IMPUESTO PREDIAL - Interpretacion del articulo 61 de la Ley 55 de 1985.
Precision jurisprudencial / IMPUESTO PREDIAL SOBRE BIENES FISCALES -
Procedencia / IMPUESTO PREDIAL SOBRE BIENES DE USO PUBLICO -
Improcedencia / IMPUESTO PREDIAL SOBRE PROPIEDAD PRIVADA -
Alcance / IMPUESTO PREDIAL - Naturaleza / IMPUESTO PREDIAL — Hecho
gravable / BIEN FISCAL O PATRIMONIAL — Nocion / SUJECION PASIVA DE
LAS ENTIDADES PUBLICAS AL IMPUESTO PREDIAL — No se determina en
razén de la naturaleza de la entidad publica que detenta el bien, sino de los
bienes que posee 0 administra

La Seccién no se ha ocupado de manera expresa de definir asuntos como el que
nos ocupa. Por eso, en el presente caso, que se trata de bienes fiscales propiedad
de una entidad publica diferente a la Aeronautica Civil -que son los que se han
considerado en la linea jurisprudencial relacionada-, esto es, una universidad
publica, se hace necesario precisar algunos aspectos atinentes a la interpretacion
gue debe hacerse del articulo 61 de la Ley 55 de 1985, incorporado en el articulo
194 del Cédigo de Régimen Municipal. 4.2.- Si bien desde el afio 1994, esta
Secciéon afirm6 que el impuesto predial fue creado para gravar la propiedad
privada, ello debe entenderse bajo el concepto de derecho de dominio, pues la
propiedad privada se define en funcién del derecho real que tiene una persona,
natural o juridica, publica o privada, para usar gozar y disponer de un bien
inmueble, conforme a las normas que regulen la materia. En esas condiciones, se
debe entender que cuando se hablaba de propiedad privada, se hacia referencia
al derecho de dominio que se ejerce sobre el bien, que era, en estricto sentido, el
hecho gravado por el legislador, sin dejar de advertir que, hoy en dia, al abarcar la
posesion, la tenencia o el usufructo, puede decirse que lo que debe tenerse en
cuenta es la explotacion —uso y/o goce- del bien, pero con un interés que
trasciende el que subyace en la figura de los bienes de uso publico o comun. 4.3.-
Por eso, los bienes inmuebles de naturaleza fiscal son susceptibles de ser
gravados por el impuesto predial porque sobre ellos también se ejerce derecho de
dominio o, en otras palabras, son susceptibles de uso y goce. A contrario sensu,
como sobre los bienes de uso publico no se ejerce un derecho de dominio o
equivalente, en tanto su uso y goce pertenece a todos los habitantes de la Nacion
y no pueden ser objeto de disposicion, estos no se encuentran gravados con el
impuesto predial, salvo que sean explotados econémicamente por un particular.
Solo en ese sentido pueden entenderse las exenciones que ha decretado el
legislador respecto a los bienes de la Nacién, de los Municipios y de los Distritos y,
sobre las “propiedades publicas” en general, contenidas en los articulos 21 del
Decreto 1226 de 1908, 13 del Decreto 1227 de 1908 y 3 de la Ley 34 de 1920, y la
prevision del articulo 61 de la Ley 55 de 1985, que fue compilada en el articulo
194 del Cddigo de Régimen Municipal vigente. 4.4.- El impuesto predial, como se
ha expuesto por esta Seccion, es un gravamen de tipo real ya que recae sobre el
valor del inmueble sin consideracion a la calidad del sujeto pasivo y sin tener en
cuenta los gravamenes y deudas que el inmueble soporta. Atendiendo tal
naturaleza, es que el legislador se ha referido de manera general al hecho
gravable del tributo —propiedad, posesiéon, tenencia o usufructo de un bien
inmueble-, sin excluir de manera expresa a las personas juridicas de derecho
publico, habida cuenta de que lo determinante es la existencia de la propiedad
raiz y no el sujeto que ejerce el derecho de dominio. En ese sentido, se reitera, los
bienes inmuebles de naturaleza fiscal de todas las entidades publicas con
personeria juridica de la Nacién, y de aquellos entes u organismos
autonomos que formen parte de la estructura organica del Estado, estan
gravados con el impuesto predial. S6lo pueden considerarse exentos de este
pago los bienes de uso publico, dada su naturaleza y uso. Y eso es asi porque los
bienes fiscales o patrimoniales son aquellos que pertenecen a sujetos de derecho



publico de cualquier naturaleza u orden y que el Estado posee y administra en
forma similar a como lo hacen los particulares con los bienes de su
propiedad [...] 4.6.- En ese orden de ideas, dada la finalidad de las normas que
regulan el impuesto predial y la intencién del legislador, se precisa la tesis que se
habia adoptado por la Seccién. La regla general hoy, es que estan gravados con
el impuesto predial los siguientes bienes: a) Los inmuebles de los particulares.
b) Los inmuebles de naturaleza fiscal, incluidos los de las entidades
enumeradas en el articulo 61 de la Ley 55 de 1985, compilado en el articulo 194
del Codigo de Régimen Municipal vigente, no solo por lo dicho, sino por la claridad
gue sobre el particular hace la ley en el sentido de gravar expresamente los bienes
fiscales de los establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales
del Estado y las sociedades de economia mixta del orden nacional. ¢) Los bienes
de uso publico que sean explotados econémicamente, se encuentren en
concesién y/o estén ocupados por establecimientos mercantiles, en los
términos del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010, modificado por la Ley 1607 de
2012, ya que sobre ellos se ejerce una actividad con &nimo de lucro. Recuérdese
gue “la exclusion del impuesto predial esta ligada a un elemento adicional a la
simple titularidad publica del bien, como es el hecho de que se trate de bienes de
uso publico”, ya que, como se vio, la finalidad del legislador fue gravar la
propiedad raiz o los bienes inmuebles sobre los que se ejerce derecho de dominio,
independiente de la naturaleza juridica del sujeto propietario. 4.7.- Ademas de lo
dicho, la conclusibn a la que llega la Sala se refuerza con el desarrollo
argumentativo realizado en la sentencia del 24 de octubre de 2013, que fue
resefiada en el aparte anterior. Es claro que para el afio 1985, la intencion del
legislador fue la de incluir como sujetos pasivos del impuesto predial a las
entidades del Estado que contaban con personeria juridica y, por ende, podian
adquirir bienes raices —bienes fiscales- para el desarrollo de sus funciones pero
gue, por su naturaleza y destinacion, no pertenecian a todos los habitantes. En
ese entendido, al ampliarse la estructura del Estado y crearse nuevas entidades
con personeria juridica, adscritas o vinculadas a la Nacion y otros entes u
organismos también con personeria juridica, pero autbnomos e independientes de
las Ramas del Poder Publico, como ocurre con las universidades publicas, se
amplia el sujeto pasivo del impuesto predial, ya que, se repite, éste no esta
definido en razén a la naturaleza de la entidad publica, sino a la de los bienes que
posee o administra -publicos o fiscales-.

FUENTE FORMAL: LEY 55 DE 1985 - ARTICULO 61 / CODIGO DE REGIMEN
MUNICIPAL - ARTICULO 194 / CODIGO CIVIL - ARTICULO 665 / CODIGO CIVIL
- ARTICULO 669 / LEY 1430 DE 2010 - ARTICULO 54 / LEY 1607 DE 2012 -
ARTICULO 177

NOTA DE RELATORIA: La sintesis del asunto es la siguiente: Se estudio la
legalidad de los actos de la DIAN que le negaron a la Universidad de Coérdoba la
devolucién de las sumas que pagd por impuesto predial durante los afios 2004 a
2008. La Sala revoco la sentencia del Tribunal Administrativo de Cdérdoba que
anulé dichos actos y ordené la devolucién y, en su lugar, negé la nulidad de los
mismos, tras concluir que la universidad estaba obligada a pagar el predial
respecto de los bienes fiscales de su propiedad, en cuanto ejerce el derecho de
dominio sobre ellos y porque el Estatuto Tributario Municipal no establecia una
exencion del pago del tributo. La Sala precisé que el predial no solo recae sobre
los inmuebles de caracter privado, sino también sobre los bienes fiscales y los de
uso publico explotados por particulares, pues su finalidad es gravar la propiedad
raiz o los bienes inmuebles sobre los que se ejerce derecho de dominio -que hoy
abarca la posesién, tenencia o usufructo-, lo que significa que, para determinar si
un bien esta gravado, se debe tener en cuenta su explotacion, uso y goce y no la



naturaleza juridica del sujeto que ostente la calidad de propietario, poseedor,
tenedor o usufructuario del mismo. En ese sentido sefalé que actualmente el
sujeto pasivo del impuesto predial no se define en razén a la naturaleza de la
entidad publica, que detenta la titularidad del bien raiz, como lo sostuvo la Sala
entre 1994 y el 2011, fundada en una interpretacion estricta del art. 61 de la Ley
55 de 1985, sino en atencion a la naturaleza de los bienes que posee o administra
(publicos o fiscales).

IMPUESTO PREDIAL — Origen y evolucion normativa hasta la expedicion de
la Constitucion Politica de 1991 / DECRETO 1226 DE 1908 — Fue la primera
referencia normativa que otorgo trato diferencial a los bienes de la Nacion
para efectos de gravamenes por tributos territoriales / DECRETO 1227 de
1908 — Exceptud expresamente del pago del impuesto predial a las
propiedades publicas, cualquiera que fuera la denominacion de la persona o
entidad que las administrara / LEY 55 DE 1985 — Autorizé expresamente la
posibilidad de gravar con impuesto predial los bienes inmuebles de
propiedad de los establecimientos publicos, empresas industriales y
comerciales del Estado y sociedades de economia mixta del orden nacional /
IMPUESTO PREDIAL UNIFICADO - Creacidn. Se cre6 con la Ley 44 de 1990
gue unificé los tributos que, para la época, tenian como hecho generador la
propiedad inmueble / IMPUESTO PREDIAL UNIFICADO — Hecho generador

2.1.- El origen del impuesto predial se remonta al afio 1887, cuando el legislador,
en el articulo 4° de la Ley 48 de ese afio, permitié que los departamentos gravaran
con un impuesto anual los bienes inmuebles o raices de su jurisdiccion,
independientemente de la persona —publica o privada- que ejerciera su propiedad
0 posesion. En el mismo sentido encontramos el articulo 129-32 de la Ley 149 de
1888 -Régimen Politico y Municipal-, que incluyé entre las atribuciones de las
Asambleas Departamentales, la relativa al establecimiento y reglamentacion del
“impuesto sobre los inmuebles”. 2.2.- Posteriormente, el articulo 17-4 de la Ley 20
de 1908, que reformo la Ley 149 de 1888, determind que el “impuesto sobre la
propiedad raiz” formaria parte de las rentas municipales y que se cobraria de
acuerdo con la reglamentacion que establecieran los departamentos. Por su parte,
el articulo 21 del Decreto 1226 de 1908 previdé que los bienes de la Nacion no
serian gravados con contribuciones por las municipalidades, como tampoco lo
serian los bienes de los distritos ubicados en el territorio de otro, por la
municipalidad donde se hallaran situados. Si bien dicha norma se refirio a las
contribuciones, no al impuesto sobre la propiedad raiz especificamente, es la
primera referencia normativa que otorgd un trato diferencial a los bienes de
propiedad de la Nacidn para efectos de ser gravados por tributos territoriales. No
obstante, fue el articulo 13, literal e) del Decreto 1227 de 1908 que exceptud
expresamente del pago del “impuesto predial”’, las “propiedades publicas,
cualquiera que sea la denominacion de la persona o entidad que la administre”.
2.3.- A pesar de la exencion contenida en el Decreto 1227 de 1908, el legislador
continud identificando el impuesto predial por la naturaleza del bien —inmueble- y
no por la naturaleza de su propietario o poseedor —publico o privado-. De ello da
cuenta la Ley 42 de 1913 -Régimen Politico y Municipal-, derogatoria de la Ley 149
de 1888, que conservo la facultad de las Asambleas Departamentales de
reglamentar el “impuesto sobre la propiedad raiz”. Puntualmente, en la Ley 34 del
1920, el legislador se refiri6 a dicho gravamen como “el impuesto con el que los
Departamentos o0 Municipios pueden gravar la propiedad raiz” (articulo 1), y
establecié que para su cobro se tendrian como base los catastros formados segun
la reglamentacion de las Asambleas Departamentales (articulo 2). Asi mismo,
exonerd a los bienes de los municipios del pago de los impuestos directos
nacionales, departamentales o municipales (articulo 3). En la misma linea se



encuentra la Ley 128 de 1941, que definié el impuesto predial como aquel que
“cobren los Municipios o Departamentos, o el que - bajo el nombre de impuesto de
caminos - recauden otros Municipios sobre el valor de los bienes raices de su
respectivo territorio”. Por su parte, el Decreto Legislativo 2473 de 1948 establecid
un impuesto adicional del dos por mil “sobre toda propiedad raiz”, el que, afios
mas tarde, mediante el Decreto 2185 de 1951 se convertiria en un impuesto de
caracter municipal. 2.4.- La Ley 29 de 1963 derog6 todas las disposiciones de
caracter nacional que decretaron exoneraciones o exenciones del impuesto predial
y complementarios para las personas privadas, para lo que se establecié un plazo
de transiciébn de dos afios (articulo 2°). Igualmente, establecié un limite en el
tiempo y cuantia para las exenciones que podian decretar los municipios, y previo
gue la exencién de los impuestos municipales -predial y valorizacién- sélo
beneficiaria al inmueble que lo motivo, reafirmando la naturaleza real de dichos
Impuestos y los sujetos pasivos de los mismos: propietarios y poseedores de
los bienes inmuebles. 2.5.- Respecto a las entidades publicas, la Ley 55 de
1985, “por medio de la cual se dictan normas tendientes al ordenamiento de las
finanzas del Estado y se dictan otras disposiciones”, autorizd, de manera expresa,
en el articulo 61, la posibilidad de gravar con el impuesto predial en favor del
correspondiente  municipio, los bienes inmuebles de propiedad de los
establecimientos publicos, empresas industriales y comerciales del Estado y
sociedades de economia mixta del orden nacional -entidades que contaban con
personeria juridica para la fecha de expedicién de la ley, segun la estructura
organica del Estado de la época-. Dicha disposicidon fue reproducida en el articulo
194 del Decreto Ley 1333 de 1986 -Cdodigo de Régimen Municipal-, en el que,
ademas, se compilaron las disposiciones relativas a la tarifa del impuesto predial,
la formacion de los catastros, la determinacion de los avaluos, etc. Por su parte, la
Ley 75 de 1986 establecié que el impuesto predial y las sobretasas a la propiedad
raiz se cobrarian sobre la totalidad del avalto catastral del bien inmueble. 2.6.-
Con la Ley 44 de 1990 se cred el “impuesto predial unificado”, con el cual se
simplificaron y organizaron los diferentes tributos que para la fecha tenian como
hecho generador la propiedad inmueble, a saber: el impuesto predial concebido
en el Cdodigo de Régimen Municipal, el impuesto de parques y arborizacion, el
impuesto de estratificacion econdmica y la sobretasa de levantamiento catastral.
Dicha ley reiter6 la naturaleza municipal del tributo (articulo 2), sefialé que la base
gravable seria el avallo catastral o el autoavalto (articulo 3), fijo las tarifas para su
liquidacion (articulo 4), regulé algunos aspectos sobre la formacién de los
catastros (articulos 5, 6 y 8) y determind la destinacion del impuesto (articulo 7).
Tal como se dispuso en los articulos 13 y 14, el hecho generador del impuesto
predial unificado esta constituido por la propiedad o posesion que se ejerza sobre
un bien inmueble, en cabeza de quien detente el titulo de propietario o poseedor
de dicho bien, quienes, a su vez, tienen la obligacion, segin corresponda, de
declarar y pagar el impuesto [...]

IMPUESTO PREDIAL-Desarrollo e interpretacion normativa en vigencia de la
Constitucion Politica de 1991 / IMPUESTO PREDIAL-Facultad impositiva del
Congreso de la Republica. Con la Constitucion de 1991 no perdio
competencia para regular aspectos del tributo / LEGISLACION SOBRE
IMPUESTOPREDIAL EXPEDIDA ANTES DE LA CONSTITUCION DE 1991 —
Vigencia. Esta vigente porque la facultad del Congreso para regular aspectos
del tributo se mantuvo en la nueva Constitucion / IMPUESTO PREDIAL —
Alcance / IMPUESTO PREDIAL - Sujetos pasivos / EXCLUSION DEL
IMPUESTO PREDIAL SOBRE BIENES DE USO PUBLICO - Alcance

2.7.- Con la promulgacion de la Constitucion de 1991, por mandato expreso de los
articulos 317 y 294, s6lo los municipios estan autorizados a gravar la propiedad



raiz, por lo que le esta vedado al legislador conceder exenciones o tratamientos
preferenciales. Sin embargo, para la interpretacion de dichas normas debe tenerse
en cuenta que Colombia es una republica unitaria en la que el Congreso ostenta la
facultad de hacer las leyes y, especificamente, “establecer contribuciones fiscales
y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales”, conforme lo disponen los
articulos 1°, 144 y 150-12 de la Constitucion. Por eso, tal como lo ha sostenido la
Corte Constitucional, es necesario conciliar el principio de Estado unitario con la
autonomia de las entidades territoriales, como garantia para los contribuyentes de
gue su derecho de propiedad sobre los bienes inmuebles no sea objeto de varios y
simultaneos gravamenes por parte de distintas entidades territoriales. En ese
entendido, como las entidades territoriales no son titulares de la soberania fiscal
por mandato constitucional, en relacién con la creacién o determinacion de los
impuestos territoriales, el Congreso es el 6rgano competente para regular todos o
algunos de los elementos del tributo, atendiendo el principio de libre configuracién
legislativa. Con fundamento en dicha interpretacion, es dable concluir, como lo ha
sostenido en forma reiterada esta Corporacién, asi como la Corte Constitucional,
gue con la entrada en vigencia de la Constitucion de 1991 el legislador no perdio
competencia para regular aspectos del impuesto predial, por lo que las leyes que
venian rigiendo antes de su promulgacion - Decreto Ley 1333 de 1986 y Ley 44 de
1990-, siguen siendo aplicables en la actualidad. 2.8.- Antes y después de la
Constitucion de 1991, ha sido clara la intencion del legislador de gravar con el
impuesto predial la propiedad raiz, independientemente de la naturaleza juridica
del sujeto que ejerce su propiedad, posesion, usufructo o tenencia. Fue por eso
gue el articulo 54 de la Ley 1430 de 2010 dispuso expresamente que son sujetos
pasivos de los impuestos territoriales, especificamente del impuesto predial: i) las
personas naturales, ii) las personas juridicas, iii) las sociedades de hecho, iv) las
personas, entidades, entes u organismos en quienes se realice el hecho gravado
y, V) los tenedores de inmuebles publicos a titulo de concesidn. Esto, porque
conforme lo dispone el articulo 60 ibidem, “el impuesto predial unificado es un
gravamen real que recae sobre los bienes raices, podra hacerse efectivo con el
respectivo predio independientemente de quien sea su propietario, de tal
suerte que el respectivo municipio podra perseguir el inmueble sea quien fuere el
gue lo posea, y a cualquier titulo que lo haya adquirido” (...) 2.9.- El articulo 54
de la Ley 1430 fue modificado por el articulo 177 de la Ley 1607 de 2012, en el
gue se reiterd, pero esta vez de manera expresa, la regla general que excluye del
pago del impuesto predial Uunicamente a los bienes de uso publico, siempre y
cuando sobre ellos no se realicen actividades con animo de lucro por un particular

(...)

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 1/ CONSTITUCION
POLITICA - ARTICULO 144 / CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 150-12 /
CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 294 / CONSTITUCION POLITICA -
ARTICULO 317 / LEY 1430 DE 2010 - ARTICULO 54 / LEY 1430 DE 2010 -
ARTICULO 60/ LEY 1607 DE 2012 - ARTICULO 177

NOTA DE RELATORIA: Sobre la interpretacion del articulo 317 de la Constitucion
de 1991 se citan las sentencias del Consejo de Estado, Seccidén Cuarta de 25 de
julio de 2013, Radicado 76001-23-31-000-2010-00003-01(19420), C.P. Martha
Teresa Bricefio de Valencia de 24 de octubre de 2013, Radicado 08001-23-31-
000-2007-00652-01(18394), C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas y C-304 de
2012 y C-517 de 2007 de la Corte Constitucional.

SUJETOS PASIVOS DEL IMPUESTO PREDIAL-EI legislador no se ha
ocupado de definirlos taxativamente, sino que se ha enfocado en establecer
el ambito de aplicacién del tributo / IMPUESTO PREDIAL- Alcance. No se



cred para gravar la propiedad privada unicamente, sino que su finalidad
siempre ha sido gravar la propiedad raiz, independientemente de quien
ostente la calidad de propietario, poseedor, usufructuario o tenedor

2.10.- La Sala hace el anterior recuento histérico, porque del estudio de la
normativa que rige y ha regido el impuesto predial, no se encuentra una referencia
explicita a la naturaleza privada o publica del predio o bien inmueble. De ella se
inflere que es un impuesto que recae sobre los bienes raices. De esa relacion
normativa se observa que el legislador no se ha ocupado de definir de manera
taxativa los sujetos pasivos del impuesto predial, sino que su reglamentacion se ha
enfocado a establecer su ambito de aplicacion: impuesto que recae sobre los
bienes inmuebles o raices y que se cobra sobre el valor del avallo catastral. Es
por ello que son los sujetos pasivos del impuesto los legitimados para solicitar
revisiones y actualizaciones catastrales a efectos de calcular la tarifa del impuesto
predial, tal como lo dispone el articulo 179 del Cddigo de Régimen Municipal. Asi
pues, una interpretacion histérica de las normas que regulan la materia permite
concluir que el impuesto predial no se cred para gravar la propiedad privada
unicamente, sino que su finalidad ha sido, siempre, gravar la propiedad raiz, los
bienes inmuebles, independientemente de la persona que ostente la calidad de
propietario, poseedor, usufructuario o tenedor.

UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL COMO
SUJETO PASIVO DEL IMPUESTO PREDIAL-Linea jurisprudencial. Hasta el
2011 se sostuvo que no era sujeto pasivo del predial porque no estaba
dentro de las entidades publicas que el legislador expresamente establecio
como tales y por la naturaleza de bien de uso publico de los bienes
gravados, pero actualmente, con base en una interpretaciéon amplia de la Ley
55 de 1985, concordante con la Ley 1430 de 2010, modificada por la 1607 de
2012, y la nueva estructura del Estado, sostiene que las propiedades
publicas de naturaleza fiscal y los bienes de uso publico explotados
econdémicamente por particulares son sujetos pasivos del impuesto

(...) 3.5.- Como puede verse, hasta el afio 2011, el precedente de la Seccion
habia sostenido que la Unidad Administrativa Especial de la Aeronautica Civil no
era sujeto pasivo del impuesto predial porque no se encontraba dentro de las
entidades publicas que el legislador expresamente establecido como tales, ademas,
en razén de la naturaleza de bien de uso publico de los bienes gravados. 3.6.-
En la sentencia de 24 de octubre de 2013, con ocasién del estudio de la legalidad
de los actos administrativos por los que la Secretaria de Hacienda del Municipio de
Soledad (Atlantico) liquid6 el impuesto predial unificado de las vigencias 1998 a
2006 a cargo de la Aeronautica Civil por las instalaciones donde funciona el
aeropuerto Ernesto Cortissoz de Barranquilla, la Seccién concluyé que ni la
Aeronautica Civil era sujeto pasivo del impuesto predial en el municipio de
Soledad, ni los aeropuertos, como bienes de uso publico, eran objeto imponible
de dicho tributo en esa jurisdiccion territorial. No obstante, para llegar a esa
conclusidbn no se reiteraron los argumentos expuestos en las providencias
anteriores. En aquella oportunidad se dijo que, a partir de la Ley 55 de 1985, eran
objeto pasible del impuesto predial los bienes inmuebles de propiedad de las
entidades publicas que, para ese afio, contaban con personeria juridica y
formaban parte de la estructura organica del Estado conforme con lo previsto en
los Decretos 1050 y 3130 de 1968, esto es, los establecimientos publicos, las
empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de economia
mixta del orden nacional. Pero, como en la actualidad ha cambiado la estructura
organica del Estado, en virtud de la Ley 489 de 1998, la Ley 55 de 1985 debe
interpretarse de manera amplia, en el sentido de que son objeto gravable con el



impuesto predial los bienes fiscales de las entidades publicas con personeria
juridica, que formen parte de la estructura organica del Estado, sean o no de la
categoria de las entidades descentralizadas tipicas. Por ello, se indico que la
verdadera razén por la que ni la Nacion ni sus entidades descentralizadas o
vinculadas pueden ser sujeto pasivo del impuesto predial es por la naturaleza
juridica de los bienes de uso publico que administran, mas no por su
condicién de entidades publicas (...) 3.7.- Por otro lado, en la sentencia del 27
de marzo de 2014, al analizar la legalidad del Acuerdo Municipal No. 026 de 2008,
“Por medio del cual se expide el Cédigo de Rentas para el Municipio de Morales”,
aunque no se tratd especificamente el tema de las entidades publicas, si se
concluy6 que conforme lo expresé la Corte Constitucional en la sentencia C-876
de 2002, el sujeto pasivo del impuesto predial es indeterminado, pues sélo se
requiere la existencia del bien inmueble, independientemente de la relacion
entre el sujeto pasivo y el bien. En ese orden de ideas, se concluy6é que “la
naturaleza de la obligacién que surge del impuesto predial, es de las conocidas
como propter rem, es decir, se genera para el contribuyente una prestacion de dar,
por su vinculacion a un derecho real o a un inmueble y sélo en razén de ello.
En otras palabras, la obligacion nace para el sujeto pasivo del impuesto en
funciéon de un derecho real” (...) 3.8.- Conforme con la linea jurisprudencial de la
Seccion se concluye que desde el afio 1994 hasta el afio 2011 se habia sostenido
gue la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil no era sujeto pasivo del
impuesto predial porque las entidades publicas so6lo estaban obligadas a la
declaracién y pago de ese impuesto si eran establecimientos publicos, empresas
industriales y comerciales del Estado o sociedades de economia mixta del orden
nacional, naturaleza juridica que no ostentaba dicha entidad. No obstante, también
se llegb a esa conclusion en razon a la naturaleza de los bienes que conforman la
infraestructura aeronautica nacional —bienes de uso publico-, ya que estos no
estan gravados con el impuesto en mencién, dadas las caracteristicas, finalidad y
destinacion de los mismos. 3.9.- Actualmente, la Seccién, con fundamento en una
interpretacion amplia del articulo 61 de la Ley 55 de 1985, incorporado en el
articulo 194 del Cédigo de Régimen Municipal, en concordancia con lo dispuesto
en la Ley 1430 de 2010, modificada por la Ley 1607 de 2012, ha optado por
sostener que las propiedades publicas de naturaleza fiscal y aquellos bienes de
uso publico explotados econdémicamente por particulares, son sujetos pasivos del
impuesto predial, con dada la intencién del legislador de 1985 y la nueva
estructura del Estado.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 294 |/
CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 317 / LEY 1430 DE 2010 - ARTICULO
54 / LEY 1430 DE 2010 - ARTICULO 60/ LEY 1607 DE 2012 - ARTICULO 177

PRINCIPIO DE DOBLE INSTANCIA-No se predica respecto de las actuaciones
administrativas, sino de las judiciales / RECURSO DE RECONSIDERACION-
Competencia. La competencia para resolverlo se determina de acuerdo con
la estructura propia de la administracion / PRINCIPIO DE DOBLE INSTANCIA
EN FUNCION ADMINISTRATIVA — Improcedencia

5.3.- Sobre la presunta vulneracion del principio de la doble instancia en la
expedicion de los actos demandados, en vista de que fueron proferidos por un
mismo funcionario, debe indicarse que: i) dicho precepto no se predica de los
procedimientos administrativos, pues se refiere a actuaciones en sede judicial y, ii)
tratindose de autoridades tributarias territoriales, la posibilidad de que los
recursos de sede administrativa sean resueltos por dependencias y/o funcionarios
distintos a los que efectian el pronunciamiento inicial, esta supeditada a la
estructura y planta de personal con que cuente cada administracion. Recuérdese,



gue el ordenamiento normativo colombiano no consagra el principio de la doble
instancia como rector de la funcion administrativa. Por el contrario, esta previsto
de manera expresa para la funcién judicial, pues el mismo Constituyente, en el
articulo 31 de la Carta, dispuso que toda sentencia judicial podra ser apelada o
consultada, salvo las excepciones que consagre la ley. Es por ello que, en relacion
con la competencia para resolver el recurso de reconsideracion, la Sala ha
indicado, que ésta se determina de acuerdo a “la estructura propia de la
Administracién”, que para el caso concreto es la Secretaria de Hacienda, de
conformidad con los articulos 19 y 331 del Estatuto Tributario Municipal -Acuerdo
032 de 2005-.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 31
NOTA DE RELATORIA: Sobre la competencia para resolver el recurso de
reconsideracion se reiteran las sentencias del Consejo de Estado, Seccion Cuarta,
de 13 de octubre de 2011, Radicado 17001-23-31-000-2009-00035-01 (18280) y
de 24 de octubre de 2013, Radicado 17001-2331-000-2007-00374-01 (19676) y
17001-2331-000-2009-00058-01(19735), C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia.
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
Consejero ponente: JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ
Bogota D.C., veintinueve (29) de mayo de dos mil catorce (2014)
Radicacién numero: 23001-23-31-000-2009-00173-01(19561)
Actor: UNIVERSIDAD DE CORDOBA

Demandado: MUNICIPIO DE MONTERIA

FALLO

Procede la Seccion a decidir el recurso de apelacion interpuesto por el Municipio
de Monteria contra la sentencia del 16 de noviembre de 2011, proferida por el
Tribunal Administrativo de Coérdoba, que declar6 la nulidad de los actos
demandados y ordend la devolucion a la Universidad de Cérdoba de la suma

cancelada por concepto de impuesto predial durante los afios 2004 a 2008.

ANTECEDENTES

1. Hechos de la demanda



Se narra en la demanda que desde hace varios afios la Universidad de Cérdoba
ha pagado el impuesto predial en el Municipio de Monteria, a pesar de no estar

obligada a ello.

Por tal razén, el 29 de enero de 2009 presentd solicitud de devolucién de lo
pagado de forma indebida durante los afilos 2004 a 2008, la que fue resuelta de
manera negativa por el ente territorial mediante el acto No. SH-0138-09 del 18 de

febrero del mismo afno.

En virtud del recurso de reconsideracion interpuesto, el Municipio de Monteria
expidié la Resoluciéon No. 1670 del 29 de abril de 2009, por la que confirmé la

decision adoptada.

2. Pretensiones

Las pretensiones de la demanda son las siguientes:

“1. Le solicito sea declarada la nulidad de acto administrativo SH-0138-09 del
18 de febrero de 2009 mediante el cual el Municipio de Monteria niega la
devolucion de unos dineros pagados indebidamente por la UNIVERSIDAD
DE CORDOBA.

2. Se declare la nulidad de la Resolucion No. 1670 del 29 de abril de 2009
mediante la cual se resolvié el recurso de reconsideracion interpuesto en la
via gubernativa contra el acto mencionado en el numeral anterior.

3. Como consecuencia de lo anterior, se restablezca el derecho de mi
representada en el sentido de que se le devuelvan los dineros pagados
indebidamente de acuerdo con la siguiente relacion:

ANO PREDIO PREDIO TOTAL
010010225001600 010500020058000 PAGADO
2004 $144.484.187 $2.765.295 $147.249.482
2005 $166.011.142 $3.193.385 $169.204.527
2006 $159.301.850 $2.490.100 $161.791.950
2007 $205.954.513 $3.125.961 $209.080.474
2008 $192.808.000 0 $192.808.200
| TOTAL PAGADO INDEBIDAMENTE $880.134.633

3. Normas violadas y concepto de violacién



Dos son los cargos que se aducen en la demanda contra los actos administrativos
demandados: i) el desconocimiento de las previsiones legales que establecen y
regulan los sujetos pasivos del impuesto predial y, ii) la violacion del principio de la

doble instancia.

3.1.- De la violacion de los articulos 21 del Decreto 1226 de 1908, 61 de la Ley 55
de 1985, 194 del Decreto 1333 de 1986 y 338 de la Constitucion

La facultad impositiva de los municipios es derivada, pues debe ejercerse de
acuerdo con la Constitucion y la Ley, por lo que los municipios no pueden gravar

los bienes publicos sin expresa autorizacion legal.

La autorizacion para gravar los bienes de las entidades publicas fue otorgada por
el articulo 61 de la Ley 55 de 1985, que dispuso que s6lo los bienes inmuebles de
los establecimientos publicos, empresas industriales y comerciales del Estado y
sociedades de economia mixta del orden nacional, podian ser gravados con el
impuesto predial a favor del respectivo municipio. Por tanto, las demas entidades

publicas, incluida la Nacion, no son sujetos pasivos del impuesto predial.

El Codigo de Régimen Municipal —Decreto 1333 de 1986-, no modifico el régimen
del impuesto predial. Todo lo contrario, en el articulo 194 reiter6 la prevision

contenida en el articulo 61 de la Ley 55 de 1986.

Por su parte, la Ley 44 de 1990, que creo6 el impuesto predial unificado, mantuvo el
régimen excepcional de las entidades publicas en relacién con el impuesto predial,
pues no derogd la normativa preexistente. Asi lo ha sostenido el Consejo de
Estado y la Corte Constitucional.

Como puede verse, fue el propio legislador quien fij6 expresa y taxativamente los
sujetos pasivos del impuesto predial y no autorizdé a los entes territoriales para
incluir como sujetos pasivos del tributo a las demas entidades publicas.

En ese orden de ideas, como la Universidad de Cdordoba, segun la Ley 37 de 1966
y el Acuerdo No. 0021 del 24 de junio de 1994, es un ente estatal universitario
autébnomo, descentralizado del orden nacional, con régimen especial, vinculado al

Ministerio de Educacion Nacional en lo referente a politicas y a la planeacion del



sector educativo, no es sujeto pasivo del impuesto predial unificado, ya que no es
un establecimiento publico, una empresa industrial y comercial del Estado, ni una

sociedad de economia mixta.

3.2.- De la violacion al articulo 59 del Codigo Contencioso Administrativo y 31 de la

Constitucion

Se vulnera el principio de doble instancia porque el recurso de reconsideracion
interpuesto durante el tramite de devolucion de lo pagado indebidamente fue
resuelto por el mismo funcionario que resolvié la peticion inicial, esto es, el

Secretario de Hacienda del Municipio de Monteria.

4. Oposicion

El Municipio de Monteria contestd la demanda de manera extemporanea (fl. 161).

SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Cérdoba, mediante sentencia del 16 de noviembre de
2011, accedio parcialmente a las suplicas de la demanda, en los siguientes

términos:

“PRIMERO. Declarase la nulidad de los actos administrativos SH-0138-09
del 18 de febrero de 2009 y la Resoluciéon No. 1670 de 29 de abril de 2009,
expedidos por el municipio de Monteria.

SEGUNDO. Como restablecimiento del derecho se ordena la devolucién a
la Universidad de Cordoba de la suma de SETECIENTOS VEINTINUEVE
MILLONES SEISCIENTOS NOVENTA Y UN MIL SETECIENTOS
SESENTA'Y SEIS PESOS ($729.691.766.00), que por concepto de
impuesto predial pag6 el Municipio de Monteria.

TERCERO. Abstenerse de ordenar la devolucion de las sumas de dinero
correspondiente al afilo 2004 relacionada en la demanda como pagos del

impuesto predial.

CUARTO. No hay condena en costas.”



Como fundamentos de su decision expuso:

1.- La Ley 37 de 1966 creo la Universidad de Cordoba como entidad autonoma

descentralizada con personeria juridica.

Por su parte, la Ley 30 de 1992 le otorgd a las universidades estatales la calidad
de entes universitarios autbnomos y reservo la categorizacion de establecimientos
publicos a las instituciones oficiales de educacién superior que no tengan el

caracter de universidad.

En ese orden de ideas, en virtud de lo dispuesto en el articulo 40 de la Ley 489 de
1998 y la Sentencia C-220 de 1997 de la Corte Constitucional, las universidades
estatales no son establecimientos publicos, sino entidades autéonomas

descentralizadas.

2.- De acuerdo con reiterada jurisprudencia del Consejo de Estado y de la Corte
Constitucional y lo dispuesto en los articulos 61 de la Ley 55 de 1985 y 194 del
Cddigo de Régimen Municipal, y las Leyes 11 de 1986 y 44 de 1990, sé6lo son
sujetos pasivos del impuesto predial, tratAndose de entidades publicas, los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado y

las sociedades de economia mixta del orden nacional.

Asi las cosas, la Universidad de Cordoba no es sujeto pasivo del impuesto predial,
dado que es un ente estatal universitario autbnomo, descentralizado del orden
nacional, con autonomia académica, administrativa y financiera, que no ostenta la
calidad de establecimiento publico, empresa industrial y comercial del Estado, ni

sociedad de economia mixta.

3.- Con la expediciéon de los actos acusados, el Municipio de Monteria incurrié en
violacion de la ley, por lo que es procedente declarar la nulidad de los mismos y
ordenar la devolucion de las sumas de dinero que aparecen acreditadas como

pagos realizados por concepto del impuesto predial durante los afios 2005 a 2008.

No se accede a la devolucion de lo reclamado por el afio 2004, porque el recibo
No. 6054 (fl. 125) no es prueba del pago del impuesto predial, ya que a pesar de
estar autenticado no contiene el niamero, sello o sticker de la entidad bancaria en

la que supuestamente se hizo el pago.



RECURSO DE APELACION

Inconforme con la decision de primera instancia, el Municipio de Monteria
interpone recurso de apelacion con el fin de que sea revocada la sentencia y, en

su lugar, se nieguen las pretensiones de la demanda.

Como fundamentos del recurso expresa que en virtud del articulo 294 de la
Constitucion, la Universidad de Cordoba no puede estar exenta o recibir un
tratamiento preferencial en cuanto al cobro del impuesto predial, ya que este es un

tributo creado por ley, que se constituye en una renta exclusiva de los municipios.

Manifiesta que el Estatuto Tributario Municipal sefiala expresa y taxativamente las
entidades que estan excluidas y exoneradas del pago del impuesto predial, entre
las que no se encuentra la Universidad de Cérdoba, por lo que concluye que los

actos demandados son legales.

ALEGATOS DE CONCLUSION EN SEGUNDA INSTANCIA

1.- La Universidad de Cordoba no presentd alegatos de conclusion en el tramite

de la segunda instancia.

2.- El Municipio de Monteria insistio en que el Estatuto Tributario Municipal no ha
sido anulado ni suspendido por ninguna autoridad judicial, por lo que se presume
legal y es de obligatorio cumplimiento. En ese sentido, reiter6 que la Universidad
de Cordoba es sujeto pasivo del impuesto predial, ya que no esta excluida

expresamente del pago del mismo.

Como argumentos nuevos, diferentes a los expuestos en el recurso de apelacion,
expresé que, teniendo en cuenta la fecha de expedicion de la Ley 55 de 1985, se
debe hacer una interpretacion histérica de su articulo 61, teniendo en cuenta el

contexto legal vigente al momento de su expedicion.



En ese sentido, manifestdé que el articulo 61 de la Ley 55 de 1985 no puede ser
interpretado a la luz de la Ley 489 de 1998, sino bajo lo dispuesto en los Decretos
3130y 1050 de 1968, que le otorgaban a las universidades publicas el caracter de

establecimientos publicos.

Para el ente territorial, no hacer dicha interpretacion viola el principio de legalidad
tributaria, ya que las normas que imponen o autorizan un tributo deben
interpretarse de acuerdo con las normas vigentes al momento de su expedicion,
gue para el caso concreto son las que establecian la estructura del Estado en el
afio 1985 y que autorizaban gravar a las universidades publicas con el impuesto

predial, por tener categoria de establecimientos publicos.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Ministerio Publico no emitié concepto en el trdmite de segunda instancia.

CONSIDERACIONES

1. Problema juridico

En los términos del recurso de apelacion, le corresponde a la Seccién determinar
si la Universidad de Cérdoba es sujeto pasivo del impuesto predial en el Municipio
de Monteria, al no estar excluida del pago del tributo en el Estatuto Tributario
Municipal.

Para resolver el problema juridico planteado se hace necesario estudiar las
normas que regulan y han regulado el impuesto predial, asi como los

pronunciamientos de la Seccion sobre el asunto.

2. Antecedentes normativos del impuesto predial

2.1.- El origen del impuesto predial se remonta al afio 1887, cuando el legislador,

en el articulo 4° de la Ley 48 de ese afio, permitié que los departamentos gravaran

con un impuesto anual los bienes inmuebles o raices de su jurisdiccion,



independientemente de la persona —publica o privada- que ejerciera su propiedad

0 posesioént.

En el mismo sentido encontramos el articulo 129-32 de la Ley 149 de 1888 -
Régimen Politico y Municipal-, que incluy6 entre las atribuciones de las Asambleas
Departamentales, la relativa al establecimiento y reglamentacion del “impuesto

sobre los inmuebles”.

2.2.- Posteriormente, el articulo 17-4 de la Ley 20 de 1908, que reformd la Ley 149
de 1888, determiné que el “impuesto sobre la propiedad raiz” formaria parte de
las rentas municipales y que se cobraria de acuerdo con la reglamentacién que

establecieran los departamentos.

Por su parte, el articulo 21 del Decreto 1226 de 1908 previé que los bienes de la
Nacién no serian gravados con contribuciones por las municipalidades, como
tampoco lo serian los bienes de los distritos ubicados en el territorio de otro, por la

municipalidad donde se hallaran situados.

Si bien dicha norma se refiri6 a las contribuciones, no al impuesto sobre la
propiedad raiz especificamente, es la primera referencia normativa que otorgé un
trato diferencial a los bienes de propiedad de la Nacion para efectos de ser

gravados por tributos territoriales.

No obstante, fue el articulo 13, literal €) del Decreto 1227 de 1908 que exceptud
expresamente del pago del “impuesto predial”’, las “propiedades publicas,

cualquiera que sea la denominacién de la persona o entidad que la administre”.

2.3.- A pesar de la exencion contenida en el Decreto 1227 de 1908, el legislador
continué identificando el impuesto predial por la naturaleza del bien —inmueble- y
no por la naturaleza de su propietario o poseedor —publico o privado-. De ello da
cuenta la Ley 42 de 1913 -Régimen Politico y Municipal-, derogatoria de la Ley 149
de 1888, que conservo la facultad de las Asambleas Departamentales de

reglamentar el “impuesto sobre la propiedad raiz”.

1 Disponia el articulo 4° de la Ley 48 de 1887: “Los Departamentos que no tengan establecidas por la ley las
siguientes rentas, procederan a establecerlas y reglamentarlas: 12. Sobre los bienes inmuebles 6 raices, que
podran gravarse anualmente hasta con el cuatro por mil destinado a los Departamentos, y el dos por mil que
se apropiara a los distritos municipales.”



Puntualmente, en la Ley 34 del 1920, el legislador se refirio a dicho gravamen
como “el impuesto con el que los Departamentos o Municipios pueden gravar la
propiedad raiz” (articulo 1), y estableci6é que para su cobro se tendrian como
base los catastros formados segun la reglamentacion de las Asambleas
Departamentales (articulo 2). Asi mismo, exonero a los bienes de los municipios
del pago de los impuestos directos nacionales, departamentales o municipales

(articulo 3).

En la misma linea se encuentra la Ley 128 de 1941, que definié el impuesto
predial como aquel que “cobren los Municipios o Departamentos, o el que - bajo el
nombre de impuesto de caminos - recauden otros Municipios sobre el valor de los

bienes raices de su respectivo territorio”.

Po su parte, el Decreto Legislativo 2473 de 1948 establecié un impuesto adicional
del dos por mil “sobre toda propiedad raiz”, el que, afios mas tarde, mediante el

Decreto 2185 de 1951 se convertiria en un impuesto de caracter municipal.

2.4.- La Ley 29 de 1963 derog6 todas las disposiciones de caracter nacional que
decretaron exoneraciones o exenciones del impuesto predial y complementarios
para las personas privadas, para lo que se establecid un plazo de transicion de
dos afios (articulo 2°).

Igualmente, establecié un limite en el tiempo y cuantia para las exenciones que
podian decretar los municipios, y previé que la exencion de los impuestos
municipales -predial y valorizacién- sélo beneficiaria al inmueble que lo motivé,
reafirmando la naturaleza real de dichos impuestos y los sujetos pasivos de los

mismos: propietarios y poseedores de los bienes inmuebles?.

2.5.- Respecto a las entidades publicas, la Ley 55 de 1985, “por medio de la cual
se dictan normas tendientes al ordenamiento de las finanzas del Estado y se
dictan otras disposiciones”, autorizdé, de manera expresa, en el articulo 61, la
posibilidad de gravar con el impuesto predial en favor del correspondiente
municipio, los bienes inmuebles de propiedad de los establecimientos publicos,

empresas industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta

2 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 24 de febrero de 1994, expediente No. 5001,
Consejero ponente: Jaime Abella Zarate.



del orden nacional —entidades que contaban con personeria juridica para la fecha
de expedicion de la ley, segun la estructura orgénica del Estado de la época-.

Dicha disposicién fue reproducida en el articulo 194 del Decreto Ley 1333 de 1986
—Cbdigo de Régimen Municipal-, en el que, ademas, se compilaron las
disposiciones relativas a la tarifa del impuesto predial, la formacion de los

catastros, la determinacion de los avalulos, etc.

Por su parte, la Ley 75 de 1986 estableci6 que el impuesto predial y las
sobretasas a la propiedad raiz se cobrarian sobre la totalidad del avallio catastral

del bien inmueble.

2.6.- Con la Ley 44 de 1990 se cre0 el “impuesto predial unificado”, con el cual se
simplificaron y organizaron los diferentes tributos que para la fecha tenian como
hecho generador la propiedad inmueble, a saber: el impuesto predial concebido
en el Cdodigo de Régimen Municipal, el impuesto de parques y arborizacién, el

impuesto de estratificacién econdémica y la sobretasa de levantamiento catastral®.

Dicha ley reiter6 la naturaleza municipal del tributo (articulo 2), sefialé que la base
gravable seria el avallo catastral o el autoavalto (articulo 3), fijo las tarifas para su
liquidacion (articulo 4), reguldé algunos aspectos sobre la formacion de los

catastros (articulos 5, 6 y 8) y determind la destinacién del impuesto (articulo 7).

Tal como se dispuso en los articulos 13 y 14, el hecho generador del impuesto
predial unificado esta constituido por la propiedad o posesion que se ejerza sobre
un bien inmueble, en cabeza de quien detente el titulo de propietario o poseedor
de dicho bien, quienes, a su vez, tienen la obligacién, segun corresponda, de

declarar y pagar el impuesto.

Como lo sostiene la doctrina, “la Ley 44 de 1990 fortalecio el impuesto predial
como tributo local que por antonomasia grava el derecho de propiedad sobre

bienes inmuebles (derecho acreditativo de capacidad contributiva, la cual, en su

3 Articulo 1°.- Impuesto Predial Unificado. A partir del afio de 1990, fusibnanse en un solo impuesto
denominado "Impuesto Predial Unificado", los siguientes gravdmenes:

a. El Impuesto Predial regulado en el Cédigo de Régimen Municipal adoptado por el Decreto 1333 de 1986 y
demas normas complementarias, especialmente las Leyes 14 de 1983, 55 de 1985y 75 de 1986;

b. El impuesto de parques y arborizacién, regulado en el Cddigo de régimen Municipal adoptado por el
Decreto 1333 de 1986;

c. Elimpuesto de estratificacion socioeconémica creado por la Ley 9 de 1989;

d. La sobretasa de levantamiento catastral a que se refieren las Leyes 128 de 1941, 50 de 1984 y 9 de 1989.”



caso, puede predicarse también de la posesién y, con la precisién que se vera, del
usufructo), y cuyos recursos se destinan a cubrir los gastos generales del ente
territorial (...)"* Negrillas fuera de texto.

2.7.- Con la promulgacién de la Constitucion de 1991, por mandato expreso de los
articulos 317 y 294, solo los municipios estan autorizados a gravar la propiedad
raiz, por lo que le esta vedado al legislador conceder exenciones o tratamientos

preferenciales.

Sin embargo, para la interpretacién de dichas normas debe tenerse en cuenta que
Colombia es una republica unitaria en la que el Congreso ostenta la facultad de
hacer las leyes vy, especificamente, “establecer contribuciones fiscales v,
excepcionalmente, contribuciones parafiscales”, conforme lo disponen los articulos
1°, 144 y 150-12 de la Constitucién®. Por eso, tal como lo ha sostenido la Corte
Constitucional®, es necesario conciliar el principio de Estado unitario con la
autonomia de las entidades territoriales, como garantia para los contribuyentes de
que su derecho de propiedad sobre los bienes inmuebles no sea objeto de varios y
simultaneos gravamenes por parte de distintas entidades territoriales.

En ese entendido, como las entidades territoriales no son titulares de la soberania
fiscal por mandato constitucional, en relacién con la creacién o determinacion de
los impuestos territoriales, el Congreso es el 6érgano competente para regular
todos o algunos de los elementos del tributo, atendiendo el principio de libre

configuracion legislativa’.

Con fundamento en dicha interpretacion, es dable concluir, como lo ha sostenido
en forma reiterada esta Corporacion, asi como la Corte Constitucional, que con la
entrada en vigencia de la Constitucion de 1991 el legislador no perdié competencia
para regular aspectos del impuesto predial, por lo que las leyes que venian
rigiendo antes de su promulgacién - Decreto Ley 1333 de 1986 y Ley 44 de 1990-,

siguen siendo aplicables en la actualidad.

4PIZA RODRIGUEZ, Julio Roberto (Coordinador). “Régimen impositivo de las entidades territoriales en
Colombia”, primera edicién, Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2008, pag. 130-131.

5 Cfr. Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia del 25 de julio de 2013, expediente: 19420, Consejera
ponente: Martha Teresa Bricefio; sentencia del 24 de octubre de 2013, Radicacion: 08001-23-31-000-2007-
00652-01 (18394), Consejero ponente: Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Corte Constitucional, sentencias
C-304 de 2012, C-517 de 2007.

5Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-517 de 2007.

7 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-227 de 2002.



2.8.- Antes y después de la Constitucion de 1991, ha sido clara la intencién del
legislador de gravar con el impuesto predial la propiedad raiz,
independientemente de la naturaleza juridica del sujeto que ejerce su propiedad,

posesion, usufructo o tenencia.

Fue por eso que el articulo 54 de la Ley 1430 de 20108 dispuso expresamente que
son sujetos pasivos de los impuestos territoriales, especificamente del impuesto
predial: i) las personas naturales, ii) las personas juridicas, iii) las sociedades de
hecho, iv) las personas, entidades, entes u organismos en quienes se realice el

hecho gravado vy, v) los tenedores de inmuebles publicos a titulo de concesién.

Esto, porque conforme lo dispone el articulo 60 ibidem, “el impuesto predial
unificado es un gravamen real que recae sobre los bienes raices, podra hacerse
efectivo con el respectivo predio independientemente de quien sea su
propietario, de tal suerte que el respectivo municipio podra perseguir el inmueble
sea quien fuere el que lo posea, y a cualquier titulo que lo haya adquirido”

(Subrayas propias).

2.9.- El articulo 54 de la Ley 1430 fue modificado por el articulo 177 de la Ley
1607 de 2012, en el que se reiterd, pero esta vez de manera expresa, la regla
general que excluye del pago del impuesto predial unicamente a los bienes de uso
publico, siempre y cuando sobre ellos no se realicen actividades con animo de

lucro por un particular.

Prescribe la norma en mencion:

“ARTICULO 54. SUJETOS PASIVOS DE LOS IMPUESTOS
TERRITORIALES. <Articulo modificado por el articulo 177 de la Ley 1607
de 2012. El nuevo texto es el siguiente:> Son sujetos pasivos de los
impuestos departamentales y municipales, las personas naturales,
juridicas, sociedades de hecho y aquellas en quienes se realicen el
hecho gravado a través de consorcios, uniones temporales,

8 Disponia el articulo 54 original: “ARTICULO 54. Son sujetos pasivos de los impuestos departamentales y
municipales, las personas naturales, juridicas, sociedades de hecho, y aquellas en gquienes se realicen el
hecho gravado, a través de consorcios, uniones temporales, patrimonios autbnomos en quienes se figure el
hecho generador del impuesto. En materia de impuesto predial y valorizacién, igualmente son sujetos pasivos
del impuesto los tenedores de inmuebles publicos a titulo de concesion.

PARAGRAFO. Frente al impuesto a cargo de los patrimonios auténomos los fideicomitentes y/o beneficiarios,
son responsables por las obligaciones formales y sustanciales del impuesto, en su calidad de sujetos pasivos.
En los contratos de cuenta de participacion el responsable del cumplimiento de la obligacion de declarar es el
socio gestor; en los consorcios, socios 0 participes de los consorcios, uniones temporales, los sera el
representante de la forma contractual.

Todo lo anterior, sin perjuicio de la facultad de la administracion tributaria respectiva de sefialar agentes de
retencion frente a tales ingresos.” (Subrayas fuera de texto).




patrimonios autdbnomos en quienes se figure el hecho generador del
impuesto.

En materia de impuesto predial y valorizacién los bienes de uso
publico y obra de infraestructura continuaran excluidos de tales
tributos, excepto las areas ocupadas por establecimientos mercantiles. Son
sujetos pasivos del impuesto predial, los tenedores a titulo de
arrendamiento, uso, usufructo u otra forma de explotacion comercial que se
haga mediante establecimiento mercantil dentro de las areas objeto del
contrato de concesién correspondientes a puertos aéreos y maritimos™
(Resaltos fuera de texto).

2.10.- La Sala hace el anterior recuento histérico, porque del estudio de la
normativa que rige y ha regido el impuesto predial, no se encuentra una referencia
explicita a la naturaleza privada o publica del predio o bien inmueble. De ella se

infiere que es un impuesto que recae sobre los bienes raices.

De esa relacion normativa se observa que el legislador no se ha ocupado de
definir de manera taxativa los sujetos pasivos del impuesto predial, sino que su
reglamentacion se ha enfocado a establecer su ambito de aplicacion: impuesto
gue recae sobre los bienes inmuebles o raices y que se cobra sobre el valor del

avallo catastral.

Es por ello que son los sujetos pasivos del impuesto los legitimados para solicitar
revisiones y actualizaciones catastrales a efectos de calcular la tarifa del impuesto

predial, tal como lo dispone el articulo 179 del Cddigo de Régimen Municipal.

Asi pues, una interpretacion histérica de las normas que regulan la materia
permite concluir que el impuesto predial no se cred para gravar la propiedad
privada Uunicamente, sino que su finalidad ha sido, siempre, gravar la propiedad
raiz, los bienes inmuebles, independientemente de la persona que ostente la

calidad de propietario, poseedor, usufructuario o tenedor.

3. Lineajurisprudencial de la Seccion

9 El articulo original de la Ley 1430 de 2010 indicaba: “Articulo 54. Son sujetos pasivos de los impuestos
departamentales y municipales, las personas naturales, juridicas, sociedades de hecho, y aquellas en quienes
se realicen el hecho gravado, a través de consorcios, uniones temporales, patrimonios autbnomos en quienes
se figure el hecho generador del impuesto. En materia de impuesto predial y valorizacién, igualmente son
sujetos pasivos del impuesto los tenedores de inmuebles publicos a titulo de concesion.”



3.1.- En sentencia del 24 de febrero de 19940, |a Seccién analizé la legalidad de
los actos administrativos expedidos por la Oficina de Catastro del Municipio de
Rionegro (Antioquia), que liquidaron a cargo del Fondo Aeronautico Nacional el
impuesto predial sobre los bienes que conforman el Aeropuerto Internacional José

Maria Cordovall.

En esa decision, la Sala sefalé que el sujeto pasivo del impuesto predial, cuyo
hecho generador es la propiedad raiz, es el propietario o poseedor del bien, por lo
que era indispensable establecer la propiedad de los inmuebles gravados a fin de

determinar el sujeto pasivo del mismo.

En ese orden de ideas, se concluyé que, pese a su naturaleza juridica de
establecimiento publico, el Fondo Aeronautico Nacional'? no podia ser sujeto
pasivo del impuesto predial en el municipio de Rionegro, porque no era titular del
derecho de dominio de los inmuebles ubicados en ese territorio, en razon de que,
por mandato de la Ley 3 de 1977 — articulo 13-, cedi6 a la Nacién, que no era
sujeto pasivo de ese gravamen, los inmuebles que figuraban a su nombre, asi
como los que adquiriera con posterioridad con sus recursos. En razon de esa

cesion, el Fondo perdio6 la vocacion de sujeto pasivo del predial.

3.2.- En esa oportunidad, la Seccién precisé que, dada la facultad impositiva
secundaria de los municipios, antes de la Ley 55 de 1985 los entes territoriales no
estaban facultados para gravar los bienes publicos sin expresa autorizacion legal,
menos con el impuesto predial, que soélo estaba concebido para gravar la
propiedad privada, como se podia desprender de la exencion que el legislador

concedio a las propiedades publicas.

Por eso, se entendidé que solo a partir de la publicacion de la Ley 55 de 1985, los
municipios quedaron facultados para imponer ese gravamen dentro de su
territorio, pero so6lo respecto de los bienes inmuebles de los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de

economia mixta del orden nacional.

10 Expediente 5001, Consejero ponente: Jaime Abella Zarate.

11 En la pagina 22 de la sentencia se sefiala que el gravamen se refiere a los afios 1986 y anteriores.

12 Mediante el Decreto 3140 de 1968 se reorganizo el Departamento Administrativo de Aeronautica Civil, se fijaron sus
funciones y se creo el Fondo Aeronautico Nacional como una entidad con personeria juridica, autonomia administrativa y
patrimonio independiente (art. 43) a la que, conforme a su naturaleza, se le aplicaba el régimen juridico de los
establecimientos publicos (art. 44).



Bajo dichas premisas y atendiendo al hecho de que el Municipio de Rionegro
impuso el impuesto predial y complementarios a los bienes de los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de
economia mixta del orden nacional, mediante el Acuerdo 009 de septiembre de
1986, se concluyé que sélo a partir de su vigencia podia exigir el tributo a los
contribuyentes, de modo que la liquidacién del predial efectuada en los actos
acusados por los afios 1986 y anteriores, respecto del Fondo Aeronautico

Nacional, se debia anular por violar las normas superiores.

3.3.- Posteriormente, en sentencia de 19 de abril de 20073, al estudiar la legalidad
de los actos administrativos por los que la Secretaria de Hacienda y Comercio del
Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina liquidé el
impuesto predial por los afios 1996 a 1998 y 2001 a cargo de la Unidad
Administrativa Especial de la Aeronautica Civil*4, como propietaria del inmueble
donde funciona el aeropuerto ubicado en la isla, la Sala concluyé que dicha
entidad no era sujeto pasivo del referido impuesto en razén de su naturaleza

juridica.

En efecto, la Seccion concluyo, de acuerdo con lo previsto por los articulos 61 de
la Ley 55 de 1985 y 194 del Decreto Ley 1333 de 1986, que solo los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado y
las sociedades de economia mixta del orden nacional eran sujetos pasivos del
impuesto predial, naturaleza juridica que no ostentaba la Unidad Administrativa

Especial de Aeronautica Civil.

No obstante, la Sala precis6, ademas, que “los aeropuertos publicos como bienes
de uso publico que, en general, son, no se encuentran gravados con el impuesto
predial, no solo porque son inenajenables, imprescriptibles e inembargables, sino
porque la ley no facultd a los municipios para gravarlos con el impuesto en

mencion, y solo en la ley radica la potestad tributaria”.

3.4.- Dicha posicion se reiter6 en sentencias de 8 de mayo de 2008%°, 28 de mayo

13 Radicacion 88001-23-31-000-2002-00158-01 (14226), Consejero ponente: Héctor J. Romero Diaz.
14 La Aeronautica Civil es el resultado de la fusion del Departamento Administrativo de Aeronautica Civil y el

Fondo Aeronautico Nacional, ordenada por el articulo 67 del Decreto 2171 de 1992.
15 Radicacion 27001-23-31-000-2002-01183-01 (15448), Consejero ponente: Héctor J. Romero Diaz.



de 20096 y 3 de noviembre de 2011,

En la providencia del 8 de mayo de 2008, ademas de reiterarse las
consideraciones de la sentencia de 19 de abril de 2007, la Sala agregd que la
determinacién de los sujetos pasivos del impuesto predial establecida en la Ley 55
de 1985 debia ser acatada por los municipios al adoptar el tributo en su

jurisdiccion, dado que su facultad impositiva no es autbnoma sino derivada.

Por su parte, en la sentencia de 28 de mayo de 2009, la Seccion precisé que la
Ley 55 de 1985 autorizé a los municipios para gravar con el impuesto predial los
bienes inmuebles de ciertas entidades publicas, esto es, determin6 el sujeto
pasivo del tributo, lo que no puede entenderse como una exencion ni un
tratamiento preferencial respecto del tributo de propiedad de las entidades

territoriales.

En la sentencia del 3 de noviembre de 2011, no se hizo mencioén al caracter de
bien de uso publico atribuido a los aeropuertos publicos como aspecto a tener en
cuenta para determinar la procedencia de gravar con el impuesto predial a las
entidades propietarias de los mismos, como si se hizo en las otras providencias.
La argumentacion se centrd en la interpretacion literal del articulo 61 de la Ley 55
de 1985.

3.5.- Como puede verse, hasta el afio 2011, el precedente de la Seccidén habia
sostenido que la Unidad Administrativa Especial de la Aeronautica Civil no era
sujeto pasivo del impuesto predial porque no se encontraba dentro de las
entidades publicas que el legislador expresamente establecido como tales, ademas,

en razon de la naturaleza de bien de uso publico de los bienes gravados.

3.6.- En la sentencia de 24 de octubre de 20138, con ocasién del estudio de la
legalidad de los actos administrativos por los que la Secretaria de Hacienda del
Municipio de Soledad (Atlantico) liquidé el impuesto predial unificado de las
vigencias 1998 a 2006 a cargo de la Aeronautica Civil por las instalaciones donde
funciona el aeropuerto Ernesto Cortissoz de Barranquilla, la Seccion concluyé que

ni la Aeronautica Civil era sujeto pasivo del impuesto predial en el municipio de

16 Radicacion: 76001-2331-000-2001-05743-01 (16685), Consejero ponente: Héctor J. Romero Diaz.

17 Radicacién 50001-2331-000-2002-40376-01 (17851), Consejero ponente: William Giraldo Giraldo.

18 Radicado: 08001-23-31-000-2007-00652-01 (18394), Consejero ponente: Hugo Fernando Bastidas
Béarcenas. Con aclaracion de voto de la Consejera Martha Teresa Bricefio de Valencia.



Soledad, ni los aeropuertos, como bienes de uso publico, eran objeto imponible

de dicho tributo en esa jurisdiccion territorial.

No obstante, para llegar a esa conclusibn no se reiteraron los argumentos
expuestos en las providencias anteriores. En aquella oportunidad se dijo que, a
partir de la Ley 55 de 1985, eran objeto pasible del impuesto predial los bienes
inmuebles de propiedad de las entidades publicas que, para ese afio, contaban
con personeria juridica y formaban parte de la estructura orgénica del Estado
conforme con lo previsto en los Decretos 1050 y 3130 de 1968, esto es, los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado y

las sociedades de economia mixta del orden nacional.

Pero, como en la actualidad ha cambiado la estructura organica del Estado, en
virtud de la Ley 489 de 1998, la Ley 55 de 1985 debe interpretarse de manera
amplia, en el sentido de que son objeto gravable con el impuesto predial los bienes
fiscales de las entidades publicas con personeria juridica, que formen parte de la
estructura organica del Estado, sean o no de la categoria de las entidades

descentralizadas tipicas.

Por ello, se indicé que la verdadera razon por la que ni la Nacién ni sus entidades
descentralizadas o vinculadas pueden ser sujeto pasivo del impuesto predial es
por la naturaleza juridica de los bienes de uso publico que administran, més

no por su condicién de entidades publicas.

Fue asi como se concluyo:

“Pero cuando se empiezan a crear Unidades Administrativas Especiales con
personeria_juridical®, la interpretacion teleoldgica de la ley indica que los
bienes fiscales de todas las entidades publicas de la nacién con personeria
juridica que formen parte de la estructura organica del Estado estan
gravados con el impuesto predial.

En ese entendido, las Unidades Administrativas Especiales si pueden ser
sujeto pasible del impuesto predial pero respecto de los bienes fiscales que
administre. En otras palabras, son sujetos pasivos del impuesto predial en
las mismas condiciones en que la Ley 55 de 1985 autorizd a los concejos
municipales para gravar los bienes fiscales de los establecimientos publicos,
las empresas industriales y comerciales del Estado y las Sociedades de
Economia Mixta. Una_interpretacion en sentido contrario violaria el articulo

19 En virtud de las atribuciones conferidas al gobierno nacional por el articulo 20 transitorio de la Constitucién
Politica de 1992, se crearon las unidades administrativas especiales con personeria juridica. Entre otras, las
siguientes: Superintendencia de Notariado y Registro (D. 2158), Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales (D. 2117), Aerondutica Civil (D. 2171)



13 de la Carta Politica porque crearia un trato discriminatorio y desiqual
entre entidades publicas, sin justificacidon alguna.

Ahora bien, en cuanto a los bienes de uso publico se refiere, ni antes ni
ahora podian quedar gravados en cabeza de la Nacion, los distritos, los
municipios y los departamentos o las entidades descentralizadas de esos
ordenes.

Por excepcion, en la actualidad, el legislador ha decidido gravarlos tanto con
el impuesto predial como con la contribucion de valorizacién, pero haciendo
sujeto pasible de tales tributos a los terceros que los exploten
econdémicamente.

En consecuencia, la Sala considera que los municipios si pueden gravar con
el impuesto predial los bienes de uso publico, pero en las condiciones
establecidas en las leyes que a la fecha se han expedido en ese sentido.”

3.7.- Por otro lado, en la sentencia del 27 de marzo de 201420, al analizar la
legalidad del Acuerdo Municipal No. 026 de 2008, “Por medio del cual se expide el
Cddigo de Rentas para el Municipio de Morales”, aunque no se tratd
especificamente el tema de las entidades publicas, si se concluy6 que conforme lo
expreso la Corte Constitucional en la sentencia C-876 de 2002, el sujeto pasivo del
impuesto predial es indeterminado, pues sélo se requiere la existencia del bien

inmueble, independientemente de la relacion entre el sujeto pasivo y el bien.

En ese orden de ideas, se concluy6 que “la naturaleza de la obligacién que surge
del impuesto predial, es de las conocidas como propter rem?, es decir, se genera
para el contribuyente una prestacion de dar, por su vinculacion a un derecho
real o a un inmueble y sélo en razén de ello. En otras palabras, la obligacion
nace para el sujeto pasivo del impuesto en funcién de un derecho real”

(Negrillas fuera de texto).

3.8.- Conforme con la linea jurisprudencial de la Seccién se concluye que desde el
afo 1994 hasta el afio 2011 se habia sostenido que la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil no era sujeto pasivo del impuesto predial porque las

entidades publicas sélo estaban obligadas a la declaracibn y pago de ese

20 Radicado: 19001-23-31-000-2010-00005-01 (19220), Consejero ponente: Jorge Octavio Ramirez Ramirez.
2L El tratadista Fernando Hinestrosa Forero, sobre las obligaciones propter rem, sefiala: En medio de una division tajante
entre derecho real y de crédito se advierte una especie de zona intermedia o franca formada por relaciones que
evidentemente son de indole personal, pero que surgen a favor y a cargo de quienes ocupan un determinado sitio dentro
de una relacion real y en razdn de ella, y que, siendo ciertamente crediticias, algunos toman como proyecciones o
derivados de derechos reales (servidumbres prediales), absorbidas por estos. (...) Dentro de los fenémenos que se
presentan en esta zona de confluencia unos reciben el apelativo genérico de obligaciones reales o propter rem.
Denominacién que, valga repetirlo, conviene al rasgo fundamental de que surgen y deambulan en funcion de un derecho
real y que no recaen sobre una persona, el deudor sino en cuanto es titular de un derecho real y en razdn de él.” Tratado
de las Obligaciones. Universidad Externado de Colombia, 2004. p. 300-301.



impuesto si eran establecimientos publicos, empresas industriales y comerciales
del Estado o sociedades de economia mixta del orden nacional, naturaleza juridica

gue no ostentaba dicha entidad.

No obstante, también se llegé a esa conclusion en razon a la naturaleza de los
bienes que conforman la infraestructura aeronautica nacional —bienes de uso
publico-, ya que estos no estan gravados con el impuesto en mencion, dadas las

caracteristicas, finalidad y destinacion de los mismos.

3.9.- Actualmente, la Seccion, con fundamento en una interpretacion amplia del
articulo 61 de la Ley 55 de 1985, incorporado en el articulo 194 del Cddigo de
Régimen Municipal, en concordancia con lo dispuesto en la Ley 1430 de 2010,
modificada por la Ley 1607 de 2012, ha optado por sostener que las propiedades
publicas de naturaleza fiscal y aquellos bienes de uso publico explotados
econdmicamente por particulares, son sujetos pasivos del impuesto predial, dada

la intencion del legislador de 1985 y la nueva estructura del Estado.

4. Sujetos pasivos del impuesto predial. Precision jurisprudencial

4.1.- Como se vio en el aparte anterior, esta Seccion sostuvo de forma reiterada,
desde el afio 1994 hasta el afio 2011??, con fundamento en una interpretacion
estricta del articulo 61 de la Ley 55 de 1985, que los establecimientos publicos, las
empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de economia
mixta del orden nacional, eran, por prevision legal, los Unicos sujetos pasivos del
impuesto predial, lo que excluia implicitamente la posibilidad de que se gravaran

los bienes inmuebles de las demas entidades publicas.

No obstante, con base en la providencia del afio 2013, transcrita parcialmente en
el numeral 3.6 de esta sentencia y, en una interpretacion histérica de las normas

gue regulan el impuesto predial, puede arribarse a una conclusion diferente.

22 Al respecto, se pueden consultar las siguientes sentencias de la Seccion Cuarta de esta Corporacion: 24 de
febrero de 1994, Consejero ponente: Jaime Abella Zarate, expediente 5001; 19 de abril de 2007, Consejero
ponente: Héctor J. Romero Diaz, expediente 14226; 8 de mayo de 2008, Consejero ponente: Héctor J.
Romero Diaz, expediente 15448; 28 de mayo de 2009, consejero ponente: Héctor J. Romero Diaz, expediente
16685 y; 3 de noviembre de 2011, Consejero ponente: William Giraldo Giraldo, expediente 17851.



No puede perderse de vista que la Seccién no se ha ocupado de manera expresa
de definir asuntos como el que nos ocupa. Por eso, en el presente caso, que se
trata de bienes fiscales propiedad de una entidad publica diferente a la
Aeronautica Civil —que son los que se han considerado en la linea jurisprudencial
relacionada-, esto es, una universidad publica, se hace necesario precisar
algunos aspectos atinentes a la interpretacion que debe hacerse del articulo 61 de
la Ley 55 de 1985, incorporado en el articulo 194 del Cédigo de Régimen

Municipal.

4.2.- Si bien desde el afio 1994, esta Seccion afirmd que el impuesto predial fue
creado para gravar la propiedad privada, ello debe entenderse bajo el concepto
de derecho de dominio, pues la propiedad privada se define en funcién del
derecho real que tiene una persona, natural o juridica, publica o privada, para usar
gozar y disponer de un bien inmueble, conforme a las normas que regulen la

materia?s.

En esas condiciones, se debe entender que cuando se hablaba de propiedad
privada, se hacia referencia al derecho de dominio que se ejerce sobre el bien,
gue era, en estricto sentido, el hecho gravado por el legislador, sin dejar de
advertir que, hoy en dia, al abarcar la posesion, la tenencia o el usufructo, puede
decirse que lo que debe tenerse en cuenta es la explotaciébn —uso y/o goce- del
bien, pero con un interés que trasciende el que subyace en la figura de los bienes

de uso publico o comun.

4.3.- Por eso, los bienes inmuebles de naturaleza fiscal son susceptibles de ser
gravados por el impuesto predial porque sobre ellos también se ejerce derecho de
dominio o, en otras palabras, son susceptibles de uso y goce. A contrario sensu,
como sobre los bienes de uso publico no se ejerce un derecho de dominio o
equivalente, en tanto su uso y goce pertenece a todos los habitantes de la Nacion
y no pueden ser objeto de disposicion, estos no se encuentran gravados con el

impuesto predial, salvo que sean explotados econémicamente por un particular.

Solo en ese sentido pueden entenderse las exenciones que ha decretado el
legislador respecto a los bienes de la Nacién, de los Municipios y de los Distritos y,
sobre las “propiedades publicas” en general, contenidas en los articulos 21 del
Decreto 1226 de 1908, 13 del Decreto 1227 de 1908 y 3 de la Ley 34 de 1920, y la



prevision del articulo 61 de la Ley 55 de 1985, que fue compilada en el articulo
194 del Cédigo de Régimen Municipal vigente.

4.4.- El impuesto predial, como se ha expuesto por esta Seccién?*, es un
gravamen de tipo real ya que recae sobre el valor del inmueble sin consideracion a
la calidad del sujeto pasivo y sin tener en cuenta los gravamenes y deudas que el

inmueble soporta.

Atendiendo tal naturaleza, es que el legislador se ha referido de manera general al
hecho gravable del tributo —propiedad, posesion, tenencia o usufructo de un bien
inmueble-, sin excluir de manera expresa a las personas juridicas de derecho
publico, habida cuenta de que lo determinante es la existencia de la propiedad

raiz y no el sujeto que ejerce el derecho de dominio.

En ese sentido, se reitera, los bienes inmuebles de naturaleza fiscal de todas
las entidades publicas con personeria juridica de la Nacién, y de aquellos
entes u organismos autbnomos que formen parte de la estructura organica
del Estado, estan gravados con el impuesto predial. Solo pueden considerarse

exentos de este pago los bienes de uso publico, dada su naturaleza y uso.

Y eso es asi porque los bienes fiscales o patrimoniales son aquellos que
pertenecen a sujetos de derecho publico de cualquier naturaleza u orden y que el
Estado posee y administra en forma similar a como lo hacen los particulares

con los bienes de su propiedad?.

4.5.- Dicha finalidad y caracteristica propia del impuesto predial también es

reconocida por la doctrina nacional, que afirma que:

“A partir de las disposiciones legales y constitucionales, el IPU [Impuesto
Predial Unificado] puede definirse como un tributo municipal, directo vy real,
cuyo objeto imponible es el patrimonio inmobiliario.

(..)

23 Cfr. Codigo Civil, articulos 665 y 669.

24 Entre otras, se pueden consultar las siguientes sentencias de esta Seccion: sentencia del 29 de marzo de 2007,
Radicacion: 25000-23-27-000-2001-01676-01(14738), Consejera ponente: Ligia Lopez Diaz; sentencia del 4 de febrero
de 2010, Radicacién ndmero: 25000-23-27-000-2003-01655-02(16634), Consejera Ponente (E): Martha Teresa Bricefio
de Valencia.

25 Al respecto, se puede consultar, entre otras providencia, la sentencia de la Seccién Tercera, Subsecciéon B

de esta Corporacion, del 30 de abril de 2012, Consejera ponente: Ruth Stella Correa Palacio, Radicacién
ndmero: 2500232600019950070401 (21.699).



La calificacion de impuesto real, en oposicion a la de impuesto personal, es
una distincion que parte de la configuracion del aspecto material del hecho
generador?®. En el caso del impuesto predial, el aspecto material se define
con total independencia del elemento subjetivo, vale decir: gira en torno a
un_bien inmueble y no requiere de referencias a un sujeto para su total
definicion; a contrario sensu, en impuestos personales como el de
patrimonio o renta, la delimitacién del aspecto material exige la referencia a
un sujeto sin la cual no es posible entender la formacion del presupuesto
objetivo."?’

4.6.- En ese orden de ideas, dada la finalidad de las normas que regulan el
impuesto predial y la intencién del legislador, se precisa la tesis que se habia
adoptado por la Seccién.

La regla general hoy, es que estan gravados con el impuesto predial los siguientes

bienes:

a) Los inmuebles de los particulares.

b) Los inmuebles de naturaleza fiscal, incluidos los de las entidades
enumeradas en el articulo 61 de la Ley 55 de 1985, compilado en el articulo
194 del Cédigo de Régimen Municipal vigente, no sélo por lo dicho, sino por
la claridad que sobre el particular hace la ley en el sentido de gravar
expresamente los bienes fiscales de los establecimientos publicos, las
empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de
economia mixta del orden nacional.

c) Los bienes de uso publico que sean explotados econémicamente, se
encuentren en concesion y/o estén ocupados por establecimientos
mercantiles, en los términos del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010,
modificado por la Ley 1607 de 2012, ya que sobre ellos se ejerce una

actividad con animo de lucro.

Recuérdese que “la exclusion del impuesto predial esta ligada a un elemento
adicional a la simple titularidad publica del bien, como es el hecho de que se trate

de bienes de uso publico™®, ya que, como se vio, la finalidad del legislador fue

26 para SAINZ DE BUJANDA, la distincion ente impuestos reales e impuestos personales debe partir del
presupuesto objetivo de la obligacion tributaria. Asi, serd impuesto real aquel que tiene por fundamento un
presupuesto objetivo cuya intrinseca naturaleza se determina con independencia del elemento personal de la
relacion juridico-tributaria. FERNANDO SAINZ DE BUJANDA, ob. Cit., p. 307

27 p|ZA RODRIGUEZ, Op. Cit, pag. 131-132

28 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto del 28 de noviembre de 2013, Consejero
ponente: William Zambrano Cetina, expediente No. 11001-03-06-000-2013-00206-00, radicado interno: 2145.



gravar la propiedad raiz o los bienes inmuebles sobre los que se ejerce derecho
de dominio, independiente de la naturaleza juridica del sujeto propietario.

4.7.- Ademas de lo dicho, la conclusién a la que llega la Sala se refuerza con el
desarrollo argumentativo realizado en la sentencia del 24 de octubre de 2013%°,

gue fue resefada en el aparte anterior.

Es claro que para el afio 1985, la intencion del legislador fue la de incluir como
sujetos pasivos del impuesto predial a las entidades del Estado que contaban con
personeria juridica y, por ende, podian adquirir bienes raices —bienes fiscales-
para el desarrollo de sus funciones pero que, por su naturaleza y destinacion, no

pertenecian a todos los habitantes.

En ese entendido, al ampliarse la estructura del Estado y crearse nuevas
entidades con personeria juridica, adscritas o vinculadas a la Nacion y otros entes
u organismos también con personeria juridica, pero autbnomos e independientes
de las Ramas del Poder Publico, como ocurre con las universidades publicas, se
amplia el sujeto pasivo del impuesto predial, ya que, se repite, éste no esta
definido en razon a la naturaleza de la entidad publica, sino a la de los bienes que

posee o0 administra —publicos o fiscales-.

5. Analisis del caso concreto

5.1.- La Universidad de Cordoba no aporto certificado de tradicion y libertad de los
inmuebles por los que pide la devolucién de los pagos del impuesto predial. Sin
embargo, de los comprobantes de pago y las facturas que se liquidan a nombre de
la Universidad®®, se desprende que es dicho ente autbnomo el que ostenta la
propiedad o, al menos la posesion o usufructo de los predios denominados “Finca
Nueva York”, con referencia catastral No. 010102250016000, y “El Triangulo”, con
referencia catastral No. 01050020058000.

Tampoco se encuentra probada la naturaleza de tales bienes, por lo que se

presume su clasificacion como bienes fiscales habida cuenta del uso, destinacién

2% Consejo de Estado, Seccion Cuarta, Consejero ponente: Hugo Fernando Bastidas Barcenas, sentencia del
24 de octubre de 2013, Radicacion: 08001-23-31-000-2007-00652-01 (18394).

30 Constan los comprobantes de pago del impuesto predial No. 6054 por el afio 2004 (FI. 125); No. 17640 por
el afio 2005 (fl. 126); No. 24313 por el afio 2006 (fl. 129); Nos. 34916 y 38723 por el afio 2007 (fl. 133y 138) y
No. 40653 por el afio 2008 (fl. 141). Constan, ademas, las facturas de pago No. 25027647 por el afio 2005 (fl.



y beneficio que obtiene la Universidad con su administraciébn y goce —predios
destinados para prestar el servicio de educacion superior-.

5.2.- Bajo las premisas sentadas en el aparte precedente y los hechos probados
en el proceso, se concluye que los actos administrativos demandados, por los que
el Municipio de Monteria negd la solicitud de devolucion de lo pagado por la
Universidad de Cdordoba por concepto de impuesto predial durante los afios 2004 a
2008, se encuentran ajustados a derecho, ya que la Universidad es sujeto
pasivo del impuesto predial respecto de los bienes inmuebles de naturaleza
fiscal de su propiedad, pues sobre ellos ejerce derecho de dominio y no existe
una exencién del pago del tributo en el Estatuto Tributario Municipal.

5.3.- Sobre la presunta vulneracion del principio de la doble instancia en la
expedicion de los actos demandados, en vista de que fueron proferidos por un
mismo funcionario, debe indicarse que: i) dicho precepto no se predica de los
procedimientos administrativos, pues se refiere a actuaciones en sede judicial y, ii)
tratandose de autoridades tributarias territoriales, la posibilidad de que los
recursos de sede administrativa sean resueltos por dependencias y/o funcionarios
distintos a los que efectian el pronunciamiento inicial, esta supeditada a la

estructura y planta de personal con que cuente cada administracion.

Recuérdese, que el ordenamiento normativo colombiano no consagra el principio
de la doble instancia como rector de la funcién administrativa. Por el contrario,
esta previsto de manera expresa para la funciéon judicial, pues el mismo
Constituyente, en el articulo 31 de la Carta, dispuso que toda sentencia judicial

podré ser apelada o consultada, salvo las excepciones que consagre la ley.

Es por ello que, en relacion con la competencia para resolver el recurso de
reconsideracion, la Sala ha indicado®!, que ésta se determina de acuerdo a “la
estructura propia de la Administracién”, que para el caso concreto es la Secretaria
de Hacienda, de conformidad con los articulos 19%? y 33132 del Estatuto Tributario
Municipal —Acuerdo 032 de 2005-.

128); Nos. 25183349 y 25783336 por el afio 2006 (fl. 131 y 132); Nos. 25400272, 25400240 y 25423153 por el
afio 2007 (fl. 135 a 138) y; No. 25490708 por el afio 2008 (Fl. 140).

31 Al respecto ver sentencias de 13 de octubre de 2011, exp. 18280 y de 24 de octubre de 2013, exps. 19676 y
19735.

32 ARTICULO 19.- Liquidacién del impuesto predial unificado. El Impuesto Predial lo liquidara anualmente el
Grupo de Gestién de Ingresos de la Secretaria de Hacienda sobre el avalio catastral vigente a 31 de
diciembre del afio anterior, en ejercicio de las facultades para determinar oficialmente el tributo.



En ese orden de ideas, se procedera a revocar la sentencia recurrida y, en su

lugar, se negaran las pretensiones de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica

y por autoridad de la ley,

FALLA

1.- Se REVOCA la sentencia del 16 de noviembre de 2011, proferida por el
Tribunal Administrativo de Coérdoba, mediante la cual se accedié parcialmente a
las pretensiones de la demanda.

2.- En su lugar, se NIEGAN las pretensiones de la demanda por lo expuesto en la

parte motiva de la presente providencia.
3.- Se RECONOCE personeria para actuar al abogado Carlos Andrés Sanchez
Pefia, como apoderado judicial del Municipio de Monteria, en los términos del

poder conferido, que obra a folio 268 del expediente.

4.- DEVUELVASE el expediente al Tribunal de origen.

Copiese, notifiquese y cumplase.

La anterior providencia se estudio y aprobé en sesion de la fecha

JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ
Presidente de la Seccién

33 ARTICULO 331.- Recursos contra los actos de la autoridad tributaria. Salvo los casos especiales previstos
en el presente estatuto, contra las liquidaciones oficiales, resoluciones que imponen sanciones y demas actos
producidos en relacion con los tributos del municipio de San Jerénimo de Monteria, procede el recurso de
reconsideracion, dentro del mes siguiente a la notificacion del acto correspondiente, y deberd interponerse
ante la oficina, dependencia o funcionario competente o delegado por éste, de acuerdo con la estructura y
funciones que para el efecto sefialen los acuerdos.



HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA

CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ

IMPUESTO PREDIAL SOBRE INMUEBLES DE ENTIDADES PUBLICAS -
Alcance. Solo grava los de las entidades previstas en el articulo 61 de la Ley
55 de 1985 / INTERPRETACION AMPLIA DEL ARTICULO 61 DE LA LEY 55 de
1985 - Desconoce el principio de legalidad del tributo porque el legislador
dispuso gravar con predial los inmuebles de las entidades publicas
expresamente sefialadas / IMPUESTO PREDIAL SOBRE BIENES PUBLICOS -
Debe existir expresa autorizacion legal para que los municipios puedan
gravar los bienes de entidades distintas de las que el articulo 61 de la Ley 55
de 1985 sefala, lo que no se opone al caracter real del tributo ni vulnera el
principio de autonomia municipal / BIENES FISCALES - Los municipios no
pueden gravar con predial los de otras entidades no previstas en el articulo
61 de la Ley 55 de 1985, porque no hay ley que expresamente lo autorice /
AUTONOMIA FISCAL TERRITORIAL EN EL IMPUESTO PREDIAL - Es parcial
limitada porque las entidades territoriales se limitan a fijar los elementos que
el legislador no regulé6 / SUJETO PASIVO DEL IMPUESTO PREDIAL -
Reserva de ley. Es el legislador quien expresamente lo determina /
IMPUESTO PREDIAL SOBRE BIENES FISCALES - Por voluntad expresa del
legislador solo son sujetos pasivos los establecimientos publicos, las
empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de
economia mixta del orden nacional

Las razones por las cuales me aparto de la decisibn mayoritaria, pues, en mi
criterio, sélo las entidades publicas previstas en el articulo 61 de la Ley 55 de
1985, dentro de las cuales no esta la Universidad de Cordoba, son sujetos pasivos
del impuesto predial, son las siguientes: [...] el impuesto predial es un gravamen
gue recae sobre el predio, lo que no admite duda. Sin embargo, por voluntad
expresa, que no implicita, del legislador, respecto de los bienes fiscales de las
entidades publicas, son sujetos pasivos del impuesto solamente los
establecimientos publicos, empresas industriales y comerciales del estado y
sociedades de economia mixta del orden nacional. Solo cuando el legislador
extienda expresamente la sujecién pasiva del impuesto a todas las entidades
publicas con personeria juridica, podra exigirse a todas estas entidades el pago



del impuesto predial. En consecuencia, de acuerdo con el articulo 61 de la Ley 55
de 1985, norma vigente para los periodos gravables 2005 a 2008, la Universidad
de Coérdoba, que es un ente universitario autbnomo de naturaleza publica, no es
sujeto pasivo del impuesto predial en Monteria, motivo por el cual tenia derecho a
la devolucién del impuesto pagado por los periodos en mencién, como lo ordend el
a quo.

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION CUARTA
SALVAMENTO DE VOTO
Radicacion numero: 23001-23-31-000-2009-00173-01(19561)
Actor: UNIVERSIDAD DE CORDOBA

Demandado: MUNICIPIO DE MONTERIA

De manera respetuosa no comparto el fallo aprobado mayoritariamente por la
Sala, que no anulé los actos por los cuales el municipio de Monteria negoé la
devolucion del impuesto predial que la demandante, que es un ente estatal
universitario autbnomo, pagé durante los afios 2004 a 2008 respecto de dos

inmuebles su propiedad.

El argumento principal de la sentencia de la que me separo es que los bienes
inmuebles fiscales de todas las entidades publicas con personeria juridica
estan gravados con impuesto predial no so6lo porque la Sala aceptd la
“interpretacién amplia” del articulo 61 de la Ley 55 de 1985, de acuerdo con la cual
todas las entidades publicas con personeria juridica son sujetos pasivos de
predial®*, sino porque este impuesto es real y grava los inmuebles sin
consideracion a los sujetos, lo que, en palabras de la mayoria, constituye una

precision jurisprudencial frente al criterio de la interpretacion amplia, ya referido.

34 Sentencia de 24 de octubre de 2013, exp. 18394. C. P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
Segun dicha interpretacién, la intencién del articulo 61 de la Ley 55 de 1985 era excluir del
impuesto predial a las entidades publicas sin personeria juridica y gravar las que tuvieran
personeria, que, para el afio 1985 eran solamente los establecimientos publicos, empresas
industriales y comerciales del estado y sociedades de economia mixta. Lo anterior, para garantizar
el principio de igualdad y no crear tratos discriminatorios, sin justificacion alguna.



Las razones por las cuales me aparto de la decision mayoritaria, pues, en mi
criterio, sélo las entidades publicas previstas en el articulo 61 de la Ley 55 de
19853, dentro de las cuales no esta la Universidad de Cordoba, son sujetos

pasivos del impuesto predial, son las siguientes:

Si bien en la sentencia 18394 la Sala acepté la “interpretacibn amplia o
teleoldgica” del articulo 61 de la Ley 55 de 1985, al aclarar el voto respecto a
varios aspectos de la parte motiva de dicha providencia®®, sostuve que la
“interpretacion amplia” de la norma en mencion, que no era un aspecto necesario
para decidir la controversia y por ende constituye un obiter dicta, desconoce el
principio de legalidad del tributo, pues fue el legislador quien dispuso gravar con el
impuesto predial los inmuebles de las entidades publicas que expresamente

sefalo.

Incluso, con tal interpretacién se gravarian los bienes fiscales de la Nacion, los
departamentos y los municipios, porque también son entidades publicas con
personeria juridica (articulos 80 de la Ley 153 de 1887 y 4° del Decreto 1333 de
1886). Es decir, puede llegarse al extremo de que un municipio sea sujeto pasivo
del impuesto predial respecto de un inmueble que le pertenece y esta dentro de su

jurisdiccién, por lo que también seria sujeto activo del mismo tributo.

De otra parte, como lo precisé en la aclaracion de voto del fallo 18394, de
conformidad con la sentencia C-517 de 2007, en la que se declar6 exequible el
articulo 194 del Decreto 1333 de 1986, que reprodujo el articulo 61 de la Ley 55
de 1985, “para que las administraciones locales puedan gravar bienes de las
entidades publicas debe existir expresa autorizacion legal, la cual solo ha sido
otorgada respecto de los bienes inmuebles de propiedad de los
establecimientos publicos, empresas industriales y comerciales del estado y

sociedades de economia mixta y, a través de Leyes como la 768 de 2002 y

35 “Articulo 61. Los bienes inmuebles de propiedad de los establecimientos publicos, empresas
industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta del orden nacional podran
ser gravados con el impuesto predial en favor del correspondiente municipio.”

36 No salvé sino aclaré el voto porque estuve de acuerdo con la decision de la Sala de anular los
actos por los cuales el municipio de Soledad liquid6 a la AERONAUTICA CIVIL el impuesto predial
respecto del inmueble donde funciona el Aeropuerto Ernesto Cortissoz. Sin embargo, como lo
manifesté en la aclaracion, la sentencia debié fundamentarse exclusivamente en que el cobro del
tributo por los periodos 1998 a 2006 carecia de fundamento legal. Ello, por cuanto se sustenté en
el articulo 25 del Acuerdo 41 de 1998, norma que exoneraba del impuesto predial a los bienes de
uso publico por los periodos 1999 a 2006 y no era aplicable para el afio 1998, comoquiera que
para ese periodo gravable no estaba vigente.



1430 de 2010, permiti6 gravar bienes publicos pero cuando por cualquier razén

estén en manos de particulares o cuando son tenedores a titulo de concesién.”

En efecto, en la referida sentencia, la Corte Constitucional sostuvo lo siguiente:

«De otra parte, el articulo 194 del Decreto 1333 de 1986 compila el articulo 61 de la Ley
55 de 1985 y autoriza para gravar con el impuesto predial, a favor del correspondiente
municipio, los bienes inmuebles de propiedad de los establecimientos publicos, las
empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta del
orden nacional.

Tal como lo sefialé el Consejo de Estado, los municipios no pueden gravar los bienes
publicos sin expresa autorizacion legal y, precisamente, esa autorizacion les fue
concedida por el articulo 61 de la Ley 55 de 1985 que incluyd a ciertas entidades publicas
dentro del conjunto de sujetos pasivos del impuesto predial, regulacion que se mantiene
actualmente, porque, como fue sefalado, el articulo 194 del Decreto 1333 de 1986
incorporo el articulo 61 de la Ley 55 de 1985%.

La autorizacién para gravar con el impuesto predial a las entidades mencionadas en
el articulo 194 del Decreto 1333 de 1986 se inscribe dentro de las competencias del
legislador que, se reitera, también puede desarrollar aspectos atinentes al sujeto
pasivo, en cuanto elemento del tributo, sin que por ello se desconozca la autonomia
de los municipios. En consecuencia, por el aspecto examinado, este articulo no
contradice la Constitucion, debiéndose afiadir que su contenido en nada alude a la
administracién o al recaudo del impuesto predial.

De otra parte, el articulo 194 del Decreto 1333 de 1986 compila el articulo 61 de la Ley 55
de 1985 y autoriza para gravar con el impuesto predial, a favor del correspondiente
municipio, los bienes inmuebles de propiedad de los establecimientos publicos, las
empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta del
orden nacional®®». (Se destaca)

Es decir, que para que los municipios puedan gravar con el impuesto predial los
bienes fiscales de entidades publicas, distintas a las previstas en el articulo 61
de la Ley 55 de 1985, con o sin personeria juridica, debe haber una ley que

expresamente asi lo disponga y que hasta la fecha no ha sido expedida.

En relacion con el argumento de que el impuesto predial no se cre6 para gravar la
propiedad privada sino los bienes raices o propiedad raiz independientemente de
quien sea el propietario, poseedor, usufructuario o tenedor, esto es, de si estas
calidades las tiene un particular o una entidad publica, insisto en que s6lo con la
Ley 55 de 1985 (art 61) el legislador permitié gravar con el impuesto predial los

inmuebles de las entidades publicas que alli se sefialaron.

Ademas, por ejemplo el articulo 54 de la Ley 1430 de 2010 expresamente gravl

con el impuesto predial a los tenedores de inmuebles publicos a titulo de

37 Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, Sentencia de 19
de abril de 2007, C. P. Héctor J. Romero Diaz. Radicacion 14226.



concesion, lo que corrobora que la autorizacion del legislador para gravar bienes
fiscales de entidades publicas o bienes de uso publico es expresa y no implicita,
autorizacion que no se opone al caracter real que tiene el impuesto ni vulnera el
principio de autonomia de los municipios, como lo preciso la Corte Constitucional

en sentencia C-517 de 2007, ya referida.

Por ello, como lo precisé en la aclaracion de voto de la sentencia 18394, en el
caso del impuesto predial “la autonomia fiscal territorial es parcial-limitada, dado
qgue el legislador regulé la mayoria de los elementos del tributo”, entre estos, el
sujeto pasivo, por lo que la “potestad impositiva de las entidades territoriales se

limita a fijar los elementos del tributo que faltan™°.

Cabe insistir que es el legislador quien expresamente debe determinar el sujeto
pasivo del impuesto predial. Asi lo recordd la Corte Constitucional al analizar la
exequibilidad del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010, pues sefialé que el impuesto
predial no se relaciona exclusivamente con el derecho de dominio, dado que el
“marco dentro del cual se pueden agregar nuevos hechos generadores solo

reqguiere _de la existencia _del bien inmueble, independientemente de la

relacion entre el sujeto pasivo y el bien”. Y, a continuacion concluyo que:

“Por esta razén, no le esta vedada al legislador la imposicion de un nuevo
elemento del impuesto derivado de la mera tenencia del inmueble. Como se
anoto anteriormente, no es la naturaleza de la relaciéon que se establezca con el bien
la que activa la facultad tributaria, sino la existencia del predio en relacién con un
sujeto vinculado econémicamente al mismo. Esto permite el establecimiento de
sujetos pasivos y hechos generadores del impuesto predial que no dependan de
la situacién juridica de propietario.[...]” (Resalta la Sala)

Asi pues, el impuesto predial es un gravamen que recae sobre el predio, lo que no
admite duda. Sin embargo, por voluntad expresa, que no implicita, del legislador,
respecto de los bienes fiscales de las entidades publicas, son sujetos pasivos
del impuesto solamente los establecimientos publicos, empresas industriales y
comerciales del estado y sociedades de economia mixta del orden nacional. Solo
cuando el legislador extienda expresamente la sujecion pasiva del impuesto a
todas las entidades publicas con personeria juridica, podra exigirse a todas estas

entidades el pago del impuesto predial.

38 Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, Sentencia de 19
de abril de 2007, C. P. Héctor J. Romero Diaz. Radicacion 14226.
39 Sentencia de 7 de abril de 2011, Exp. 16949, M.P. Dr. Hugo Fernando Bastidas Barcenas



En consecuencia, de acuerdo con el articulo 61 de la Ley 55 de 1985, norma
vigente para los periodos gravables 2005 a 2008, la Universidad de Cérdoba, que
es un ente universitario autbnomo de naturaleza publica, no es sujeto pasivo del
impuesto predial en Monteria, motivo por el cual tenia derecho a la devolucion del

impuesto pagado por los periodos en mencion, como lo ordené el a quo.

Por tanto, no procedia revocar la sentencia apelada para, en su lugar, negar las

pretensiones de la demanda, como lo dispuso la mayoria.

En los anteriores términos dejo expresadas las razones de mi salvamento de voto.

Con todo respeto,

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA



