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PUBLICIDAD EXTERIOR VISUAL - Cobro del impuesto: tarifa
CONSEJO DE ESTADO

SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL
Consejero ponente: AUGUSTO TREJOS JARAMILLO
Bogotd, D.C., 12 de agosto de dos mil tres (2003).
Radicacién nimero: 1498
Actor: MINISTRO DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA
Referencia: PUBLICIDAD EXTERIOR VISUAL. Forma como debe entenderse la aplicacién de su cobro.

El Ministro del Interior y de Justicia, doctor FERNANDO LONDONO HOYOS, por solicitud del sefior Antanas Mockus Sivickas, Alcalde Mayor de
Bogotd, consulta a la Sala acerca de la forma en que debe regularse en el Distrito Capital el impuesto a la publicidad exterior visual. Al
respecto sefiala y pregunta:

"Al haberse creado con la Ley 140 de 1994 un nuevo impuesto diferente al de avisos y tableros como lo es el de la publicidad exterior
visual, cdmo debe interpretarse la parte final del inciso primero del articulo 14 de la mencionada Ley

¢El limite méximo de los cinco (5) salarios minimos por afio, se debe tener en cuenta por valla y Unicamente para determinar la cuantia del
nuevo impuesto de publicidad exterior visual, independiente si por esa misma valla se esté pagando el impuesto de avisos y tableros?.

¢La cuantia del impuesto de publicidad exterior visual que debe pagar cada valla no puede superar los cinco (5) salarios minimos mensuales
por afio?.

0, por el contrario, al estar consagrado en plural el aparte de la norma en cuestién, debe entenderse que dicho limite maximo no puede
ser superado por la suma de las cuantias de los tributos de avisos y tableros y de publicidad visual que por una misma valla se paguen en
un afio?".

CONSIDERACIONES
Marcos constitucional y legal

Por tratarse de un tema importante sobre contaminacién del ambiente, es necesario citar los articulos de nuestra Constituciéon que hacen
relacién a la proteccién de éste, vale decir, los articulos 79 y 80 que se encuentran incluidos en el capitulo 3 "de los derechos colectivos y
del ambiente" y que disponen:

"ARTICULO 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La ley garantizara la participacién de la comunidad en las
decisiones que puedan afectarlo.

Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las dreas de especial importancia ecolégica y fomentar la
educacion para el logro de estos fines.

ARTICULO 80. El Estado planificard el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracién o sustitucion.

Ademads, deberd prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparacién de los dafios
causados.

Asi mismo, cooperard con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las zonas fronterizas"
En cuanto a las normas de tipo legal, se encuentran:

Ley 97 del 24 de Noviembre de 1913, sobre autorizaciones especiales a ciertos Concejos Municipales, articulo 1o. letra k:

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

Ley 84 del 30 de noviembre de 1915, por la cual se reformaron y adicionaron las leyes 4a. y 97 de 1913; extendié a todos los Concejos
Municipales las atribuciones "conferidas al Municipio de Bogota por el articulo 1o. de la Ley 97 de 1913 ;". (art. 1o., ordinal a.).

Ley 14 de 1983, por medio de la cual se fortalecen los fiscos de las entidades territoriales y se dictan otras disposiciones; dispuso una tarifa
que debe cobrarse por el impuesto de avisos y tableros, de la siguiente manera:

"Articulo 37. El impuesto de avisos y tableros, autorizado por la Ley 97 de 1913 y la Ley 84 de 1915 se liquidard y cobrard en adelante a
todas las actividades comerciales, industriales y de servicios como complemento del impuesto de industria y comercio, con una tarifa de un
quince por ciento (15%) sobre el valor de éste, fijada por los Concejos Municipales".

Esta Ultima ley fue reglamentada parcialmente por el Decreto 3070 del 3 de noviembre de 1983, que especificé los bienes incluidos dentro
del impuesto de avisos y tableros, y determind en el articulo 10:

"El impuesto de avisos y tableros de que trata el articulo 37 de la Ley 14 de 1983 se aplica a toda modalidad de aviso, valla y comunicacion
al publico.

Este impuesto serd el Unico gravamen municipal para los avisos del contribuyente; lo anterior sin perjuicio del impuesto de industria y
comercio que deben tributar las agencias de publicidad por su actividad. Las respectivas entidades territoriales determinarédn a través de
sus oficinas competentes, los lugares, dimension, calidad, nimero y demas requisitos de los avisos.

