamente se hayan causado y que la parte interesada haya
aportado los medios de prueba idoneos que acrediten tal hecho. 3.5 En otras
palabras, conforme con el articulo 188 del CPACA, cuando el juez disponga sobre
la condena en costas, tendra que consultar las reglas previstas en la norma en
cita, dentro de las que se encuentra la nimero ocho (8) que prevé que “[s]olo habra
lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la medida de su
comprobacién”. 3.6 En el caso sub examine, en esta instancia se le esta dando la
razon a la parte demandante [Cooperativa de Consumo], por lo que, en principio,
la parte vencida demandada [Municipio de Medellin], tendria que ser condenada a
pagar las costas en ambas instancias [gastos 0 expensas del proceso y agencias
del derecho]; sin embargo, como en el expediente no obra prueba que acredite
que estas se causaron, no procede esta condena, por las razones expuestas en
esta oportunidad.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 188 / LEY 1437 DE 2011 -
ARTICULO 306 / LEY 1564 DE 2012 - ARTICULO 365

NOTA DE RELATORIA: Sobre los requisitos especificos para condenar en costas
se citan las sentencias de la Seccion Cuarta del Consejo de Estado de 24 de julio
de 2015, Exp. 25000-23-37-000-2012-00146-01(20485), C.P. Martha Teresa
Bricefio de Valencia y de 6 de julio de 2016, Exp. 25000-23-37-000-2012-00174-
01(20486), C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
Consejero ponente: JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ
Bogota D.C., veinte (20) de febrero de dos mil diecisiete (2017)

Radicacion numero: 05001-23-33-000-2012-00110-01(20429)



Actor: COOPERATIVA DE CONSUMO

Demandado: MUNICIPIO DE MEDELLIN — ANTIOQUIA

FALLO

Procede la Seccion a decidir el recurso de apelacion interpuesto por el Municipio
de Medellin, contra la sentencia de 23 de mayo de 2013 proferida por el Tribunal

Administrativo de Antioquia, que dispuso:

“PRIMERO: DECLARAR la nulidad de las Resoluciones No. 4052 de diciembre
14 de 2010 por medio de la cual la Subsecretaria de Rentas Municipales
practicé una Liquidacion de Revisiéon y la Resolucién SH-17-0107 del 13 de
febrero de 2012, por la cual la Secretaria de Hacienda Municipal resolvié un
recurso de reconsideracion interpuesto contra la anterior.

SEGUNDO: A titulo de Restablecimiento del Derecho se DECLARA en firme la
Liquidacion Privada presentada por la COOPERATIVA DE CONSUMO LTDA.
correspondiente al afio gravable 2008.

TERCERO: NIEGANSE las demas suplicas de la demanda.

CUARTO: Condenar en costas a la parte demandada, conforme a los articulos
188 del CPCA, 392 del C.P.C., numeral 2° del Art 19 de la Ley 1395 de 2010y
los Acuerdos 1887 y 2222 de 2003, emanados de la Sala Administrativa del
Consejo Superior de la Judicatura. Liquidense por Secretaria. Se fijan las
agencias en derecho, en primera instancia en VEINTE MILLONES DE PESOS

($20.000.000)...”
ANTECEDENTES
1. Hechos
1.1. El 24 de abril de 2009 la Cooperativa de Consumo presenté la declaracion del
impuesto de Industria y Comercio Avisos y Tableros correspondiente al periodo
gravable 2008, causado en el Municipio de Medellin, en la que se liquidé una base

gravable total anual de $01.

1.2. Previa inspeccion tributaria y contable? el Municipio expidié el Requerimiento
Especial No. 4052 de 31 de mayo de 2010, en razon a que el beneficio establecido
en el articulo 170 del Acuerdo 067 de 2008, regula la exencion Uunicamente en el
pago del impuesto de industria y comercio, por lo tanto se debe de liquidar tal
impuesto y a su vez sobre este calcular el impuesto de avisos y tableros y luego

aplicar el beneficio de industria y comercio en el renglén establecido para ello,

1FI. 126, c.p.

