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ACTIVIDAD COMERCIAL — Definicion / ACTIVIDAD DE SERVICIOS - Definiciéon

El impuesto de industria, comercio, avisos y tableros es un impuesto del orden municipal
gue grava el ejercicio o la realizacion de cualquier actividad industrial, comercial o de
servicios en la jurisdiccion de Bogota, D.C. Las actividades objeto de este gravamen
deben ser realizadas de manera directa o indirecta por personas naturales, juridicas o
sociedades de hecho, de forma permanente u ocasional, en inmueble determinado y con
0 sin establecimiento de comercio. Los articulos 197 a 199 del Decreto Ley 1333 de 1986
definen las actividades industriales, actividades comerciales y actividades de servicios.
Las actividades industriales, dice la norma, son las dedicadas a la produccion, extraccion,
fabricacion, confeccion, preparacion, transformacion, reparacion, manufactura vy
ensamblaje de cualquier clase de materiales y bienes. Las actividades comerciales,
indica la norma, son aquellas actividades destinadas al expendio, compraventa o
distribucion de bienes o mercancias, tanto al por mayor como al por menor, y las demas
definidas como tales por el Codigo de Comercio siempre y cuando no estén consideradas
por él mismo o por este Decreto, como actividades industriales o de servicios. Por ultimo,
las actividades de servicios son las dedicadas a satisfacer las necesidades de la
comunidad mediante la realizacibn de una o varias de las siguientes o analogas
actividades: expendio de bebidas y comidas; servicio de restaurante; cafés; hoteles; casa
de huéspedes; moteles; amoblados; transporte y aparcaderos; formas de intermediacion
comercial; tales como el corretaje, la comision, los mandatos y la compraventa y
administracion de inmuebles; servicios de publicidad; interventoria; construccion y
urbanizacion; radio y television; clubes sociales; sitios de recreacion; salones de belleza;
peluquerias; porteria; servicios funerarios; talleres de reparaciones eléctricas, mecanicas,
automoviliarias y afines; lavado, limpieza y tefido; 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.
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CLASIFICACION INDUSTRIAL INTERNACIONAL UNIFORME - Modelo de
clasificacion de las actividades econdémicas para todos los paises / DANE -
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En el articulo 3° de ese Acuerdo, el Concejo establecié las tarifas del impuesto de
industria y comercio segun las actividades economicas industriales, comerciales, de
servicio y financieras. Dentro de las actividades de servicios, incluyé entre otras a los
constructores y urbanizadores; lo que permite concluir que la intencion de esa corporacion
era gravarla con la tarifa del 6.9 por mil, no obstante que en el acuerdo se especificaron
unos codigos residuales correspondiente a “las demas actividades industriales” o “las
demas actividades de servicios”. En lo que respecta a la construccion, se puede apreciar
que la resolucion clasifica simultdneamente la actividad de “construccién”, como actividad
industrial y como actividad de servicios, asignando a cada una de ellas la tarifa que ya
habia sido fijada por el Concejo Distrital en el Acuerdo 65 de 2002 en un 6.9 por mil,



aplicable para la vigencia 2003 y siguientes. La Clasificacion Industrial Internacional
Uniforme CIIU (Revision 3 A.C.,) por razones practicas, solo puede tener un numero
limitado de categorias, y la realizacidon de una unica actividad puede resultar en muchos
casos incompatible con la organizacion de las actividades. Asi mismo, la CIIU tiene por
finalidad atender las necesidades de quienes precisan datos clasificados por categorias
internacionalmente comparables por tipos de actividad econdémica. Sin embargo, esta
clasificacion no tiene por objeto ocupar el lugar de las clasificaciones nacionales, sino
proporcionar un marco de referencia para la comparacién internacional de estadisticas
nacionales. Al servir la CIIlU como un modelo de clasificacion de las actividades
econdmicas para todos los paises, éstos pueden desagregar determinadas categorias de
la estructura del CllIU, subdividiendo en subclases las clases pertinentes y con la finalidad
de atender las necesidades particulares de cada pais. En el caso de Colombia, en
atencion a las recomendaciones hechas por la Comisiéon Estadistica de las Naciones
Unidas, el DANE estableci6 una Unica clasificacion de actividades econdémicas en el pais,
a partir de la clasificacion industrial internacional uniforme CIIU. En el caso de la
Resolucién 0219 de 2004, cuando se acoge la clasificaciéon CIIU para la actividad de
“construccion de edificaciones para uso residencial realizada por cuenta propia y
construccion de edificaciones para uso no residencial realizada por cuenta propia” en el
impuesto de industria y comercio, desagrego dicha actividad; es decir en el Distrito Capital
la actividad de la construccién quedé subdividida en dos actividades: una industrial, bajo
la tarifa de 11.04 por mil, y otra de servicios, con tarifa de 6.9 por mil. Adicionalmente, se
observa que si bien el Secretario de Hacienda de Bogota D.C. podia acoger la
clasificacion ClIU Revision 3.A.C., no es menos cierto que, para efectos del impuesto de
industria y comercio, asi el Distrito considere que existe una actividad industrial y una
actividad de servicios claramente diferenciable, no podia, so pretexto de esa subdivision,
asignar una tarifa de impuesto de industria y comercio que el Concejo Distrital no habia
establecido. La intencion de esa corporacion desde la promulgacion del Acuerdo 65 de
2002, fue la de mantener la actividad de construccion como una actividad de servicios
gravada con una tarifa del 6.9 por mil y no del 11.04 por mil como se establecio en la
Resolucién 0219 acusada. Por lo tanto, y con las limitaciones que el articulo 338 de la
Constitucion Politica impone, para la Sala es evidente que, en el caso in examine, el
Secretario de Hacienda de Bogota no tenia competencia para asignar a las actividades de
“construccion de edificaciones para uso residencial realizada por cuenta propia y
construccion de edificaciones para uso no residencial realizada por cuenta propia” la
tarifa del 11.04 por mil, porque el Concejo Distrital la fij6 en 6.9 por mil. Es por ello que
resulta equivocada la consideracion que hizo el a quo al afirmar que la Resolucién 0219
de 2004, estaba dando aplicacién correcta al Acuerdo 65 de 2002, ya que no es posible
gue una norma de rango inferior, como lo es la Resoluciéon 0219 modificara lo dispuesto
en una norma de rango superior, como lo es un Acuerdo Distrital. De alli que devenga en
ilegal e inconstitucional el acto acusado, porque ademas de desconocer los articulos 121,
287 y 338 de la Constitucion Politica de Colombia, desconocio el Acuerdo 65 de 2002, el
Decreto Ley 1421 de 1993, articulo 12, numeral 3°. Si bien, como lo afirma la
Administracion, de la actividad de “construccion” pueden derivarse ingresos por ejecutar
la actividad por cuenta propia realizando un proceso de transformacion o ensamble de
materiales como actividad industrial o por cuenta y beneficio de un tercero que ordena la
realizacion de la actividad, que sera catalogada como servicios, la asignacion de una
tarifa diferente para las dos actividades, se reitera, era de competencia exclusiva del
Concejo Distrital y no de la autoridad local.