Posteriormente, el Decreto ley 1333 de 1986, Codigo de Régimen Municipal, incluyé en su articulo 200 lo estipulado por el articulo 37 de la
ley 14 de 1983. Al articulo 200 le fue adicionado por medio de la ley 75 de 1986, articulo 78, lo siguiente: " al sector financiero al cual hacen
referencia los articulos 41 y 48 de la Ley 14 de 1983, también se le liquidard y cobrard el impuesto de avisos y tableros, autorizado por la
ley 97 de 1913 y la Ley 84 de 1915"

Por Ultimo, se expidid la Ley 140 de 1994 que reglamenta la publicidad exterior visual en el territorio nacional, y ordena en sus articulos 14
y 15:

"ARTICULO 14. IMPUESTOS. <Articulo CONDICIONALMENTE EXEQUIBLE> Autorizase a los Concejos Municipales, Distritales y de las
entidades territoriales indigenas que se creen, para que a partir del afio calendario siguiente al de entrada en vigencia de la presente Ley,
adecuen el impuesto autorizado por las Leyes 97 de 1913 y 84 de 1915, al cual se refieren la Ley 14 de 1983, el Decreto-ley 1333 de 1986 y
la Ley 75 de 1986 de suerte que también cubra la colocacién de toda Publicidad Exterior Visual, definida de conformidad con la presente
Ley. En ningln caso, la suma total de impuestos que ocasione cada valla podra superar el monto equivalente a cinco (5) salarios minimos
mensuales por afo.

Las autoridades municipales tomaran las medidas necesarias para que los funcionarios encargados del cobro y recaudo del impuesto
reciban los nombres y nimero del Nit de las personas que aparezcan en el registro de Publicidad Exterior Visual de que trata el articulo 12

de la presente Ley"."

"ARTICULO 15. <Articulo CONDICIONALMENTE EXEQUIBLE> Toda valla instalada en el territorio nacional cuya publicidad que por mandato
de la ley requiera un mensaje especifico referente a salud, medio ambiente, cultura y civico, no podré ser superior a 10% del area total de
la valla.

La Publicidad Exterior Visual (sic) de que trata la presente Ley son aquellas que tienen una dimensién igual o superior a 8 metros cuadrados.

No estaran obligadas a lo dispuesto en este articulo las vallas de propiedad de: La Nacidén, los Departamentos, El Distrito Capital, los
Municipios, organismos oficiales, excepto las empresas industriales y comerciales del Estado y las de economia mixta, de todo orden, las
entidades de beneficencia o de socorro y la Publicidad Exterior Visual de partidos, movimientos politicos y candidatos, durante las

n2

campafias electorales".
JURISPRUDENCIA (Sentencias 11813 de 2001 y 12646 de 2002)

Respecto del andlisis de la Ley 140 de 1994, articulo 14, se encuentran dos sentencias proferidas por la Seccién Cuarta del Consejo de
Estado, con variacién jurisprudencial en la segunda de ellas.

La primera es la 11813 del 7 de septiembre de 2001, en la que se expreso lo siguiente:

"Tal como se encuentra redactada la norma legal, es claro que éste no tuvo como propdsito crear un nuevo impuesto a cargo de las
personas naturales o juridicas que anuncien cualquier mensaje por medio de la Publicidad Exterior Visual, sino el de ampliar el hecho
generador del impuesto autorizado por las leyes 97 de 1913, 84 de 1915, al cual se refieren la Ley 14 de 1983, el Decreto Ley 1333 de 1986
y la Ley 75 de 1986, toda vez que la Ley 140 de 1994, lejos de crear como impuesto auténomo el denominado a la Publicidad Exterior
Visual, lo que hizo fue autorizar a los concejos municipales para que incluyan claramente en el impuesto a que se refieren las leyes citadas,
la colocacion de toda Publicidad Exterior Visual, actividad que ahora se encuentra gravada expresamente por la ley, dentro del impuesto de
industria y comercio y avisos y tableros.

