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Concepto Sala de Consulta C.E. 884 de 1996 Consejo de Estado
- Sala de Consulta y Servicio Civil

RACS08841996
IMPUESTO DE INDUSTRIA'Y COMERCIO - Creacién / IMPUESTO DE AVISOS Y TABLEROS - Sujeto Pasivo / TELECOM - Sujeto pasivo de Industria y
Comercio

La creacién de impuestos o tributos por parte de las entidades territoriales le corresponde a las autoridades locales competentes, de
conformidad con la Constitucién y la ley. Conforme lo expresado en los considerandos de esta consulta, la Empresa Nacional de
Telecomunicaciones, TELECOM, es contribuyente del impuesto de industria y comercio y su complementario de avisos y tableros, con
fundamento en la Ley 14 de 1983 y la Ley 142 de 1994, a partir de la realizacién del hecho generador de la obligacién tributaria, lo cual supone
en todo caso la expedicién de las correspondientes disposiciones municipales del impuesto de industria y comercio. La Empresa de Energia del
Pacifico S.A., EPSA, es sujeto pasivo del impuesto de industria y comercio y su complementario, con fundamento en las Leyes 14 de 1983 y 142
de 1994, a partir de la realizacién de actividades gravables en el respectivo municipio, conforme lo prevean las disposiciones locales pertinentes.
Acuavalle y Emcali son sujetos pasivos del impuesto de industria y comercio y su complementario de avisos y tableros, por las actividades
gravables gue tengan en un determinado municipio. La Caja Agraria es contribuyente del impuesto conforme a la Ley 14 de 1983 y tal como fue
interpretado por la Corte Constitucional. Asi mismo, la Sala precisa que si adicionalmente a la ocurrencia de los hechos generadores del
impuesto de industria y comercio, en cada municipio, se configuran los elementos previstos en la ley para la causacion del impuesto de avisos y
tableros, entonces también tendran las personas juridicas antes analizadas la calidad de sujetos pasivos, de este otro gravamen de propiedad de
las entidades territoriales municipales.

Santa Fe de Bogotd, D. C., veintitrés (23) de septiembre de mil novecientos noventa y seis (1996).
Consejero Ponente: Doctor Roberto Suérez Franco.
Radicacién nimero 884.

Referencia: Viabilidad juridica por parte de los municipios para la imposicién del impuesto de industria y comercio y de su complementario de
avisos y tableros a entidades oficiales no municipales.

El sefior Ministro del Interior, a solicitud del Alcalde del municipio de Jamundi, departamento del Valle del Cauca, formula a la Sala la consulta
sobre la viabilidad juridica de que los municipios impongan impuesto de industria y comercio y de avisos y tableros a entidades oficiales no
municipales. Previa transcripcién de los articulos 317 de la Constitucion y 195 a 213 del Decreto 1333 de 1986 (con excepcién del 205), 78 de la
Ley 75 de 1986, 77 de la Ley 49 de 1990 y 24 de la Ley 42 de 1994, se consulta en los siguientes términos:

"1. ;Estan obligadas las siguientes entidades a pagar el impuesto de industria y comercio y su complementario de avisos y tableros?

a) Telecom;

b) EPSA;

¢) Acuavalle;

d) Emcali;

e) Caja Agraria.
2. ¢Cual es su fundamento juridico?

3. ¢Desde cuéndo estarian obligadas?"
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1. Régimen constitucional

1.1 La Constitucién Politica de 1991 define a Colombia como un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada y con autonomia de sus entidades territoriales para la gestién de sus propios intereses, dentro de los limites de la Constitucién y
de la ley, y a las cuales se les reconoce el derecho de administrar sus recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones (arts. 12y 287).

Esta capacidad de creacién de impuestos por parte de las entidades territoriales, se enmarca dentro de las correspondientes disposiciones
constitucionales y legales, conforme al articulo 313 de la Carta, para el caso de los municipios se prescribe:

"Art. 313. Corresponde a los Concejos:

4. Votar de conformidad con la Constitucién y la ley los tributos y los gastos locales" (negrilla fuera del texto original).
1.2 De otra parte debe resaltarse la especial proteccién constitucional que merecen las rentas tributarias, a la luz del articulo 362:

"Los bienes y rentas tributarias o no tributarias o provenientes de la explotaciéon de monopolios de las entidades territoriales, son de su
propiedad exclusiva y gozan de las mismas garantias que la propiedad y renta de los particulares.

Los impuestos departamentales y municipales gozan de proteccién constitucional y en consecuencia la ley no podra trasladarlos a la Nacién,
salvo temporalmente en caso de guerra exterior" (negrilla fuera del texto original).

En el mismo sentido, la Carta prevé que la ley no puede conceder exenciones ni tratamientos preferenciales en relacién con los tributos de
propiedad de las entidades territoriales, ni imponer recargos sobre sus impuestos, salvo la contribucién de valorizacién (arts. 294 y 317).

Asi mismo, nuestra ley fundamental funda el sistema tributario en los principios de equidad, eficiencia y progresividad, a la vez que prohibe la
aplicacion retroactiva de la ley tributaria (art. 363).

2. Régimen legal del impuesto de industria y comercio y de avisos y tableros.

2.1 Tal como se precisé en el punto anterior, la creacién de impuestos o tributos por parte de las entidades territoriales le corresponde a las
autoridades locales competentes, de conformidad con la Constitucién y la ley.

Régimen legal general.

2.2 Para el caso del impuesto municipal de industria y comercio que comprende el de avisos y tableros, la Ley 14 de 1983 "por la cual se
fortalecen los fiscos de las entidades territoriales y se dictan otras disposiciones", en ejercicio del poder de imposicién fiscal para la creacién
unilateral de obligaciones por parte del Estado o soberania tributaria, el Congreso Nacional ha determinado los elementos esenciales de la
obligacion tributaria de este impuesto de propiedad de la entidad territorial fundamental (art. 311); también la ley fija algunos criterios para que
las entidades territoriales, particularmente los municipios establezcan las excepciones pertinentes, es decir, sefialando en cuales casos o
respecto de cuales entidades no se causa la obligacién tributaria.

2.3 En cuanto a los presupuestos legales de causacion del impuesto, dispone el articulo 32 de la Ley 14 de 1983:

"El impuesto de industria y comercio recaerd, en cuanto a materia imponible, sobre todas las actividades comerciales, industriales y de servicios
que ejerzan o realicen en las respectivas jurisdicciones municipales, directa o indirectamente, por personas naturales y 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" (negrilla fuera de texto).

Conforme a este precepto, la realizacién de actividades gravables por parte de cualquiera de los sujetos pasivos del impuesto alli sefialados,
hace nacer la obligacién fiscal a favor del municipio, siempre y cuando que el Concejo Municipal haya expedido el régimen tributario
correspondiente.

En cuanto a la base gravable la ley establece para la liquidacién del impuesto, el promedio mensual de ingresos brutos del afio inmediatamente
anterior expresado en moneda nacional, y obtenido por las personas o sociedades de hecho referidas, con exclusién de algunos ingresos.

A la base gravable asi obtenida se le aplican las tarifas que dentro de su autonomia determinen los Concejos municipales, teniendo en cuenta
los limites minimos y méximos fijados por la ley, es decir, entre el 2 y el 7 por mil si se trata de actividad industrial y entre el 2 y el 10 por mil si
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La propia ley define como actividad industrial las dedicadas a la produccién, extraccién, fabricacion, confeccién, preparacion, transformacion,
reparacion, manufactura y ensamblaje de cualquier clase de materiales o bienes (art. 34).

De otra parte entiende el legislador como actividades comerciales, las destinadas al expendio, compraventa o distribucién de bienes o
mercancias, tanto al por mayor como al por menor, y las demas definidas como tales por el Cédigo de Comercio siempre y cuando no estén
consideradas por el mismo cédigo o por la Ley 14 de 1983, como industriales y de servicios (art. 36).