NORMA DEMANDADA: RESOLUCION 0219 DE 2004 (25 de febrero) SECRETARIA DE
HACIENDA DE BOGOTA — ARTICULO 1 (PARCIAL) ANULADO

CONSEJO DE ESTADO



SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION CUARTA

Consejera ponente: CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ

Bogota D.C; dieciséis (16) de septiembre de dos mil diez (2010)

Radicacion numero: 25000-23-27-000-2005-00013-01(16414)

Actor: ALVARO EDUARDO CAMACHO MONTOYA

Demandado: DISTRITO CAPITAL DE BOGOTA- SECRETARIA DE HACIENDA.

FALLO

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por el demandante contra la sentencia del 6
de diciembre de 2006, del Tribunal Administrativo de Cundinamarca — Seccion Cuarta —
Subseccion A, que dispuso:

1. DENIEGANSE las suplicas de la demanda
2.
3. En firme esta providencia y hechas las anotaciones correspondientes,

No se condena en costas por cuanto no aparecen probadas.

archivese el expediente, previa devolucion de los antecedentes
administrativos a la oficina de origen, y de gastos del proceso a la parte
demandante, si a ello hubiere lugar. Déjense las constancias del caso.

EL ACTO ACUSADO

Se demanda el Articulo 1 de la Resolucion distrital 0219 de 2004, expedida por la
Secretaria de Hacienda de Bogota D.C. cuyo texto es el siguiente:

SECRETARIA DE HACIENDA DE BOGOTA D.C.

RESOLUCION 0219
(Febrero 25 de 2004)

Por medio de la cual se establece la clasificacion de actividades econdmicas

para el Impuesto de Industria y Comercio en Bogota D.C.

EL SECRETARIO DE HACIENDA DEL DISTRITO CAPITAL DE BOGOTA. En
uso de sus facultades legales y reglamentarias y en especial las que le confiere

(..)

el inciso tercero del articulo 45 del Decreto Distrital 807 de 1993.

RESUELVE:



ARTICULO 1o. Establecer la siguiente clasificacion de actividades
econOmicas para el impuesto de Industria y Comercio en el Distrito Capital.

(..)

Agrupacién | Codigo de actividad Descripcién Actividad Tarifa
Por Tarifa | ClIU a Declarar Econémica ClIlU Rev. 3AC Por Mil
Distrito Capital

CONSTRUCCION DE

103 45212 EDIFICACIONES PARA USO 11.04

RESIDENCIAL, REALIZADA
POR CUENTA PROPIA

CONSTRUCCION DE
103 45222 EDIFICACIONES PARA USO 11.04
NO RESIDENCIAL,
REALIZADA POR CUENTA
PROPIA

ANTECEDENTES PROCESALES

El articulo 3° del Acuerdo 65 de 2002, estableci6 las tarifas para el Impuesto de Industria
y Comercio para Bogotd D.C., segun las actividades economicas, industriales,
comerciales de servicio y financieras.

Para facilitar el cumplimiento de las obligaciones tributarias de los contribuyentes del
Impuesto de Industria y Comercio conforme a lo dispuesto por el Concejo Distrital en el
Acuerdo 65 de 2002 y el Acuerdo 98 de 2003, se establece la clasificacién de actividades
econdmicas en un solo texto a través de la Resolucién Distrital 0219 del 25 de febrero de
2004.

LA DEMANDA

Alvaro Camacho Montoya demandé la nulidad del articulo 1 de la Resolucion Distrital 0219
del 25 de febrero de 2004 proferida por la Secretaria de Hacienda del Distrito Capital de
Bogota, en lo que tiene que ver con las tarifas y la descripcion de la actividad econémica
para las actividades de:

- CONSTRUCCION DE EDIFICACIONES PARA USO RESIDENCIAL, REALIZADA POR
CUENTA PROPIA;

- CONSTRUCCION DE EDIFICACIONES PARA USO NO RESIDENCIAL, REALIZADA
POR CUENTA PROPIA.