La norma legal lo que autoriza es a adecuar el impuesto de avisos y tableros, para que cubra toda publicidad exterior visual, autorizacién
ésta que tal como se encuentra redactada, no puede ir mas alld de una jadecuacién; de un impuesto ya existente, para que éste incluya
otra actividad como gravable, de suerte que su finalidad es ampliar el hecho generador del referido impuesto y no la creaciéon de un
impuesto auténomo e independiente.
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Asi las cosas, para la Sala el impuesto de Avisos y Tableros es complementario del impuesto de industria y comercio y, por tanto, las
normas territoriales deben adaptarse (sic) el gravamen sobre las vallas y publicidad visual al impuesto de avisos, en los términos de la Ley
140 de 1994". &n bsp;

En esta providencia la Seccién Cuarta aclaré que la ley 140 de 1994 en ninglin momento creé un nuevo impuesto, sino que, por el contrario,
lo que pretendié fue ampliar el hecho generador del impuesto de avisos y tableros, de manera tal que incluya toda clase de publicidad
exterior visual.

En la sentencia 12646 del 12 de junio del 2002, la Seccién Cuarta rectificé el criterio expuesto en la anterior; al analizar los articulos 14 y 15
de la citada ley y concluy6:

"Interpretadas armdnicamente las anteriores disposiciones, resulta claro que el legislador previé un gravamen a una tarifa diferente,
respecto de cada una de las vallas cuya dimensién sea igual o superior a ocho metros cuadrados, (las de medida inferior, sin importar su
numero, ya se encontraban gravadas dentro del impuesto de Avisos y Tableros), evento en el cual los sujetos pasivos del impuesto de
avisos y tableros, y aquéllos que no lo son pero que también ocupen el espacio ptblico con las mencionadas vallas, pagaran a favor de los
sujetos activos, la tarifa establecida en el articulo 14 en concordancia con el articulo 15 de la Ley, la que debera ser fijada por el respectivo
érgano de representacién popular, concejo municipal o distrital, auténomamente, pero respetando el limite de cinco salarios minimos
mensuales anuales, por cada valla. (Subrayado dentro del texto)

Teniendo en cuenta que el impuesto de Avisos y Tableros se recauda como complementario del impuesto de industria y comercio, que tiene
como sujeto pasivo a la persona natural o juridica que desarrolla las actividades gravadas y ademas utiliza el espacio publico para la
colocacién de avisos y tableros y que es el uso del espacio publico el hecho que da lugar a los dos gravamenes, el legislador previé su
coexistencia, distinguiendo claramente las dos modalidades: utilizacién genérica del espacio publico mediante la colocacién de avisos y
tableros y utilizacién cualificada mediante publicidad visual exterior, autorizd ahora que las normas territoriales gravaran toda publicidad
exterior visual, aln aquella colocada por quienes no son sujetos pasivos del impuesto de avisos y tableros.(Negrillas del texto original).

(¢)

De esta forma, se advierte que mediante la Ley 140, se gravé la utilizacién del espacio publico materializada mediante la publicidad exterior
visual y se autorizé una tarifa independiente, exigible no solamente a los sujetos pasivos del impuesto de avisos y tableros, sino a todos
aquéllos que incurran en el hecho gravado, respecto de cada valla de tamafio igual o superior a 8 metros cuadrados, limitado a cinco
salarios minimos mensuales legales en el afio". (Negrillas de esta Sala).

ARTICULO 15 DE LA LEY 140

Es importante sefalar que este articulo fue presentado inicialmente dentro del proyecto de ley nimero 311 de 1993, por medio del cual se
dictan normas en materia de vallas publicitarias, el cual posteriormente se acumuld con el proyecto sobre Publicidad Exterior Visual.

Sin embargo, de la lectura del articulo 15 de la ley 140, se observa que hubo un cambio en la redaccién del texto final, toda vez que en éste
se tomo la frase "Las vallas publicitarias" en lugar de "La Publicidad Exterior Visual", dejando en el articulo la inflexién verbal "son" que se
utiliza de manera plural y no singular. Lo anterior se demuestra comparando el texto de los dos articulos, tanto el presentado en el proyecto
de ley 311 de 1993 como el consagrado finalmente en la Ley:

PROYECTO DE LEY NUMERO 311 DE 1993 LEY 140 DE 1994

Articulo 1. Toda valla publicitaria instalada en el territorio nacional, deberé contener Articulo 15. Toda valla instalada en el territorio nacional cuya publicidad que por
un mensaje de cardcter civico, social, cultural o ambiental, etc., que por su mandato de la ley requiera un mensaje especifico referente a la salud, medio
contenido, constituya una promocién a los principios y valores consagrados en la ambiente, cultura y civica, no podrd ser superior al 10% del érea total de la valla
Constitucién Nacional. La Publicidad Exterior Visual de que trata la presente ley son aquellas que tienen
Articulo 2. Las vallas publicitarias de que trata la presente ley, son aquellas que una dimensién igual o superior a 8 metros cuadrados.

tienen una dimension igual o superior a 8 mts2 y el mensaje establecido en el
articulo anterior no podré ser inferior al diez por ciento (10%) del area total de la
valla.

Estima la Sala que el contenido de este articulo debe entenderse en dos sentidos: (i) toda valla, cuya dimensién sea igual o superior a 8
metros cuadrados, debe llevar un mensaje de caracter social que no puede ser superior al 10% del area total de la misma, (ii) las vallas de
dimensién igual o superior a 8 metros cuadrados, son a las que se refiere el inciso primero del articulo 14 de la ley, al sefialar que la suma
total de impuesto que genere cada una de ellas no podréa ser superior al monto equivalente a cinco salarios minimos mensuales por afo.

Lo anterior encuentra sustento en el hecho de que, como lo afirma la Seccién Cuarta en la sentencia en que rectifica su posicién, "(las de
medida inferior, sin importar su nimero ya se encontraban gravadas dentro del impuesto de avisos y tableros)", tal como lo dispone el
articulo 10 del decreto 3070 de 1993 ;reglamentario de la ley 14 de 1983- al prescribir que "El impuesto de avisos y tableros de que trata el
articulo 37 de la ley 14 de 1983 se aplica a toda modalidad de aviso, valla y comunicacién al publico". No de otra manera pude entenderse
que el legislador, en la ley 140, hubiera establecido dicha medida para las vallas.

CONCLUSIONES

Del analisis sistematico de las normas que rigen la materia objeto de estudio, se infiere que desde su origen, en la ley 97 de 1913, articulo
lo., letra K, se trataba de un impuesto sobre avisos puestos en via publica u otros sitios. Esta regulacién era para la ciudad de Bogota.

La ley 84 de 1915 autorizd el gravamen, en los mismos términos, para todos los municipios del pais.
A su vez, la ley 14 de 1983, art. 37, determind que el impuesto de avisos y tableros se cobrara a todas las actividades comerciales,

industriales y de servicios, como complemento del de industria y comercio. Esto qued¢ ratificado por el decreto 3070 de 1983, articulo 10,

7 T /,
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diferente del de industria y comercio, las agencias de publicidad por su actividad.

La ley 140 de 1994, simplemente ordend que el impuesto también cubra la colocacién de toda publicidad exterior visual, sin que se supere
el monto equivalente a cinco (5) salarios minimos.

La Sala considera que la ley 140 busca gravar la utilizacion del espacio publico por la publicidad exterior visual y autoriza para ello una
tarifa independiente a la sefialada para la colocacién de avisos y tableros, que es complementaria del impuesto de industria y comercio,
pues aquella se hace exigible no sélo a los sujetos pasivos del impuesto de industria y comercio, sino a todos aquellos que incurran en el
hecho gravado, esto es, colocar vallas de tamafio igual o superior a 8 metros cuadrados.

Por lo anterior, la Sala comparte la tesis expuesta por la Seccién Cuarta de esta Corporacién en la que, revisando su anterior
pronunciamiento sobre el tema, establecié que la ley "determiné que la utilizacion del espacio publico local mediante la colocacién de las
vallas que constituyen la denominada publicidad exterior visual, fuera gravada auténomamente con una nueva carga impositiva traducida
en la autorizacién para el cobro de un gravamen con una tarifa de caracter especial, a favor de las entidades territoriales del nivel municipal
y los territorios indigenas".

SE RESPONDE:

El limite méximo de cinco salarios minimos por afio se debe tener en cuenta para determinar la cuantia del gravamen que por cada valla,
cuya dimensién sea igual o superior a 8 metros cuadrados, debe pagarse, independientemente de que el sujeto pasivo del gravamen pague
0 no impuesto de avisos y tableros.

El impuesto de avisos y tableros incluye las vallas de dimensidn inferior a 8 metros cuadrados, tal como se menciond en la parte motiva de
esta consulta.

Transcribase al sefior Ministro del Interior y de Justicia. lgualmente, enviese copia a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la RepUblica.
SUSANA MONTES DE ECHEVERRI
Presidenta de la Sala
JORGE MURGUEITIO CABRERA
FLAVIO A. RODRIGUEZ ARCE
AUGUSTO TREJOS JARAMILLO
ELIZABTH CASTRO REYES
Secretaria de la Sala
NOTAS DE PIE DE PAGINA:

1 Articulo declarado CONDICIONALMENTE EXEQUIBLE por la Corte Constitucional, en los términos de la parte considerativa de la Sentencia y
solamente en relacién con los cargos analizados en ella. Sentencia C-064-98 del 5 de marzo de 1998.

"...Ia Corte estima que las normas acusadas contenidas en los articulos 2°, 4°, 5°, 7°, 9, 13, 14, 16 y 17 de la Ley son exequibles, en el
entendido de que se trata de una legislacion nacional basica de proteccidon al medio ambiente, que, de acuerdo al principio de rigor
subsidiario, puede ser desarrollada de manera mas estricta por los concejos distritales y municipales, y por las autoridades de los territorios
indigenas, en virtud de sus competencias constitucionales propias para dictar normas para la proteccién del paisaje, conforme a lo sefialado
por los articulos 313 y 330 de la Carta, y asi lo declarara".

2 Articulo declarado CONDICIONALMENTE EXEQUIBLE. Sentencia C-535-96 del 16 de octubre de 1996, por las mismas razones del articulo
anterior.

PUBLICIDAD EXTERIOR VISUAL - Cobro del impuesto: tarifa. Sujeto pasivo. Beneficiarios / IMPUESTO DE AVISOS Y TABLEROS - Sujetos
pasivos / ESPACIO PUBLICO - Cobro de impuesto por publicidad exterior visual. Beneficiarios del impuesto

Del analisis sistematico de las normas que rigen la materia objeto de estudio, se infiere que desde su origen, en la ley 97 de 1913, articulo
1°, letra K, se trataba de un impuesto sobre avisos puestos en via publica u otros sitios. Esta regulacién era para la ciudad de Bogota. La ley
84 de 1915 autoriz6 el gravamen, en los mismos términos, para todos los municipios del pais. A su vez, la ley 14 de 1983, articulo 37,
determind que el impuesto de avisos y tableros se cobrara a todas las actividades comerciales, industriales y de servicios, como
complemento del de industria y comercio. Esto quedd ratificado por el decreto 3070 de 1983, articulo 10, el que ademas distinguié
claramente el impuesto que bajo las modalidades de avisos, vallas y de comunicacién al publico, debian pagar, diferente del de industria y
comercio, las agencias de publicidad por su actividad. La ley 140 de 1994, simplemente ordend que el impuesto también cubra la
colocacién de toda publicidad exterior visual, sin que se supere el monto equivalente a cinco (5) salarios minimos. La Sala considera que la
ley 140 busca gravar la utilizacién del espacio publico por la publicidad exterior visual y autoriza para ello una tarifa independiente a la
sefialada para la colocacién de avisos y tableros, que es complementaria del impuesto de industria y comercio, pues aquella se hace
exigible no sélo a los sujetos pasivos del impuesto de industria y comercio, sino a todos aquellos que incurran en el hecho gravado, esto es,
colocar vallas de tamafio igual o superior a 8 metros cuadrados. Por lo anterior, la Sala comparte la tesis expuesta por la Seccién Cuarta de
esta Corporacion en la que, revisando su anterior pronunciamiento sobre el tema, establecié que la ley "determiné que la utilizacién del
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auténomamente con una nueva carga impositiva traducida en la autorizacién para el cobro de un gravamen con una tarifa de caracter
especial, a favor de las entidades territoriales del nivel municipal y los territorios indigenas".

NOTA DE RELATORIA: 1) Sentencia 12646 de 12 de junio de 2002. Seccién Cuarta. 2) Autorizada la publicacién con oficio 1042 de 22 de
octubre de 2003.
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