2 Fls. 66-67, c.p.



arrojando asi un impuesto a pagar de avisos y tableros, en el que propuso un
impuesto de avisos y tableros de $52.294.742 y la imposicion de sancioén por
inexactitud por $240.555.8143. La Cooperativa no dio respuesta al requerimiento

especial.

1.3. La Subsecretaria de Rentas Municipales del Municipio de Medellin expidio la
Resoluciéon No. 4052 de 14 de diciembre de 2010, por medio de la cual practico
liquidacién de revision del impuesto de industria y comercio y avisos y tableros a
cargo de la Cooperativa, como responsable del impuesto por las actividades
gravables desarrolladas en esa jurisdiccion en la forma propuesta en el

requerimiento especial.*

1.4. Contra el anterior acto el 24 de marzo de 2011 la Cooperativa interpuso
recurso de reconsideracion, el que fue decidido por medio de la Resolucion SH 17-
0107 de 2012, confirmando en todas sus partes la Resolucion 4052 de 14 de
diciembre de 2010.

2. Pretensiones

Las pretensiones de la adicion y reforma de la demanda son las siguientes:

“‘PRIMERA.

Que son nulas las resoluciones: No. SH-17-0107 del 13 de Febrero del 2012,
proferida por el sefior Secretario de Hacienda del Municipio de Medellin y la
Resolucion No. 4052 de Diciembre 14 de 2010, proferida por la Subsecretaria
de Rentas del Municipio de Medellin, ambas por el afio gravable de 2007,
igualmente que se encuentra viciado de nulidad el formulario de la
declaracion de Industria y Comercio y Avisos y Tableros, todos ellos, por
incurrir en ilegalidades y causales de nulidad, las mismas que contrarian el
orden juridico vigente en materia del Impuesto de Industria y Comercio y
Complementarios de Avisos y Tableros.

SEGUNDA.

Que como consecuencia de las declaraciones anteriores se retiren del trafico
juridico ambas resoluciones proferidas contra la COOPERATIVA DE
CONSUMO Y MERCADEO DE ANTIOQUIA LTDA, se DECLAREN sin
efectos juridicos y se restablezca en su derecho a la Cooperativa de
Consumo Ltda, de la siguiente forma:

3 Fls. 128-129, c.p.

4 FI. 130, c.p.



a) Se DECLARE que el Impuesto de Avisos y Tableros de la
Cooperativa de Consumo Ltda por el afio gravable de 2007 es de cero (0)
impuesto y que no tiene la obligacion de liquidar Impuesto de Industria y
Comercio por gozar del beneficio tributario de la exencion.

b) Se DECLARE la confirmacion y firmeza de la Liquidacion privada
presentada por la Cooperativa de Consumo Ltda, correspondiente al afio
gravable de 2007 y la nulidad del formulario oficial de Declaracion de Industria
y Comercio y aviso y tableros por dicho periodo gravable.

C) Se DECLARE la nulidad de las resoluciones No. SH-17-0107 del
2012, proferida por el sefior Secretario de Hacienda del Municipio de Medellin
y la Resolucién No. 4052 de 2010, proferida por el despacho de la
Subsecretaria de Rentas del Municipio de Medellin, por falsa y falta de
motivacion.

d) Se ordene al Municipio de Medellin actualizar el debido cobrar en
relacion con la Cooperativa de Consumo y Mercadeo de Antioquia Ltda.

e) Se DECLARE en todo caso, la improcedencia de la sancién de
inexactitud por la suma de $240.555.814,00-, de conformidad con la
fundamentacién para su no procedencia.” (sic).

3. Normas violadas y concepto de la violacién

La demandante cit6 como normas violadas los articulos 29 y 338 de la
Constitucion Politica; 37 numeral 4 de la Ley 14 de 1983, 31 numeral 4 y 48
numerales 5y 6 del Acuerdo Municipal 057 de 2003.

El concepto de la violacidn se resume de la siguiente forma:
3.1. Violacién del numeral 4 del articulo 31 del Acuerdo Municipal 057 de
2003

La citada disposicion establece la base gravable del impuesto de industria y
comercio y contempla que para determinarla se deben restar los beneficios
tributarios entre los que esta la exencidon del impuesto de industria y comercio para

las cooperativas, regulado en el articulo 148 del Acuerdo 057 de 2003.