El actor citd6 como vulnerados los articulos 95 numeral 9, 287 numeral 3, 313 numeral 4,
338 y 363 de la Constitucion Politica; Decreto Ley 1333 de 1986 articulos 197, 198 y 199;
Decreto Ley 1421 de 1993 articulos 1, 12, 38 numeral 4, 153 y 154; y Acuerdo 65 de 27 de
junio de 2002.

Sobre el concepto de violacién, expuso, en sintesis, lo siguiente:



1. Violacion de los articulos 197, 198 y 199 del Decreto Ley 1333 de 1986 y de los
articulos 153y 154 del Decreto Ley 1421 de 1993.

Dijo que de conformidad con los articulos 197, 198 y 199 del Decreto Ley 1333 de 1986,
las actividades industrial, comercial y de servicios para el ICA tienen una tarifa gravable
de 6.9 por mil, por lo que no puede una simple resolucion de la Secretaria de Hacienda
reclasificar la actividad constructora que ya esta clasificada como actividad de servicios,
como actividad industrial con el &nimo de gravarla con una tarifa mayor de 11.04 por mil.

Indica que el Decreto Ley 1333 de 1986 no es incompatible con la descripcion de
actividades industriales y comerciales del Decreto Ley 1421 de 1993, excepto la
modificacion que hace el numeral 4 del articulo 154 de este ultimo en relacion con el
concepto de servicios, que lo que hace es volverlo mas amplio, pero la salvedad del
articulo 198 del Decreto Ley 1336 de 1986 se mantendria intacta en Bogota. La
disposicion sefiala que “se entiende por actividades comerciales, las destinadas al
expendio, compraventa o distribucion de bienes o mercancias, tanto al por mayor como al
por menor, y las demas definidas como tales por el Codigo de comercio siempre y cuando
no estén determinadas por el mismo cddigo o por este Decreto, como actividades
industriales o de servicios”, lo que significa que la segregacion de actividades excluye
gue una misma actividad pueda considerarse hecho imponible por dos 0 mas conceptos
en un mismo municipio.

Agrega sobre la vigencia y aplicacion del Decreto 1421 de 1993, “...que se debe aplicar
en primer lugar lo dispuesto por el Decreto en mencion y en lo que no choque con €l las
previsiones de la Ley 14 de 1983 y demas normas concordantes”.

2. Violacién del Articulo 3 del Acuerdo Distrital 65 de 2002.

Dice que el 27 de junio de 2002, fue expedido por el Concejo de Bogota el Acuerdo 65; y
qgue en el articulo 3° se fijan las tarifas del impuesto de industria y comercio asi:

Articulo 3. Tarifas del Impuesto de Industria y comercio. Las tarifas del impuesto de
industria y comercio segun la actividad son las siguientes y seran aplicables a partir de la
entrada en vigencia del presente Acuerdo:

a. Actividades | Tarifa 2002 (Por | Tarifa 2003 y siguientes
industriales mil) (Por mil)
Demas actividades 9.6 11.04
industriales

b. Actividades
comerciales

c. Actividades de
servicio

Consultoria profesional;

servicios prestados por 6.0 6.9
contratistas de

construccion,

constructores y

urbanizadores; y

presentacion de

peliculas en salas de
cine.




Indica que el Acuerdo 65 de 2002 es consecuente con lo dispuesto por el Decreto Ley
1421 de 1993 y el Decreto Ley 1333 de 1986, al incluir especificamente en el grupo de
servicios la actividad constructora, como en su momento también lo hizo el Acuerdo
distrital 21 de 1983 con una tarifa de 6.9 por mil, por lo que considera que no es viable
catalogar la actividad constructora como industrial con una tarifa de 11.9 por mil, tal y
como lo estableci6 la Resolucion de la Secretaria de Hacienda.

Sefialé que la Resolucion distrital No. 0219 del 25 de febrero de 2004 vulnera el articulo
1° del Decreto Ley 1421 de 1993, que sefiala:

“.... La ciudad de Santafé de Bogota, Capital de la Republica y del Departamento de
Cundinamarca, se organiza como Distrito Capital y goza de autonomia para la gestion de
sus intereses, dentro de los limites de la Constitucion y la Ley”:

3. Violacion de los Articulos 12 y 38 numeral 4 del Decreto Ley 1421 de 1993y de los
Articulos 287 numeral 3°, 313 numeral 4° y 338 de la Constitucidn Politica.

Consider6 que la Secretaria de Hacienda usurpd las funciones que legal y
constitucionalmente le han sido asignadas al Concejo Distrital, porque modificd el
tratamiento y la tarifa del impuesto de industria y comercio que recae sobre la actividad
constructora. Agregd que el Concejo Distrital es el Unico organismo competente para
establecer, reformar o eliminar impuestos en el Distrito Capital, y asi lo hizo al dictar el
Acuerdo 65 de 2002.

4. Violacién del numeral 9° del Articulo 95 y del Articulo 363 de la Constitucion
Politica.

Dijo que el acto acusado viola los articulos 95 y 363 de la Constitucion Politica, los cuales
expresan:

“Articulo 95.- (...) Son deberes de las personas y del ciudadano:

(...)

9°.- Contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del estado dentro de
conceptos de justicia y equidad.

Articulo 363.- El sistema tributario se funda en los principios de equidad, eficiencia y
progresividad”.

Aduce, que ademas de la falta de competencia de la Secretaria de Hacienda para
modificar los alcances del acuerdo que pretende reglamentar, la resolucién demandada
atenta contra el principio de equidad y de justicia.

Estima, que si la actividad constructora es considerada especificamente como una
actividad de servicios para efectos del impuesto de industria y comercio, gravada con el
6.9 por mil como lo establece el articulo 3° del Acuerdo distrital 65 de 2002, no puede una
resolucion de la Secretaria de Hacienda reclasificarla también como una actividad
industrial con el @nimo de gravarla con una mayor tarifa 11.04 por mil.



LA CONTESTACION DE LA DEMANDA
El Distrito Capital - Secretaria de Hacienda se opuso a las pretensiones del actor.

Manifestd que el Articulo 199 del Decreto 1333 de 1986 no se encuentra vigente, puesto
gue fue reemplazado por una norma de caracter especial como es el Decreto Ley 1421 de
1993, el cual regul6 de manera integra las actividades de servicio.

Considerd, que no se trata de un error de la Administracion al definir los cédigos de
actividad y tarifas demandados, sino la correcta diferenciacion de las actividades segun se
configuren como industria 0 como servicio. Y es por esta razon que no puede
considerarse gue la Resolucion 219 de 2004 haya gravado dos veces la misma actividad
0 que la esté gravando al mismo tiempo como actividad de servicio y como actividad
industrial. Se grava como una de las dos, dependiendo como se desarrolle la actividad y
dentro de cual definicion se enmarque.

Afirmo que el articulo 3° del Acuerdo 65 de 2002 contempla las actividades de los
constructores como actividades de servicios de construccion, esto es cuando la
construccion se realiza a favor de una persona que ordena la realizacién de la actividad a
cambio de una contraprestacion, bajo una modalidad contractual tipica de mandato, con
una tarifa de 6.9 por mil, para diferenciarla de las demas actividades de servicio que
tienen una tarifa del 9.66 por mil y para diferenciarla de las actividades de construccion ya
no tipo servicio sino como industriales con la tarifa genérica para este tipo de actividades
del 11.04 por mil, cuando el constructor realiza trabajos de ensamble de materiales por
cuenta propia para construir una edificacion.

Respecto a la violacion de los Articulos 12 y 38 numeral 4 del Decreto Ley 1421 de 1993 y
de los Articulos 287 numeral 3, 313 numeral 4 y 338 de la Constitucion Politica considero
que no se violan disposiciones de orden superior, Sin0 que contrariamente, se estan
aplicando en sus diferentes matices y formas de expresion.

Concluyé indicando, que la Resolucion 219 de 2004 enmarca los cédigos de actividades
gravadas dentro de los grupos tarifarios aprobados por el Concejo sin que se estén
cambiando tarifas, ni redefiniendo actividades gravadas; por lo que no es posible afirmar
que se han usurpado facultades propias del Concejo o del Legislador.

LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Cuarta, Subseccién “A” negé las
suplicas de la demanda.

El primer cargo estudiado fue la violacion de los articulos 197, 198 y 199 del Decreto Ley
1333 de 1986 y de los articulos 153 y 154 del Decreto Ley 1421 de 1993.

Precisa el a-quo, que la Secretaria de Hacienda Distrital procedi6, mediante la Resolucion
acusada a gravar con la tarifa de 11.04 por mil, que corresponde a “demas actividades
Industriales”, a las actividades econdmicas “construccion de edificaciones para uso
residencial realizada por cuenta propia” y “construcciébn de edificaciones para uso no
residencial realizada por cuenta propia”. Advirtid que no se esta gravando dos veces una
misma actividad ni considerandola como “hecho imponible” por dos 0 mas conceptos, pues
se refiere a dos actividades diferentes que a pesar de tener en comun la obtencion de una
edificacion, son desarrolladas de manera diferente.

Indica también, que el articulo 199 del Decreto 1333 de 1986 es claro al sefialar como
actividades de servicio “...las dedicadas a satisfacer necesidades de la comunidad mediante



la realizacion de una o varias de las siguientes o analogas actividades: ...servicios de
publicidad, interventoria, construccion y urbanizacién...” Asi que, tratandose de la
construccion que ejecuta un agente para si mismo, esto es, sin prestar ningun servicio ni
satisfacer necesidades comunitarias, es evidente que tal accibn no encuadra dentro del
supuesto que trae la norma por lo que no se constituye como una actividad de servicio.

Sobre la vulneracion de las disposiciones citadas, considerd que no existio tal vulneracion,
toda vez que las actividades “construccion de edificaciones para uso residencial realizada
por cuenta propia” y “construccion de edificaciones para uso no residencial realizada por
cuenta propia” contenidas en la resolucion acusada no encuadran dentro de la definicién y
parametros legales propios de las actividades de servicio, sino que corresponden a
actividades industriales por implicar un proceso de transformacion de bienes y materiales.

En cuanto a la violacion del articulo 3° del Acuerdo Distrital 65 de 2002, afirmé que la
Resolucién expedida por la Secretaria de Hacienda Distrital estd dando aplicacion
correcta al Acuerdo, al aplicar la tarifa de 11.04 a las actividades de “construccion de
edificaciones para uso residencial, realizadas por cuenta propia y a la construccién de
edificaciones para uso no residencial, realizadas por cuenta propia”, consideradas como
actividades industriales.

En lo relacionado con la violacion de los articulos 12 y 38 del Decreto Ley 1421 de 1993 y
del numeral 3° del articulo 287, el numeral 4° del articulo 313 y del articulo 338 de la
Constitucion Politica, estimé que no hubo violacion alguna al principio de legalidad del
tributo, como tampoco usurpacion de competencias propias del Concejo Distrital, toda vez
gue la resolucioén distrital no cred ni fijé ninguno de los elementos esenciales del impuesto
de industria y comercio, por el contrario, los mismos elementos fueron establecidos en la
Ley 14 de 1983, en el Decreto 1333 de 1986 y posteriormente, en los Decretos 1421 de
1993 y 352 de 2002.