2.4 En cuanto a las actividades de servicios prevé el articulo 36:

"Son actividades de servicios las dedicadas a satisfacer las necesidades de la comunidad mediante la realizaciéon 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 comisiéon, los mandatos y la compraventa
y administracién de inmuebles; servicios de publicidad; interventoria, salones de belleza, peluqueria, porteria, servicios funerarios, talleres de
reparaciones eléctricas, mecénicas, automoviliarias y afines, lavado, limpieza y tefiido, salas de audio y video, negocios de montepios y los
servicios de consultoria profesional prestados a través de sociedades regulares o de hecho".

Como puede advertirse de la descripcién de la materia imponible y de los hechos generadores de la obligacién tributaria del impuesto de
industria y comercio, ésta se causa de modo especifico al momento de la realizacién de las actividades gravables por parte de los sujetos
indicados, sin que se distinga si se trata de una entidad pUblica, mixta o de una creada conforme a las reglas del derecho privado o de capital
exclusivamente privado, de manera que si las entidades relacionadas en la consulta realizan una o varias de tales actividades, como se analizara
mas adelante, serdn entonces sujetos pasivos del impuesto con el deber de cumplir sus obligaciones principales (pago) y accesorias (registro,
presentacion de declaracién, etc.).

2.5 Sobre la interpretacion de estas disposiciones ha expresado la Seccidon Cuarta de la Sala de lo Contencioso Administrativo de esta
Corporacion:

"El impuesto de industria y comercio segun lo dispuesto por los articulos 32 y 39 de la Ley 14 de 1983, estd previsto para la actividad de
servicios y aunque estos sean prestados por entidades publicas como las empresas estatales, o por sociedades de economia mixta, ni se prevé
exoneracion alguna aunque todas ellas deben asumir costos y gastos y generalmente no pueden imponer tarifas o precios distintos a los
regulados por disposiciones legales. La Sala ya ha tenido oportunidad de referirse al gravamen a los servicios publicos y a las actividades sin
animo de lucro y dijo: ;... es evidente que la Ley 14 de 1983, que reguld integramente el gravamen, no contempla en su articulo 39 la
prohibicién de gravar con el citado impuesto a las sociedades que prestan servicios publicos, por el hecho de ser predominantemente publico su
capital y también porque la ausencia de dnimo de lucro resulta irrelevante par efectos del impuesto...; " (Sentencia de 9 de junio de 1995.
Radicacién 5667).

En relacién con la prestacion del servicio de energia eléctrica, igualmente se ha sostenido:

"En relacién con el argumento de que el servicio publico prestado por la actora no estd sujeto al impuesto de industria y comercio, se reitera que
dado que el gravamen en mencién segln voces del articulo 32 de la Ley 14 de 1983, recae ;sobre todas las actividades comerciales, industriales
y de servicios;, ejercidas por las personas naturales, juridicas y sociedades de hecho, y que la actividad que desempefia la actora no se
encuentra expresamente excluida del impuesto, debe necesariamente concluirse que el servicio publico de energia eléctrica es una actividad
que se encuentra gravada con el impuesto de industria y comercio. A lo anterior debe agregarse que el hecho de que la Ley 14 de 1983, en sus
articulos 34, 35 y 36 no hayan sefialado expresamente dentro de las actividades gravadas la prestacion del servicio publico de energia eléctrica,
no significa que la misma no sea objeto del impuesto de industria y comercio, pues tales disposiciones prevén ciertas actividades de manera
enunciativa, tal y como claramente se deduce del texto del articulo 36. Adicionalmente el articulo 39 de la Ley 14 de 1983 no prevé ninguna
prohibiciéon que impida a los municipios gravar con el impuesto de industria y comercio a las sociedades que presten servicios publicos..."
(Sentencia de 23 de junio de 1995).

3. Régimen legal para el sector financiero

3.1 La Ley 14 de 1983 contiene algunas disposiciones especiales sobre el impuesto de industria y comercio para el sector financiero,
estableciendo que los bancos, corporaciones de ahorro y vivienda, corporaciones financieras, almacenes generales de depdsito, compaiiias de
seguros generales, compafiias reaseguradoras, de financiamiento comercial, sociedades de capitalizacién y los demds establecimientos de
crédito que defina como tales la Superintendencia Bancaria e instituciones financieras reconocidas por la ley, son sujetos del impuesto de
industria y comercio (art. 41).

Regula asi mismo la base gravable especial de las distintas entidades segun se trate de bancos, los cuales estan gravados por sus ingresos
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operacionales jincluido el Banco de la Republica; las compafiias de seguros por sus ingresos operacionales anuales representados en el monto
de las primas retenidas, excluyendo a la Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero y a la Financiera Eléctrica Nacional (hoy Energética).

3.2 Sobre la previsién contenida en el paragrafo del articulo 43 de la Ley 14 de 1983, de que la Caja de Crédito Agrario no es sujeto del
impuesto, la Corte Constitucional declaré la inexequibilidad de esta norma y del articulo 208 del Decreto - ley 1333 de 1986 ;Cddigo de Régimen
Municipal; entendiendo que:

"Para la Corte, el precepto legal que se demanda vulnera abiertamente y de manera directa el articulo 294 de la Carta y desconoce, ademas, la
autonomia de los municipios, por lo cual viola igualmente los articulos 12, 287 y 362 de la Constitucién Politica.

Pero le estad vedado hacerlo (al legislador establecer exenciones) en relacidn con los impuestos de las entidades territoriales en cualquier forma.
Ello no cabe ni por via directa, mediante la exclusién de unos contribuyentes que segun la regla general de la propia ley estarian obligados a
pagar, ni por el mecanismo consistente en enunciar quienes no son sujetos pasivos del tributo, pues en ambos casos, tratdndose de tal clase de
impuestos, coarta la autonomia de dichas entidades y vulnera el precepto constitucional" (Sentencia C - 177 de 29 de abril de 1996).

Como consecuencia de la inexequibilidad comentada, la Caja de Crédito Agrario es sujeto pasivo del impuesto municipal de industria y comercio.

4. Régimen especial para empresas prestadoras de servicios publicos domiciliarios

4.1 En cuanto a la actividad de prestacién de servicios publicos, la Ley 142 de 1994 al regular el régimen tributario de las entidades prestadoras
de servicios publicos, ordena que tales entidades estén sujetas al régimen tributario nacional y de las entidades territoriales, pero observando
las siguientes reglas especiales:

"2.4.1 Los departamentos y los municipios no podran gravar a las empresas de servicios pUblicos con, tasas, contribuciones o impuestos que no
sean aplicables a los demas contribuyentes que cumplan funciones industriales o comerciales" (negrilla fuera del texto original).

Este precepto indica que la ley especial parte del supuesto de la tributacién de las empresas prestadoras de servicios publicos a favor de las
entidades territoriales, estableciéndose con ello la conexidad entre sujeto pasivo y activo de las obligaciones tributarias locales, condicionada su
causacion a que las tasas, contribuciones o impuestos sean también aplicables a los demas contribuyentes que cumplan funciones industriales y
comerciales.

La norma legal transcrita dispone, en otros términos, una prohibicién para los departamentos y municipios de imponer tales gravdmenes a cargo
de dichas empresas, sin que se apliquen de modo general a los demds contribuyentes, de modo que aquellas no resulten siendo los Unicos
contribuyentes que realicen tales actividades, lo cual las colocaria en una posiciéon de mercado desventajosa para el ejercicio de la libre
competencia, dado el esquema de participacién de agentes econdmicos privados en la prestacion de servicios publicos.

4.2 De otra parte, bien puede afirmarse desde la sola Idgica juridica de la extensién gramatical del precepto especial analizado, que tal
prohibicién sélo se aplica respecto de los demds contribuyentes que cumplan funciones o actividades industriales o comerciales, y no asi con
relacion a aquellos que su objeto o actividad sea la de prestacién de servicios.

4.3 Sobre el particular recientemente la Sala se ha referido a la aplicacién de las disposiciones de la Ley 14 de 1983 y de la Ley 142 de 1994, en
los siguientes términos:

"En sintesis, la Ley 142 de 1994 no distinguié entre los conceptos industrial, comercial y de servicios publicos y establecié una sola categoria, la
de "servicios publicos domiciliarios" a la que sujeté el régimen tributario nacional y de las entidades territoriales; pero advirtié que los
departamentos y municipios podrian hacer objeto de gravamenes a las empresas de servicios domiciliarios siempre que a su vez, les sean
aplicables a los demds contribuyentes que cumplan funciones industriales o comerciales en el respectivo territorio (art. 24, numeral 19, ibidem)"
(Consulta de 4 de marzo de 1996. Radicacién 775).

5. Régimen legal del impuesto de avisos

El impuesto de avisos y tableros es complementario del de industria y comercio, se liquida y cobra a todas las actividades industriales,
comerciales y de servicios, y tiene como hecho generador del tributo la colocacién de avisos, vallas, tableros o comunicacién al publico (art. 37
Ley 14 de 1983).

Este impuesto también se aplica a las entidades del sector financiero, conforme lo prevé el articulo 78 de la Ley 75 de 1986.
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6. Naturaleza y actividades de las entidades consultadas frente al impuesto

Se procede a continuacién a analizar las actividades y naturaleza juridica de las entidades publicas objeto de la consulta, con el fin de
confrontarlas con el régimen legal del impuesto de industria y comercio y avisos y asi establecer la situacién juridica en la que se encuentran, y
a efectos de determinar su condicién de contribuyentes o no.

6.1 Telecom

La Empresa Nacional de Telecomunicaciones ;Telecom es una empresa industrial y comercial del Estado del orden nacional, vinculada al
Ministerio de Comunicaciones y tiene por objeto la prestacion y explotacién de servicios publicos de telecomunicaciones dentro del territorio
nacional y en conexién con el exterior y la prestacion de los servicios de telecomunicaciones que se califiquen como tales, en el territorio
nacional y otros paises (Decreto 2123 de 1992).

La empresa atiende y explota los servicios que presta en desarrollo de su objeto, de conformidad con los principios propios de las actividades
industriales y comerciales.

Las actividades que desempefa la empresa en desarrollo de su objeto estan definidas por la ley de servicios publicos como el servicio publico de
telefonia bdsica conmutada que se presta entre localidades del territorio nacional o entre estas con el exterior (art. 14.27 de la Ley 142 de
1994).

Por la actividad de prestacién de un servicio publico y por corresponder tales actividades industriales y comerciales con los supuestos de hecho
de la descripcion de la materia imponible y de los hechos generadores del impuesto de industria y comercio, ademas de la disposicion especial
de la propia Ley 142 de 1994 (art. 24) sobre la sujecién de las empresas prestadoras de servicios publicos al régimen tributario de las entidades
territoriales, la Sala encuentra que Telecom es sujeto pasivo del impuesto de industria y comercio.

6.2 EPSA

Conforme lo dispone el Decreto - ley 1275 de 1994 expedido por el Gobierno Nacional en ejercicio de las facultades extraordinarias conferidas
por la Ley 99 de 1993, la Empresa de Energia del Pacifico S.A., EPSA, sociedad entre entidades publicas cuya creacién se autorizd, es una
sociedad anénima, con autonomia administrativa y patrimonio propio y tiene como finalidad u objeto desarrollar las funciones de generacién,
transmision y distribucién de energia eléctrica, atendiendo de manera prioritaria las necesidades de la regién, y en forma complementaria las de
otras regiones del pais o del exterior.

Estas actividades constituyen la prestacién de servicios publicos domiciliarios, conforme lo prevé el articulo 14.25 de la Ley 142 de 1994, de
manera que son objeto de la causacién del impuesto de industria y comercio por la actividad desarrollada en el respectivo municipio.

6.3 Acuavalle

La sociedad de Acueducto y Alcantarillado del Valle del Cauca S.A., ESP, es una sociedad andnima de entidades publicas constituida mediante
escritura pUblica nimero 3543 de 16 de julio de 1959 de la Notaria Primera de Cali, del tipo de las entidades descentralizadas indirectas de
nacionalidad colombiana, del orden departamental, regida por las normas que regulan las empresas industriales y comerciales del Estado.

Su objeto es el estudio, disefio, planeacidn, construccién, prestacién y administracién de los servicios publicos de acueducto y alcantarillado en
los municipios del Valle del Cauca, asi como la prestacién de los servicios de construccién, administracion de servicios publicos, consultoria y
asesorfa a las municipalidades, entidades del sector publico y empresas de servicios publicos que lo requieran en este campo.

Tales actividades corresponden a la definicion de prestacion de servicios publicos de acueducto y alcantarillado contenida en la Ley 142 de 1994
(art. 14 numerales 22 y 23), y por lo tanto, estan sujetas a los impuestos municipales, entre ellos el de industria y comercio, como ya se indico.

6.4 Emcali

Aunque la documentacién solicitada no fue remitida, la Sala llegé a la conclusién de que se trata de una empresa de prestacién de servicios
publicos semejante a Acuavalle, por lo cual debe afirmarse lo mismo en relacién con las actividades desarrolladas por Emcali, respecto de la
prestacion de servicios publicos en la jurisdiccién del municipio de Cali, con fundamento en la misma Ley 14 de 1983 y la 142 de 1994,

6.5 Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero
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Conforme a lo ya sefialado sobre la declaratoria de inexequibilidad del paragrafo del articulo 43 de la Ley 14 de 1983 declarada por la Corte
Constitucional, mediante el cual el Congreso habia excluido del &mbito subjetivo del impuesto de industria y comercio a la Caja Agraria, es claro
que dicha entidad es contribuyente de este impuesto, con fundamento en las disposiciones generales aplicables a las entidades financieras, toda
vez que la Caja forma parte de este sector y se encuentra vigilada por la Superintendencia Bancaria (art. 233 del Estatuto Organico del Sistema
Financiero).

Previas las anteriores consideraciones la Sala responde

1. Conforme lo expresado en los considerandos de esta consulta, la Empresa Nacional de Telecomunicaciones, Telecom, es contribuyente del
impuesto de industria y comercio y su complementario de avisos y tableros, con fundamento en la Ley 14 de 1983 y la Ley 142 de 1994, a partir
de la realizacion del hecho generador de la obligacién tributaria, lo cual supone en todo caso la expedicién de las correspondientes disposiciones
municipales del impuesto de industria y comercio.

2. La Empresa de Energia del Pacifico S.A., EPSA, es sujeto pasivo del impuesto de industria y comercio y su complementario, con fundamento
en las Leyes 14 de 1983 y 142 de 1994, a partir de la realizacién de actividades gravables en el respectivo municipio, conforme lo prevean las
disposiciones locales pertinentes.

3y 4. Acuavalle y Emcali son sujetos pasivos del impuesto de industria y comercio y su complementario de avisos y tableros, por las actividades
gravables que tengan en un determinado municipio.

5. La Caja Agraria es contribuyente del impuesto conforme a la Ley 14 de 1983 y tal como fue interpretado por la Corte Constitucional.

6. Asimismo la Sala precisa que si adicionalmente a la ocurrencia de los hechos generadores del impuesto de industria y comercio, en cada
municipio, se configuran los elementos previstos en la ley para la causacién del impuesto de avisos y tableros, entonces también tendran las
personas juridicas antes analizadas la calidad de sujetos pasivos, de este otro gravamen de propiedad de las entidades territoriales municipales.

Transcribase al sefior Ministro del Interior. Igualmente enviese copia a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.

Luis Camilo Osorio Isaza, Presidente de la Sala; Javier Henao Hidrén, César Hoyos Salazar, Roberto Sudrez Franco.

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria de la Sala.

Fecha y hora de creacion: 2025-09-17 06:34:12
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