La exencion del impuesto es un beneficio tributario, por lo que la liquidacion y
determinacion de la base gravable del impuesto de industria y comercio para la

Cooperativa por el afio gravable 2008, tiene un resultado de (0).

En la Resolucion No. 4052 de 2010 la Administracion determind6 una base
gravable de $77.333.010.547, que no se ajusta al ordenamiento juridico territorial,
porque desconoce la exencion del impuesto de industria y comercio, excediendo

las facultades para determinar los elementos de la obligacion tributaria.



3.2. Violacién de los numerales 5y 6 del articulo 48 del Acuerdo Municipal
057 de 2003

Los mencionados numerales regulan los elementos del Impuesto de Avisos y
Tableros asi, su base gravable es el total del impuesto de industria y comercio y

su tarifa del 15% del mencionado impuesto.

La Cooperativa no liquidé el impuesto de avisos y tableros en su declaracion
privada de 2008, teniendo en cuenta que la determinacion de la base gravable del
impuesto de industria y comercio, es la misma del impuesto de avisos y tableros,
qgue arrojoé una cifra de (0). La Administracién en el acto demandado tom6 como
base gravable para el mencionado impuesto, la del impuesto de industria y
comercio que le sirvio de base para liquidar ilegalmente el impuesto de avisos y
tableros por $52.294.742.

El procedimiento realizado por el municipio es ilegal, generando una base
gravable ficticia que le permite liquidar y cobrar el impuesto de avisos y tableros,

en forma diferente a la establecida en el acuerdo municipal.

El numeral 4 del articulo 31 del Acuerdo 057 de 2003, ordena que se resten los
beneficios tributarios para obtener la base gravable, por ello en la liquidacion
privada que presentd la Cooperativa se resto la totalidad de los ingresos por su

condicién de ser beneficiaria de la exencidn.

3.3. Violacién del articulo 37 de la Ley 14 de 1983

De acuerdo con esta disposicion el impuesto de avisos y tableros es
complementario del impuesto de industria y comercio. Esta norma autoriza a los
municipios para fijar los elementos de este tributo y, es asi como el municipio de
Medellin en los numerales 5 y 6 del articulo 48 del Acuerdo 057 de 2003, fijo su

base gravable y la tarifa.

El hecho de que este impuesto sea complementario del impuesto de industria y
comercio hace que dependa de la existencia real y efectiva de ese impuesto, y no
de la existencia de un impuesto determinado y liquidado por fuera de la regulacién

legal.



La base gravable del impuesto de avisos y tableros depende del impuesto de
industria y comercio determinado segun la legislacion vigente e independiente del

hecho generador de dicho impuesto.

3.4. Violacién de los articulos 29 y 338 de la Constitucién Politica

La Administracion municipal fundamenta su actuacion en el Acuerdo Municipal 067
de 19 de diciembre de 2008, norma que segun el inciso 3 del articulo 338 de la
Constitucion Politica, solo puede entrar a regir a partir del 1 de enero de 2009, lo
que implica que la declaracion del impuesto de industria y comercio por el afio
gravable 2008, no se encuentra sometida a dicha norma, si no al Acuerdo
Municipal 057 de 2003, razon por la cual se viol6 la citada norma constitucional.

La Subsecretaria de Rentas en la Resolucion SH 17-0107 de 2012, se equivoco
en el afio gravable, razén por la cual se viol6 el debido proceso por falta o falsa

motivacion y el principio de certeza juridica.

3.5. Improcedencia de la sancion por inexactitud

La Cooperativa no incurri6 en inexactitud alguna, pues obré de acuerdo a la
Constitucion, la ley y el acuerdo vigente, al liquidar y determinar las bases
gravables del impuesto de industria y comercio y el complementario de avisos y

tableros.

4. Oposicion

El Municipio de Medellin comparecié al proceso y se opuso a las pretensiones de

la demanda con fundamento en los argumentos que pasan a resumirse:

Con la expedicion del Acuerdo 057 de 2003 la Cooperativa solicitd el beneficio
tributario de exencion en el impuesto de industria y comercio, el cual se otorgd
mediante la Resolucion SH 17-111 de 2004 de la Secretaria de Hacienda, solo en
el pago del impuesto de industria y comercio, y no lo hizo extensivo al de avisos y

tableros.



El Acuerdo 057 de 2003 en su articulo 148, establece a titulo de beneficio
tributario una exencion exclusiva en el pago del impuesto de industria y comercio

para los contribuyentes que desarrollen actividades parcialmente exentas.

Asi, el “deber de la Cooperativa de Consumo como sujeto pasivo es el de
presentar anualmente dentro de los cuatro primeros meses del afio la liquidacion
privada correspondiente a los ingresos brutos del afilo inmediatamente anterior,
como lo establecid taxativamente el Articulo 3 de la parte Resolutiva del acto
administrativo SH 17-111 de 2004, lo que significa que se debe declarar los
ingresos y solo para efectos de liquidacién del tributo se debe liquidar el impuesto
de avisos y tableros”.

El impuesto de avisos y tableros es complementario del de industria y comercio,
no obstante, tiene elementos y caracteristicas propias que lo hacen un impuesto
auténomo, como es: un hecho generador propio, colocacién de avisos, tableros o

vallas en la via publica.

Si bien la base gravable del impuesto de avisos y tableros es la del impuesto de
industria y comercio, por esta regla no pierde su calidad de tributo autbnomo vy, por
lo tanto, no podria predicarse la extension del beneficio tributario de exencién del

impuesto de industria y comercio al tributo de avisos y tableros.

De otra parte, no hay aplicacion indebida del Acuerdo, por cuanto la confusion es
del demandante. El municipio siempre ha tenido claro que el periodo gravable en
discusion es el 2008 y el Acuerdo que se aplico fue el 67 de 2008 y el Decreto

Procedimental 0924 de 2009. Por lo tanto, no hay violacion al debido proceso.

Son dos los requisitos que se deben cumplir para que sea improcedente la
sancion por inexactitud, tratarse de un error en la interpretacion del derecho
aplicable y que los hechos que consten en la declaracion objeto de correccién

sean completos y verdaderos, condiciones que no se cumplen.

SENTENCIA APELADA
El Tribunal Administrativo de Antioquia, mediante sentencia del 23 de mayo de
2013, declaré la nulidad de los actos demandados, con fundamento en las

siguientes consideraciones:



El periodo gravable es el 2008, porque asi se sefiald en el acto definitivo, y la
discrepancia obedecié a una confusion al momento de interponer el recurso de
reconsideraciéon, pues se dijo que era el 2007, error que se repitié al resolver el

recurso.

Advirti6 que la jurisprudencia ha tenido dos posiciones encontradas sobre este
asunto. En algunas ocasiones ha sostenido que la exencion reconocida a las
Cooperativas en el municipio de Medellin recae Unicamente en el impuesto de
industria y comercio y no frente al de avisos y tableros, y en otras ha establecido
que si el contribuyente esta exento del impuesto de industria y comercio, la base

gravable del impuesto de avisos y tableros es (0) y, por tanto, el impuesto es (0).

En el caso concreto el a quo acogiod la posicion del Consejo de Estado fijada en
sentencia de 28 de febrero de 2013 expediente 050012331000200603815-
01(18673), que desarrolla la ultima posicién expuesta y, por esto, determiné que
como el contribuyente esta exento del impuesto de industria y comercio, como lo
establece el articulo 148 del Acuerdo 057 de 2003, la base gravable por el afio
gravable 2008 es (0) pesos y, en consecuencia, el impuesto de avisos y tableros

es (0) pesos por el mismo periodo gravable.

En consecuencia, la sancion que le fuere impuesta, deviene ilegal lo que da lugar

a acceder a las pretensiones de la demanda.

De acuerdo con los articulos 188 de la Ley 1437 de 2011 y 19 de la Ley 1395 de
2010, conden6 en costas al municipio de Medellin, y fijj6 como agencias en
derecho la suma de $20.000.000.