Por ultimo dijo, que no hay transgresion al numeral 9° de los articulos 95 y 363 de la
Constitucion Politica, teniendo en cuenta que el acto demandado desarrolla los principios
de eficiencia, justicia y equidad.

EL RECURSO DE APELACION
El demandante interpuso recurso de apelacion contra la decision del Tribunal.

Manifestd, que no comparte la interpretacion del Tribunal, porque si la actividad de la
construccion es considerada como servicio para efectos del impuesto de industria y
comercio y gravada en Bogotd con la tarifa 6.9 por mil, no puede una resolucion de la
Secretaria de Hacienda clasificarla como una actividad industrial con el animo de gravarla
con una mayor tarifa del 11.04 por mil.

Reiterd que la Secretaria de Hacienda no tiene competencia para reclasificar las tarifas del
impuesto de industria y comercio respecto a la actividad constructora como industrial, debido
a que dicha materia ya fue regulada por el Concejo Distrital en el Acuerdo 65 de 2002, como
servicio.

ALEGATOS DE CONCLUSION

El demandante reiter6 los argumentos expuestos en la demanda y en el recurso de
apelacion.



La demandada reiterd los argumentos esgrimidos en la contestacidon de la demanda y
solicitd que se confirmara la sentencia apelada.

El Ministerio Publico no rindié concepto alguno.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

De acuerdo con el recurso de apelaciéon interpuesto por el sefior Alvaro Eduardo
Camacho Montoya, corresponde a la Sala definir la nulidad parcial, en los apartes
subrayados, del articulo 1° de la Resolucion 0219 del 25 de febrero de 2004, expedida por
la Secretaria de Hacienda de Bogota, D.C., por medio de la cual se establece la
clasificacion de actividades econOmicas para el impuesto de industria y comercio en el
Distrito Capital, cuyo texto es el siguiente:

“Articulo 1. Establecer la siguiente clasificacion de actividades econdémicas

para el impuesto de Industria y Comercio en el Distrito Capital:

Agrupacion | Cadigo de actividad Descripcion Actividad Tarifa
Por Tarifa | ClIU a Declarar Econdmica CIIU Rev. 3 A C | Por Mil
Distrito Capital

CONSTRUCCION DE

45212 EDIFICACIONES PARA USO | 11.04

RESIDENCIAL, REALIZADA
POR CUENTA PROPIA

=
w

CONSTRUCCION DE
103 45222 EDIFICACIONES PARA USO | 11.04
NO RESIDENCIAL,
REALIZADA POR CUENTA
PROPIA

En concreto, corresponde a la Sala definir si el articulo de la norma demandada, en efecto
modifico la tarifa del impuesto de industria y comercio para la actividad de “construccion”
y, en consecuencia, si el alcalde usurpé la competencia del Concejo Distrital para fijar la
tarifa del impuesto de industria y comercio para esa actividad.

HECHO GENERADOR DEL IMPUESTO DE INDUSTRIA 'Y COMERCIO

El impuesto de industria, comercio, avisos y tableros es un impuesto del orden municipal
que grava el ejercicio o la realizacion de cualquier actividad industrial, comercial o de
servicios en la jurisdiccion de Bogota, D.C.1

Las actividades objeto de este gravamen deben ser realizadas de manera directa o
indirecta por personas naturales, juridicas o sociedades de hecho, de forma permanente u
ocasional, en inmueble determinado y con o sin establecimiento de comercio.

Los articulos 197 a 199 del Decreto Ley 1333 de 1986 definen las actividades industriales,
actividades comerciales y actividades de servicios.

1 Articulo 32 del Decreto Distrital 352 de 2002, concordante con lo establecido en el articulo 32 de la Ley 14 de 1983, el articulo 1° del
Acuerdo 21 de 1983y el numeral 4° del articulo 154 del Decreto 1421 de 1993.



Las actividades industriales, dice la norma, son las dedicadas a la produccién, extraccién,
fabricacion, confeccion, preparacion, transformacion, reparacién, manufactura vy
ensamblaje de cualquier clase de materiales y bienes.

Las actividades comerciales, indica la norma, son aquellas actividades destinadas al
expendio, compraventa o distribucion de bienes o mercancias, tanto al por mayor como al
por menor, y las demas definidas como tales por el Codigo de Comercio siempre y
cuando no estén consideradas por él mismo o por este Decreto, como actividades
industriales o de servicios?;

Por dltimo, las actividades de servicios son las dedicadas a satisfacer las necesidades de
la comunidad mediante la realizacibn de una o varias de las siguientes o analogas
actividades: expendio de bebidas y comidas; servicio de restaurante; cafés; hoteles; casa
de huéspedes; moteles; amoblados; transporte y aparcaderos; formas de intermediacion
comercial; tales como el corretaje, la comision, los mandatos y la compraventa y
administracion de inmuebles; servicios de publicidad; interventoria; construccion y
urbanizacion; radio y television; clubes sociales; sitios de recreacion; salones de belleza;
peluquerias; porteria; servicios funerarios; talleres de reparaciones eléctricas, mecanicas,
automoviliarias y afines; lavado, limpieza y tefido; 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.

Es pertinente recordar que en desarrollo del articulo 413 transitorio de la Carta Politica, el
Gobierno Nacional profirio el Decreto Ley 1421 de 1993 mediante el cual se adopto el
Estatuto Orgénico del Distrito Capital.

Este Decreto, en el numeral 6° del articulo 154, facultd al Concejo Distrital para fijar las
tarifas del impuesto de industria y comercio en el rango de 2 a 30 por mil.

En ejercicio de esa facultad, el Concejo profirié el Acuerdo 65 de 2002, mediante el cual
se adoptan modificaciones al impuesto de industria y comercio, avisos y tableros y se
dictan otras disposiciones.

2 El articulo 20 del Cadigo de Comercio enuncia los siguientes actos mercantiles:

1) La adquisicion de bienes a titulo oneroso con destino a enajenarlos en igual forma, y la enajenacion de los mismos;

2) La adquisicion a titulo oneroso de hienes muebles con destino a arrendarlos; el arrendamiento de los mismos; el arrendamiento de toda clase de bienes para
subarrendarlos, y el subarrendamiento de los mismos;

3) El recibo de dinero en mutuo a interés, con garantia o sin ella, para darlo en préstamo, y los préstamos subsiguientes, asi como dar habitualmente dinero en
mutuo a interés;

4) La adquisicion o enajenacion, a titulo oneroso, de establecimientos de comercio, y la prenda, arrendamiento, administracion y demas operaciones analogas
relacionadas con los mismos;

5) La intervencion como asociado en la constitucién de sociedades comerciales, los actos de administracién de las mismas o la negociacion a titulo oneroso de las
partes de interés, cuotas o acciones;

6) El giro, otorgamiento, aceptacion, garantia o negociacion de titulos-valores, asi como la compra para reventa, permuta, etc., de los mismos;

7) Las operaciones bancarias, de bolsas, o de martillos;

8) El corretaje, las agencias de negocios y la representacion de firmas nacionales o extranjeras;

9) La explotacion o prestacion de servicios de puertos, muelles, puentes, vias y campos de aterrizaje;

10) Las empresas de seguros y la actividad aseguradora;

11) Las empresas de transporte de personas o de cosas, a titulo oneroso, cualesquiera que fueren la via y el medio utilizados;

12) Las empresas de fabricacion, transformacion, manufactura y circulacion de bienes;

13) Las empresas de depdsito de mercaderias, provisiones o suministros, espectaculos plblicos y expendio de toda clase de bienes;

14) Las empresas editoriales, litograficas, fotograficas, informativas o de propaganda y las demas destinadas a la prestacion de servicios;

15) Las empresas de obras o construcciones, reparaciones, montajes, instalaciones u ornamentaciones;

16) Las empresas para el aprovechamiento y explotacion mercantil de las fuerzas o recursos de la naturaleza;

17) Las empresas promotoras de negocios y las de compra, venta, administracion, custodia o circulacién de toda clase de bienes;

18) Las empresas de construccion, reparacion, compra y venta de vehiculos para el transporte por tierra, agua y aire, y sus accesorios, y

19) Los demas actos y contratos regulados por la ley mercantil.

3 “ARTICULO TRANSITORIO 41. Si durante los dos afios siguientes a la fecha de promulgacion de esta Constitucion, el Congreso no dicta la ley a que se refieren
los articulos 322, 323 y 324, sobre régimen especial para el Distrito Capital de Santa Fe de Bogota, el Gobierno, por una sola vez expedira las normas
correspondientes.”



En el articulo 3° de ese Acuerdo, el Concejo establecié las tarifas del impuesto de
industria y comercio segun las actividades econdmicas industriales, comerciales, de
servicio y financieras. Dentro de las actividades de servicios, incluyo entre otras a los
constructores y urbanizadores; lo que permite concluir que la intencion de esa corporacion
era gravarla con la tarifa del 6.9 por mil, no obstante que en el acuerdo se especificaron
unos coédigos residuales correspondiente a “las demas actividades industriales” o “las
demas actividades de servicios”.

Ahora bien, el Secretario de Hacienda del Distrito Capital de Bogota, con el fin de lograr
una mayor eficiencia en la administracién y control del Impuesto de Industria y Comercio y
para facilitar el cumplimiento de las obligaciones tributarias de los contribuyentes de este
impuesto, profiridé la Resolucion 0219 del 25 de febrero de 2004, acto que se acusa, “Por
medio de la cual se establece la clasificacion de actividades econémicas para el Impuesto
de Industria y Comercio en Bogotd”. Para el efecto, adopté la Clasificacion Industrial
Internacional Uniforme CIIU (Revision 3 A.C.) elaborada por la ONU y adoptada para
Colombia por el DANE.*

A partir de la clasificacion de actividades economicas CIIU, la Resolucion 0219 de 2004
clasificé la actividad de “construccion”, asi:

Agrupacion Por Cddigo de | Descripcidn Actividad | Tarifa Por Mil

Tarifa actividad Econdmica ClIU Rev.
CllUu a 3 A C Distrito Capital
Declarar
CONSTRUCCION
103 45212 DE EDIFICACIONES 11.04
PARA USO
RESIDENCIAL,

REALIZADA POR
CUENTA PROPIA
CONSTRUCCION
103 45222 DE EDIFICACIONES 11.04
PARA USO NO
RESIDENCIAL,
REALIZADA POR
CUENTA PROPIA

Como se puede apreciar, la norma separé “construccion de edificaciones para uso
residencial realizada por cuenta propia y construccién de edificaciones para uso no
residencial realizada por cuenta propia”, de la “construccion”. Estas actividades quedaron
clasificadas en los codigos 45212 y 45222.

En lo que respecta a la construccion, se puede apreciar que la resolucion clasifica
simultaneamente la actividad de “construccién”, como actividad industrial y como actividad
de servicios, asignando a cada una de ellas la tarifa que ya habia sido fijada por el
Concejo Distrital en el Acuerdo 65 de 2002 en un 6.9 por mil, aplicable para la vigencia
2003 y siguientes.

La Clasificacién Industrial Internacional Uniforme CIIU (Revision 3 A.C.,) por razones
practicas, solo puede tener un numero limitado de categorias, y la realizacion de una
Gnica actividad puede resultar en muchos casos incompatible con la organizacién de las

4 La ClIU es una clasificacion de actividades econémicas por procesos productivos que clasifica unidades estadisticas con base en su
actividad econémica principal. Su propésito es ofrecer un conjunto de categorias de actividades que se pueda utilizar para la reunion,
analisis y presentacion de estadisticas de acuerdo con esas actividades. (Fuente: www.dane.gov.co)


http://www.dane.gov.co/

actividades. Asi mismo, la CIIU tiene por finalidad atender las necesidades de quienes
precisan datos clasificados por categorias internacionalmente comparables por tipos de
actividad economica. Sin embargo, esta clasificacion no tiene por objeto ocupar el lugar
de las clasificaciones nacionales, sino proporcionar un marco de referencia para la
comparacion internacional de estadisticas nacionales. °

Al servir la ClIlU como un modelo de clasificacion de las actividades economicas para
todos los paises, éstos pueden desagregar determinadas categorias de la estructura del
ClIU, subdividiendo en subclases las clases pertinentes y con la finalidad de atender las
necesidades particulares de cada pais.®

En el caso de Colombia, en atencion a las recomendaciones hechas por la Comision
Estadistica de las Naciones Unidas, el DANE establecid una unica clasificacion de
actividades econOmicas en el pais, a partir de la clasificaciéon industrial internacional
uniforme CIIU.”

Conforme se comentd, de acuerdo con el CllU Rev. 3 A.C., la actividad de construcciéon
se clasificé de la siguiente forma:

Categoria de tabulacion: F_ Construccion

Division : 45 — Construccion

Grupo: 452 — Construccion de edificios completos y de partes de edificios; obras de
ingenieria civil

Clase: 4520 — construccion de edificios completos y de parte de edificios; obras de
ingenieria civil.

® Fuente: www.unstats.un.org.

6 La desagregacion se puede realizar afiadiendo decimales al cédigo de 4 digitos por el que se identifica cada clase de la CIIU. Otra
forma puede ser ampliando la subdivision de los grupos en clases en la CIIU sustituyendo las clases existentes por un nimero mayor
de categorias mas detalladas. (Fuente: www.unstats.un.org.)

7 “La Version Original de la CIIU fue aprobada en 1948 por el Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas, quien recomend6 a
todos los gobiernos de los Estados miembros su adopcion, con el fin de hacer comparaciones internacionales en sus economias. En
1958, es decir, diez afios después de haber salido la version original, la Comisién Estadistica de las Naciones Unidas aprob6 la
Primera Revision de la ClIU; posteriormente, en 1968, aprobd la publicacion de la Segunda Revision.

En 1970, el DANE hizo la adaptaciéon de la ClIlU Rev. 2 de Naciones Unidas, concentrandose en la Gran Division 3 “Industrias
Manufactureras”, basicamente para clasificar la Actividad Econémica y los productos, alimentando las estadisticas industriales, como la
Encuesta Anual Manufacturera y la Muestra Mensual Manufacturera.

La Tercera Revisién fue examinada y aprobada por la Comision de Estadistica en 1989 y se publicé en 1990. Esta revisién introdujo un
mayor nivel de detalle, especialmente en la parte referente a las actividades de servicios, como consecuencia del crecimiento de este
sector de la economia en la mayoria de los paises. Con el fin de clasificar los datos del Censo Econémico Nacional y Multisectorial de
1990, se adapt6 la CIIU Rev. 3 Internacional en algunos sectores, a las condiciones particulares del aparato productivo colombiano.

Posteriormente, se llevé a cabo un trabajo de investigacion méas exhaustivo que dio como resultado la ClIU Rev. 3 Adaptada para
Colombia, que fue entregada a la comunidad estadistica nacional, mediante la Resolucion 0056 del 23 de enero de 1998. En ésta
adaptacion las Secciones y Divisiones son idénticas en su nomenclatura, pero o siempre existe identidad en el contenido y
nomenclatura de los Grupos y Clases. De igual manera, en el afio 2005 fue necesario realizar una modificacién en la estructura de la
CllU Rev. 3 A.C,, con el fin de incluir de manera desagregada las actividades de los “profesionales en compra y venta de divisas”,
ajuste que se oficializé6 mediante la Resolucién 300 del 13 de mayo de 2005.

En marzo de 2002, la Comision de Estadistica de Naciones Unidas aprob6 la Revisién 3.1, que es una actualizacién de la Revisién 3.
El DANE, acatando las recomendaciones internacionales, realizé el proceso de actualizacion de la CIIU Rev. 3 A.C., cuyo resultado fue
la publicacién de la ClIU Rev. 3.1 A.C. en diciembre de 2006.

La cuarta revisién de la CllU, que fue entregada a la Comunidad Estadistica Internacional en agosto de 2008, refleja de mejor manera
la actual estructura de la economia mundial, reconociendo nuevas industrias surgidas en los Ultimos 20 afios, facilitando la
comparacion internacional a través del aumento en la comparabilidad con las clasificaciones regionales existentes. En la actualidad, el
DANE estd adaptando ésta clasificacion a las  caracteristicas de la  economia  nacional.” (Fuente:
http://www.dane.gov.co/daneweb_V09/index.php?option=com_content&view=article&id=548%3Aciiu-rev-3-ac-antecedentes-
&catid=102%3Ainternacionales&ltemid=1).


http://www.unstats.un.org/
http://www.unstats.un.org/
http://www.dane.gov.co/daneweb_V09/index.php?option=com_content&view=article&id=548%3Aciiu-rev-3-ac-antecedentes-&catid=102%3Ainternacionales&Itemid=1
http://www.dane.gov.co/daneweb_V09/index.php?option=com_content&view=article&id=548%3Aciiu-rev-3-ac-antecedentes-&catid=102%3Ainternacionales&Itemid=1

Se observa entonces que la clasificaciéon que hace el ClIU de la actividad de construccion
no discrimina si es 0 no una actividad comercial, industrial o de servicios, sino que
simplemente se limita a reunir en un solo concepto la actividad econdmica que alli se
describe.

En el caso de la Resolucion 0219 de 2004, cuando se acoge la clasificacion CIIU para la
actividad de “construccién de edificaciones para uso residencial realizada por cuenta
propia y construccion de edificaciones para uso no residencial realizada por cuenta
propia” en el impuesto de industria y comercio, desagrego dicha actividad; es decir en el
Distrito Capital la actividad de la construccion quedd subdividida en dos actividades: una
industrial, bajo la tarifa de 11.04 por mil, y otra de servicios, con tarifa de 6.9 por mil.

Adicionalmente, se observa que si bien el Secretario de Hacienda de Bogota D.C. podia
acoger la clasificacion CllU Revision 3.A.C., no es menos cierto que, para efectos del
impuesto de industria y comercio, asi el Distrito considere que existe una actividad
industrial y una actividad de servicios claramente diferenciable, no podia, so pretexto de
esa subdivision, asignar una tarifa de impuesto de industria y comercio que el Concejo
Distrital no habia establecido. La intencién de esa corporacion desde la promulgacién del
Acuerdo 65 de 2002, fue la de mantener la actividad de construccion como una actividad
de servicios gravada con una tarifa del 6.9 por mil y no del 11.04 por mil como se
establecio en la Resolucién 0219 acusada.

Por lo tanto, y con las limitaciones que el articulo 338 de la Constitucién Politica impone?8,
para la Sala es evidente que, en el caso in examine, el Secretario de Hacienda de Bogota
no tenia competencia para asignar a las actividades de *“construccion de edificaciones
para uso residencial realizada por cuenta propia y construccion de edificaciones para uso
no residencial realizada por cuenta propia” la tarifa del 11.04 por mil, porque el Concejo
Distrital la fij6 en 6.9 por mil.

Es por ello que resulta equivocada la consideracion que hizo el a quo al afirmar que la
Resolucion 0219 de 2004, estaba dando aplicacion correcta al Acuerdo 65 de 2002, ya
gue no es posible que una norma de rango inferior, como lo es la Resoluciéon 0219
modificara lo dispuesto en una norma de rango superior, como lo es un Acuerdo Distrital.
De alli que devenga en ilegal e inconstitucional el acto acusado, porque ademés de
desconocer los articulos 121, 287 y 338 de la Constitucion Politica de Colombia,
desconocio el Acuerdo 65 de 2002, el Decreto Ley 1421 de 1993, articulo 12, numeral 3°.

Si bien, como lo afirma la Administracion, de la actividad de “construccién” pueden
derivarse ingresos por ejecutar la actividad por cuenta propia realizando un proceso de
transformacién o ensamble de materiales como actividad industrial o por cuenta y
beneficio de un tercero que ordena la realizacion de la actividad, que sera catalogada
como servicios, la asignacion de una tarifa diferente para las dos actividades, se reitera,
era de competencia exclusiva del Concejo Distrital y no de la autoridad local.

Por las razones expuestas se impone revocar la sentencia apelada.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccidon Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la

ley,

8 De acuerdo con el articulo 338 de la Constitucion Politica, en materia tributaria, la potestad para crear o modificar impuestos o sus
elementos radica exclusivamente en el Congreso de la Republica, en las Asambleas Departamentales y en los Concejos Municipales,
lo que excluye la posibilidad de delegar tal facultad en cabeza de los Gobernadores o Alcaldes.



FALLA

1. REVOCASE la Sentencia del seis (6) de diciembre de dos mil seis (2006) proferida
por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca — Seccion Cuarta — Subseccion “A”,
dentro de la accién de nulidad instaurada por el sefior ALVARO EDUARDO CAMACHO
MONTOYA contra el Distrito Capital de Bogota- Secretaria de Hacienda. En su lugar
dispone:

ANULASE PARCIALMENTE el articulo 1° de la Resolucion 0219 del 25 de febrero de
2004, que establece en 11.04 por mil la tarifa del impuesto de industria y comercio para
las actividades econdmicas clasificadas bajo el Cdédigo 103-Industrial CIIU 45212
actividad “construccion de edificaciones para uso residencial realizada por cuenta propia”,
y cbdigo 103-Industrial CIIU 45222 actividad “construccion de edificaciones para uso no
residencial realizada por cuenta propia”, de acuerdo con las razones expuestas en la
parte motiva de este fallo.

2. RECONOCESE, personeria para actuar a la abogada Gloria Marcela Cortes Jaramillo,
como Apoderada judicial de Bogota Distrito Capital — Secretaria de Hacienda, en los
términos del poder debidamente conferido que obra en el folio 46 del expediente.

Copiese, notifiquese, comuniquese. Devuélvase al Tribunal de Origen. Camplase.

La anterior providencia se estudio y aproboé en la Seccion de la fecha.

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA
Presidente

HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS

WILLIAM GIRALDO GIRALDO

CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ
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