La Magistrada Yolanda Obando Montes, salvd voto parcial, en cuanto a la
condena en costas, porque consider6 que no se encuentra acreditada la
causacion de las costas y agencias en derecho en la cuantia sefialada, de manera
gue no se cumple con la regla contenida en el articulo 392 numeral 9 del Cdadigo
de Procedimiento Civil, ademas no es procedente la condena, cuando la parte

demandante no la solicita.

El Magistrado Alvaro Cruz Riafio, aclaré el voto, para sefialar que en la sentencia
proferida el 29 de marzo de 2012, de la que fue ponente, se fij6 una tesis contraria

a la de la presente providencia, en razén a que para la fecha en que profirio el fallo



el precedente jurisprudencial sostenia la tesis de independencia del impuesto de

avisos y tableros frente al impuesto de industria y comercio.

RECURSO DE APELACION

Inconforme con la decision de primera instancia, la parte demandada interpone
recurso de apelacion con el fin de que sea revocada la sentencia. Los motivos de

disenso son los siguientes:

La sentencia contraria los articulos 287 y 294 de la Constitucién Politica, al
vulnerar la autonomia territorial, todo porque el municipio de Medellin como
entidad territorial es la Unica que puede conceder exenciones sobre los tributos de

Su propiedad.

El numeral 4 del articulo 148 del Acuerdo 57 de 2003, exoner0 a las entidades
cooperativas, del pago del impuesto de industria y comercio y no del pago del
impuesto de avisos y tableros.

El impuesto de avisos y tableros tiene un hecho generador propio, colocacion de
avisos, tableros o vallas en la via publica. Si bien la base gravable es la del
impuesto de industria y comercio no pierde su calidad de tributo autbnomo y, por
lo tanto, no podia predicarse la extension del beneficio tributario de exencion del

impuesto de industria y comercio al impuesto de avisos y tableros.

Con el criterio fijado por el a quo se cambian las reglas bajo las cuales el municipio
establecio la exencion para las cooperativas, solo para el pago del impuesto de
industria y comercio. Ademas, se le esta autorizando a las cooperativas para que

no presenten declaraciones de industria y comercio.

De otra parte, para que una entidad territorial otorgue un beneficio tributario a un
contribuyente es obligatorio de conformidad con el articulo 7 de la Ley 819 de
2003, hacer un analisis del impacto fiscal, que debera ser explicito y compatible
con el marco fiscal de mediano plazo. Y el municipio de Medellin al expedir el
Acuerdo 57 de 2003, que exonero el pago del impuesto de industria y comercio a
las Cooperativas, solo hizo un analisis del impacto fiscal respecto de ese tributo y

no del impuesto de avisos y tableros.



Solicita que no se condene en costas, toda vez que no obra prueba en el
expediente de su causacion, pues de conformidad con el articulo 188 del CPCA,
solo habréa lugar a imponerla cuando en el expediente aparezca que se causaron,

y el solo cambio jurisprudencial no puede dar lugar a su condena.

ALEGATOS DE CONCLUSION EN SEGUNDA INSTANCIA

La demandante present6 alegatos de conclusién, en los que reiter6 los

argumentos expuestos en la demanda y su adicion.

La demandada alleg6 escrito de conclusion, en el que ratificé todo lo expuesto en
el recurso de apelacion.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Ministerio Publico no rindié concepto.
CONSIDERACIONES

1. Problema juridico
En los términos del recurso de apelacion, y de acuerdo con el marco de
competencia del ad quem, le corresponde a la Seccién establecer, si para el afio
gravable 2008, existia base gravable sobre la cual calcular el impuesto de avisos y
tableros.
2. El impuesto de Avisos y Tableros. Reiteracion jurisprudencial®
2.1 El impuesto de avisos y tableros se remonta al afio 1913 cuando, mediante el
articulo 1 literal k) de la Ley 97, se autorizé para la ciudad de Bogota la creaciéon
de un tributo cuyo hecho generador era la «colocacién de avisos en la via publica,

interior y exterior de coches de tranvia, estaciones de ferrocarriles, cafés y

cualquier establecimiento publico.».

5 Si bien el Consejero Ponente salvé el voto en un caso similar [Exp. 2008-182-01 No. Interno (18767)], en
esta oportunidad acoge la posicién mayoritaria adoptada por la Sala.



La Ley 84 de 1915 hizo extensiva la autorizacion inicialmente conferida a la ciudad

de Bogoté a todos los municipios del pais.

2.2 Mas tarde, la Ley 14 de 1983, «por la cual se fortalecen los fiscos de las
entidades territoriales y se dictan otras disposiciones», regulo en el articulo 37 el
impuesto de avisos y tableros como complementario del impuesto de industria y

comercio, con una tarifa de un quince por ciento (15%) sobre el valor de éste.

El articulo 37 de la Ley 14 de 1983 fue reproducido por el Decreto Ley 1333 de

1986 «por el cual se expide el codigo de régimen municipal» asi:

Articulo 200. El impuesto de avisos y tableros, autorizado por la Ley 97 de 1913 y
la Ley 84 de 1915 se liquidara y cobrara 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.

2.3 Como lo ha sefalado la Sala® una lectura arménica de las anteriores
disposiciones permite considerar que el impuesto de avisos y tableros, creado
para gravar el uso del espacio publico segun lo previsto en la Ley 97 de 1913 no

fue modificado en su esencia por la Ley 14 de 1983.

Cuando el articulo 37 de la Ley 14 de 1983 se refiere al impuesto autorizado por
las Leyes 97 de 1913 y 84 de 1915, no es otro que el previsto para gravar la
colocacion de avisos en las vias publicas o espacio publico. Asi, la modificacion,

estuvo dirigida a la forma de su recaudo y a la base gravable.

2.4 Con fundamento en las anteriores consideraciones, la Sala’ ha precisado que
i) el Impuesto de avisos y tableros tiene un hecho generador propio consistente en
la colocacién de avisos, tableros o vallas en la via publica y i) que es
complementario del impuesto de industria y comercio, o que significa que su
recaudo y liquidacién se hace con dicho tributo, pues el sujeto pasivo es el

responsable del impuesto de industria y comercio.

6 Sentencia del 6 de diciembre de 2006, C.P.: Ligia Lépez Diaz. Radicacién: 850012331000200301139 01
(15628).

" lb.



Significa lo expuesto que el sujeto pasivo del tributo es la persona natural o
juridica en general que desarrolla una actividad comercial, industrial o de servicios,
gue usa el espacio publico para difundir la buena fama o nombre comercial de que
disfruta su actividad, su establecimiento o sus productos a través de los tableros,

avisos o vallas.

2.5 El municipio de Medellin en el Acuerdo 057 de 20032 regul6 el Impuesto de
Avisos y Tableros. Sobre el hecho generador® dijo que esta dado por la colocacion
efectiva de avisos y tableros en centros y pasajes comerciales, asi como todo
aguel que sea visible desde las vias de uso o dominio publico y los instalados en
los vehiculos o cualquier otro medio de transporte; que el sujeto pasivo® son las
personas naturales o juridicas, que desarrollen una actividad gravable con el
impuesto de Industria y Comercio y coloqguen avisos para la publicacion o
identificacion de sus actividades o establecimientos; la base gravable!! sera el
total del impuesto de industria y comercio y la tarifa'? serd el 15% sobre el

impuesto mensual de Industria y Comercio.

2.6 En relacién con el impuesto de industria y comercio el Acuerdo 057 de 2003,
en el articulo 31 fij6 los elementos del tributo y, en su numeral 4, se refiere a la
base gravable asi:

BASE GRAVABLE: El Impuesto de Industria y Comercio se liquidara con base
en los ingresos netos del contribuyente obtenidos durante el periodo gravable.
Para determinarla se restard de la totalidad de los ingresos ordinarios y
extraordinarios, las deducciones relativas a Industria y Comercio, beneficios
tributarios y no sujeciones contempladas en los Acuerdos y demas normas
vigentes.

De acuerdo con lo expuesto la base gravable del impuesto de avisos y tableros
corresponde al total del impuesto de industria y comercio, cuyo monto se
determina al depurar de los ingresos ordinarios y extraordinarios, entre otros, los

beneficios tributarios.

8 Estatuto Tributario del Municipio de Medellin, aplicable al afio gravable 2008, periodo en el que se causa el
hecho generador del gravamen.

9 Articulo 48 numeral 4.
10 Articulo 48 numeral 2
11 Articulo 48 numeral 5

2 Articulo 48 numeral 6



2.7 Por su parte el articulo 148 del Acuerdo 057 de 2003 establece que estan
exentas del impuesto de industria y comercio, entre otras entidades, las

Cooperativas.

Con fundamento en esa norma el Municipio de Medellin, mediante la Resolucion

SH-17-0-0111 de 2004, reconocio a la demandante ese beneficio.

2.8 La Seccion en sentencia del 17 de septiembre de 2014, Expediente 19584,
C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas??, se pronuncié respecto a si la exencién
otorgada al impuesto de industria y comercio afecta la base gravable del impuesto

de avisos y tableros.

“(..0)

Segun la norma transcrita, la totalidad de los ingresos de las cooperativas que
estén constituidas segun la legislacién vigente y por un término de diez afios,
estan exentos del impuesto de industria y comercio en el Municipio de Medellin. Lo
anterior implica que este tipo de contribuyentes liquidan una base gravable en cero
como consecuencia de sustraer de los ingresos netos los beneficios tributarios, de
tal forma que no tendran impuesto a cargo, pues en ese supuesto no existird una

base sobre la cual aplicar la tarifa.

En relacidén con el impuesto de avisos y tableros el articulo 48 del Acuerdo 057 de
2003 regulé los elementos del tributo asi:

()

La norma transcrita es clara en sefialar que la base gravable del impuesto de
avisos y tableros corresponde al total del impuesto de industria y comercio, de tal
forma que si no se liquida un impuesto a cargo, tampoco existe base gravable
sobre la cual se pueda calcular el impuesto de avisos y tableros.

En esas condiciones, y en atencidbn a que para el periodo en discusion la
demandante no determiné un impuesto de industria y comercio a su cargo por
efecto del reconocimiento de una exencién, el Municipio de Medellin no podia

calcular dicho tributo a efectos exclusivos de tenerlo como base gravable del

13 En el mismo sentido se pronuncié la Sala en la sentencia 18673 del 28 de febrero de 2013, entre las
mismas partes, por el afio gravable 2004 y en la sentencial8767 del 18 de septiembre de 2014.



impuesto de avisos y tableros, pues la norma local, en armonia con la Ley 14 de
1983, solo prevé una forma para determinar el impuesto de industria y comercio,
esto es, la base gravable del impuesto de industria y comercio.

Asi, el municipio demandado no estaba facultado para liquidar el impuesto de
avisos y tableros a partir de una base gravable diferente a la dispuesta en el
Acuerdo 057 de 2003, so pretexto de que el efecto que la exencidén que se le
reconocio a la demandante estaba referida Unicamente al impuesto de industria y

comercio.

Por consiguiente, si la base gravable del impuesto de avisos y tableros es el total
del impuesto de industria y comercio y si la contribuyente esta exenta de ese
impuesto, la base gravable del impuesto de avisos y tableros es cero (0) y, por

tanto, el impuesto es cero (0).

2.9 Ahora, esta posicién no vulnera los articulos 287 y 294 constitucionales, todo
porque la Ley 14 de 1983 y el Acuerdo 057 de 2003, como quedd establecido, son
claros en disponer que la base gravable del impuesto de avisos y tableros
corresponde al total del impuesto de industria y comercio y, en dicho sentido, es la
misma norma municipal, la que impide que la entidad territorial liquide ese tributo

complementario en este caso.

Tampoco son de recibo los argumentos referidos a la falta de estudios de impacto
fiscal al fijar la exoneracién del impuesto de industria y comercio para las
cooperativas y su incidencia en el de avisos y tableros, porque la Administraciéon
no puede alegar su falta de prevision para desconocer la forma de determinar la

base gravable del impuesto dispuesto en la norma local.

2.10 Con fundamento en las anteriores consideraciones, en el caso concreto,
como a la demandante le fue otorgada exencion sobre el impuesto de industria y
comercio, asunto que no se discute, lo cual opera directamente sobre la base
gravable de ese tributo, que arroj6 un impuesto total de cero (0) pesos, suma
sobre la cual se debe liquidar la tarifa del impuesto complementario de avisos y
tableros, el impuesto de avisos y tableros es cero (0), como en efecto lo hizo la

demandante en su denuncio tributario.



3. Condena en costas

3.1 El Tribunal, en la sentencia apelada, sefial6: CUARTO: CONDENAR en costas
a la parte demandada, conforme a los articulos 188 del CPCA, 392 del C.P.C.,
numeral 2° del Art 19 de la Ley 1395 de 2010 y los Acuerdos 1887 y 2222 de
2003, emanados de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura.
Liguidense por Secretaria. Se fijan las agencias en derecho, en primera instancia
en VEINTE MILLONES DE PESOS ($20.000.000).

3.2 En el recurso de apelacion, la demandada solicitd que se le exonere de las
costas a la que se le condeno en la sentencia del Tribunal, peticién a la cual debe

accederse, por las siguientes razones:

3.3 El articulo 188 del CPACA remite al Cdédigo de Procedimiento Civil para la
liquidacion y ejecucion de la condena en costas, remision que debe entenderse,
en la actualidad, al Cédigo General del Proceso!4, que en su articulo 365 fija las

reglas para tal efecto.

3.4 Para la Sala, atendiendo el tenor literal del 365 del CGP, en principio, la parte
vencida en el proceso o en el recurso “tendria que ser condenada a pagar las costas

de ambas instancias”. “Sin embargo, tal circunstancia esta sujeta a la regla del numeral 8,
segun la cual solo habra lugar a condenar en costas cuando, en el expediente, aparezcan
causadas y, siempre y cuando, estén probadas’'®, es decir, se reconoce como
requisito especifico para que haya lugar a la condena en costas que efectivamente
se hayan causado y que la parte interesada haya aportado los medios de prueba

idéneos que acrediten tal hecho®.

3.5 En otras palabras, conforme con el articulo 188 del CPACA, cuando el juez
disponga sobre la condena en costas, tendra que consultar las reglas previstas en

la norma en cita, dentro de las que se encuentra la nimero ocho (8) que prevé que

4 El articulo 306 del CPACA prevé: “ASPECTOS NO REGULADOS. En los aspectos no
contemplados en este Cdédigo se seguira el Cdodigo de Procedimiento Civil en lo que sea
compatible con la naturaleza de los procesos y actuaciones que correspondan a la Jurisdiccién de
lo Contencioso Administrativo”.

15 Cfr. la sentencia del 24 de julio de 2015, radicado Nro. 20485, C.P. C.P. Martha Teresa Bricefio
de Valencia.

16 Cfr. la sentencia de esta Seccion del 6 de julio de 2016, radicado Nro. 20486, C.P. Jorge Octavio
Ramirez Ramirez.



“[s]lolo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la

medida de su comprobacion”.

3.6 En el caso sub examine, en esta instancia se le esta dando la razon a la parte
demandante [Cooperativa de Consumo], por lo que, en principio, la parte vencida
demandada [Municipio de Medellin], tendria que ser condenada a pagar las costas
en ambas instancias [gastos 0 expensas del proceso y agencias del derecho]; sin
embargo, como en el expediente no obra prueba que acredite que estas se
causaron, no procede esta condena, por las razones expuestas en esta

oportunidad.

Por lo anterior, la Sala revocara el numeral cuarto en cuanto condendé en costas a

la parte demandada, en lo demas confirma la sentencia apelada.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica
y por autoridad de la ley,

FALLA
1.- Por las razones expuestas, se REVOCA el numeral cuarto de la sentencia del
23 de mayo de 2013, proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia, en su
lugar: Se niega la condena en costas.
2.- CONFIRMASE la sentencia apelada en lo demas.
3.- DEVUELVASE el expediente al Tribunal de origen.
Copiese, notifiquese y cumplase.
La anterior providencia se estudio y aprobé en sesion de la fecha.

HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS
Presidente de la Seccién



STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ



