BIENES DE USO PUBLICO - No estan gravados con el impuesto predial,
salvo cuando son explotados econémica o comercialmente por particulares,
en las condiciones establecidas por la ley / MUNICIPIOS - Pueden gravar los
bienes de uso publico con impuesto predial, pero en las condiciones
establecidas en las leyes que, a la fecha, se han expedido al respecto /
PARTICULARES O TERCEROS QUE EXPLOTAN BIENES DE USO PUBLICO -
Son sujetos pasivos del impuesto predial

[...] 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 6rdenes. Por excepcion,
en la actualidad, el legislador ha decidido gravarlos tanto con el impuesto predial
como con la contribuciéon de valorizacion, pero haciendo sujeto pasible de tales
tributos a los terceros que los exploten econdmicamente. 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. Asi, por ejemplo, el Distrito Capital, en el articulo
160 del Decreto 1421 de 1993 dispuso que continuarian vigentes las exenciones y
tratamientos preferenciales aplicables a los aeropuertos. Pero, posteriormente, el
inciso segundo del articulo 134 de la Ley 633 de 2000 excluy6 de esa exencion y
tratamiento preferencial a los aeropuertos privatizados y/o que operen en
concesion. Asi mismo, en virtud del articulo 6° de la Ley 768 de 2002 los concejos
distritales de los Distritos Portuario e Industrial de Barranquilla, Turistico y Cultural
de Cartagena de Indias y Turistico y Cultural e Historico de Santa Marta, quedaron
facultados para gravar con el impuesto predial y complementarios, las
construcciones, edificaciones o cualquier tipo de mejora sobre bienes de uso
publico de la Nacion, cuando por cualquier razén, estén en manos de particulares.
De manera general, el inciso primero del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010
defini6 quienes podian ser sujetos pasivos de los impuestos municipales y
departamentales y, concretamente, respecto del impuesto predial y de la
contribucion de valorizacién, dispuso que los sujetos pasivos del impuesto son los
tenedores de los inmuebles publicos a titulo de concesion. El articulo 177 de la
Ley 1607 de 2012 modifico el citado articulo 54 de la Ley 1430 y reiter6 que los
bienes de uso publico seguian excluidos del impuesto predial y de la contribucién
de valorizacién, salvo cuando tales bienes se explotaran econdmicamente, en los
siguientes términos: “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.” En tales eventos,
el articulo 177 reiter6 que los sujetos pasivos del impuesto predial eran los
tenedores de los bienes de uso publico 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 concesidén correspondientes a
puertos aéreos y maritimos. De manera que estas leyes permiten interpretar que,
en la actualidad, es irrelevante que los bienes de uso publico sean de la Nacion,
de los Distritos, de los departamentos o de los municipios. También es irrelevante
que esos bienes de uso publico sean administrados por cierto tipo de entidades
publicas. Lo relevante es que, si esos bienes de uso publico son explotados
econdmicamente por terceros, en las condiciones que disponga la ley, tales bienes
de uso publico son objeto pasible del impuesto predial, y los terceros que los
explotan economicamente son los sujetos pasivos del impuesto. Y en esas
condiciones pueden ser gravados por las entidades territoriales.

FUENTE FORMAL: LEY 1430 DE 2010 - ARTICULO 54 / LEY 1607 DE 2012 -
ARTICULO 177



NOTA DE RELATORIA: La sintesis del asunto es la siguiente: Se estudi6 la
legalidad de los actos administrativos por los que la Secretaria de Hacienda del
municipio de Soledad (Atlantico) determind el impuesto predial unificado de las
vigencias 1998 a 2006, respecto de las instalaciones de propiedad de la
Aeronautica Civil donde funciona el aeropuerto Ernesto Cortissoz de Barranquilla.
La Sala confirmé la sentencia del Tribunal Administrativo del Atlantico que anulé
dichos actos, en cuanto, en aplicacion del articulo 25 del Acuerdo 041 del 10 de
diciembre de 1998 del Concejo Municipal de Soledad, concluy6 que para los afios
1999 a 2006, los bienes de uso publico estaban exentos del impuesto predial en
dicho municipio. No obstante, la Sala precisé que en la actualidad los bienes de
uso publico son objeto pasible del gravamen en mencion cuando son explotados
econdmicamente por particulares, en las condiciones que establezca la ley, y que
los terceros que los exploten son los sujetos pasivos del impuesto.

IMPUESTO PREDIAL - Evolucion normativa / BIENES FISCALES - Los de las
entidades publicas que tengan personeria juridica y formen parte de la
estructura organica Estatal son objeto pasible del impuesto predial, sentido
en el que se debe interpretar el articulo 61 de la Ley 55 de 1985, con ocasién
del cambio de la estructura del Estado que oper6 con la Constitucién de
1991 / BIENES DE USO PUBLICO - La legislacién anterior a la Constitucion
de 1991 no los gravo con predial, en razon de su naturaleza juridica, y no por
el tipo de entidad publica que los administraba / LA NACION Y SUS
ENTIDADES DESCENTRALIZADAS Y VINCULADAS - No son sujeto pasivo
del predial por la naturaleza juridica de los bienes de uso publico que
administran / UNIDADES ADMINISTRATIVAS ESPECIALES - Actualmente son
sujeto pasible del predial, pero respecto de los bienes fiscales que
administren, esto es, en las mismas condiciones en que la Ley 55 de 1985
autorizé 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

[...] para entender, entonces, como pueden convivir las leyes preexistentes a la
Constitucion de 1991 con las normas expedidas por las asambleas y por los
concejos en ejercicio de la facultad establecida en el articulo 317 de la Carta
Politica, es menester precisar qué decian las leyes preexistentes a la Constitucion
de 1991 e interpretarlas con ponderacion, con fundamento, se reitera, en los
principios del unitarismo, de la autonomia politica de las comunidades locales y de
reserva de ley. En el concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado, a que se aludié anteriormente, se concluyd que antes de la expedicidon
de la Ley 55 de 1985 los municipios no podian gravar con el impuesto predial los
bienes de la Nacion [...] A partir de la Ley 55 de 1985, entonces, son 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. En la actualidad, como cambié la estructura organica del Estado, la
Ley 55 de 1985 debe interpretarse de manera amplia, en el sentido de que son
objeto pasible del impuesto predial los bienes fiscales de las entidades publicas,
con personeria juridica, que formen parte de la estructura organica del Estado con
fundamento en la Ley 489 de 1998 y demas normas que la modifiquen. Cosa
distinta ocurre con los bienes de uso publico que, de conformidad con la
legislacion preexistente a la Constitucion de 1991, no eran objeto pasible del
impuestos como el predial o la contribucion de valorizacién, pero por la naturaleza
juridica misma de esos bienes, mas no por el tipo de entidad publica que los
administra. Tratandose de los bienes que conforman Ila infraestructura
aeronautica, ese es el criterio que senté la Sala de Consulta y Servicio Civil,



después de citar copiosa normativa reguladora de ese sector, asi como de
precedentes judiciales de las diferentes secciones primera y tercera del Consejo
de Estado [...] La Seccion Cuarta no se aparté de ese criterio, pues ni siquiera lo
considero. De hecho, la Sala se pronuncio sobre la causacion del impuesto predial
cuando la Aerocivil demandé en accion de nulidad y restablecimiento del derecho
los actos administrativos mediante los que el Departamento Archipiélago de San
Andrés, Providencia y Santa Catalina gravaron con el impuesto predial la
infraestructura aeroportuaria ubicada en ese departamento y que pertenecia al
patrimonio de dicha institucion. En esa oportunidad, mediante sentencia del 19 de
abril del ano 2007, la Sala no aludi6 a la naturaleza juridica de bien de uso publico
de esa infraestructura aeroportuaria. Simplemente interpreté que la Aeronautica
Civil no era sujeto pasivo del impuesto predial porque el articulo 61 de la Ley 55
de 1985 permitié a los municipios gravar con el impuesto predial unicamente los
bienes inmuebles de las entidades publicas expresamente mencionadas en ese
articulo. Y como ese articulo no menciona a las Unidades Administrativas
Especiales, naturaleza juridica que al afio 2007 tenia la Aeronautica Civil, la Sala
concluyd que estas entidades no eran sujeto pasivo del impuesto predial. En esta
oportunidad, la Sala considera que la verdadera razén por la que ni la Nacion ni
sus entidades descentralizadas o vinculadas son sujeto pasivo del impuesto
predial es por la naturaleza juridica de los bienes de uso publico que administran.
La Sala considera que la interpretacion del articulo 61 de la Ley 55 de 1985 pudo
ser valida hasta cierto momento. En la actualidad, los cambios legislativos y el
precedente jurisprudencial de la Corte Constitucional -que ha decantado lo
referente al hecho generador del impuesto predial y la competencia compartida,
para regular ese impuesto, que tienen tanto el Congreso de la Republica como las
entidades territoriales- permiten interpretar de manera mas amplia el articulo 61 de
la Ley 55 de 1985. En efecto, para el ano 1985 era pertinente interpretar que la
intencion del legislador fue la de excluir a las Unidades Administrativas Especiales
como sujeto pasivo del impuesto predial por los bienes fiscales que administran
porque, para ese afo, tales entidades se concibieron como organismos adscritos
al nivel central porque las que se crearon no contaban con personeria juridica.
Pero cuando se empiezan a crear Unidades Administrativas Especiales con
personeria juridica, la interpretacion teleolégica 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 13 de la Carta Politica porque
crearia un trato discriminatorio y desigual entre entidades publicas, sin justificacion
alguna.

FUENTE FORMAL: LEY 55 DE 1985 - ARTICULO 61

NOTA DE RELATORIA: Sobre la vigencia de las normas tributarias nacionales
que regulan el impuesto predial y la contribucion de valorizacion se cita el
Concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado de 5 de
diciembre de 2002, Expediente 1469, M.P. Susana Montes de Echeverri.

IMPUESTO PREDIAL - Facultad impositiva. Las entidades territoriales gozan
de autonomia para regularlo dentro de los limites de la Constitucion y la ley,
pero el Congreso de la Republica también lo puede regular, de manera



general, sin vaciar la competencia normativa de las entidades territoriales al
respecto / PRINCIPIO DE NO VACIAMIENTO DE COMPETENCIAS - Alcance /
IMPUESTO PREDIAL - Coexistencia normativa. Las leyes sobre la materia,
preexistentes a la Constitucién de 1991, pueden coexistir con las normas
expedidas por las entidades territoriales en virtud de la facultad impositiva
prevista a su favor por el articulo 317 ibidem

El articulo 317 de la Carta Politica dice expresamente que “Solo los municipios
podran gravar la propiedad inmueble (...)". La interpretacion literal del articulo 317
permitiria concluir que a partir de la Constitucion de 1991 al Congreso de la
Republica ya no le compete regular sobre impuestos que graven la propiedad
inmueble, y que las entidades territoriales pueden regular de manera autonoma el
impuesto predial. Que, asi mismo, las entidades territoriales podrian ignorar las
leyes que venian rigiendo con anterioridad a la Constitucion de 1991 para dar
paso a la nueva regulacion territorial que de manera auténoma se expida. Sin
embargo, la Sala reitera que el entendimiento del articulo 317 de la Constitucion
Politica, tal como lo dijo la Corte Constitucional en la sentencia C-304 de 2012, no
depende de su propio texto, sino también de lo que establecen las normas que
hacen de Colombia una republica unitaria (art. 1°, C.P.), le confian al Congreso la
labor de “hacer las leyes” (articulo 114, C.P.) y, en especial, la de “establecer
contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales” (articulo
150-12, C.P.). Por eso, en esa sentencia, la Corte Constitucional aclaré que el
Congreso de la Republica no ha perdido la competencia para regular el impuesto
predial, en virtud de lo dispuesto en el articulo 317 de la Carta Politica. Por el
contrario, conforme con la Constitucién Politica, el Congreso de la Republica de
Colombia sigue siendo competente "(...) para fijar ciertas pautas, orientaciones y
regulaciones o limitaciones generales en el ejercicio de la atribucion impositiva del
impuesto predial. Y, por eso, tal como lo dijo la Corte Constitucional en la citada
sentencia, el articulo 317 de la Constitucion no es limite para que el Congreso
establezca nuevos sujetos pasivos en los tributos sobre la propiedad inmueble.
Los mismos fundamentos son validos para precisar que las leyes que venian
rigiendo desde antes de la Constitucion de 1991 siguen siendo aplicables, pues,
en lo concerniente al impuesto predial, el Congreso de la Republica ha sido el que
se ha encargado de regularlo mediante la expedicion de un sinnumero de leyes
que datan del afio de 1887 hasta nuestros dias. Esas leyes son validas porque se
expidieron con fundamento en las facultades constitucionales que preveia la
Constitucion de 1886 que enmarcaba al Estado Colombiano en un régimen de
centralismo politico y descentralizacion administrativa. Y esa descentralizacion
implicaba una autonomia pero administrativa, capaz de ejecutar la ley pero
incapaz de crearla. Con mayor razdén tratandose de asuntos tributarios. Ya en
vigencia de la Constitucién Politica de 1991, debe entenderse que esas leyes
siguen vigentes, tal como lo precisé la Sala de Consulta y Servicio Civil. Sin
embargo, esta Sala es del criterio de que esas leyes deben interpretarse de
manera amplia, pues hay que partir del presupuesto de que la Constitucion de
1991 introdujo cambios realmente importantes en el modelo estatal colombiano.
En la actualidad, las leyes preexistentes a la Constitucion de 1991 deben
interpretarse con fundamento en el principio del unitarismo que pregona que debe
existir un solo centro de produccién normativa: el Congreso de la Republica, pero,
asi mismo, en los principios de autonomia politica de las comunidades locales y el
de reserva de ley. De manera que, con criterios de ponderacién, es pertinente
concluir que las Leyes preexistentes a la Constituciéon de 1991 pueden convivir
con normas expedidas por las asambleas y por los concejos en ejercicio de la
facultad establecida en el articulo 317, pues, en materia de impuestos se cumpliria
a cabalidad el principio de reserva de ley, entendido en sentido amplio, en cuanto
que sélo los érganos de representacion popular pueden establecer impuestos. Lo



anterior, por cuanto, como lo ha dicho la Sala, si se trata de impuestos de estirpe o
naturaleza local, la ley no puede copar todos los espacios de la competencia
propia de las asambleas o del concejo. Eso es lo que se conoce como el principio
de no vaciamiento de competencias, principio que debe guiar la labor legislativa
del congreso. Tratandose del impuesto predial, entonces, las entidades
territoriales gozan de autonomia para regular el impuesto predial dentro de los
limites de la Constitucion y la ley, pero asi mismo, el Congreso de la Republica
goza de autonomia para regular el impuesto predial, de manera general, sin vaciar
la competencia normativa establecida por la Constitucién a favor de las entidades
territoriales.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 317

NOTA DE RELATORIA: Sobre la interpretacion del articulo 317 de la Constitucion
de 1991 se citan las sentencias C-304 de 2012 de la Corte Constitucional y del
Consejo de Estado, Seccidén Cuarta, de 25 de julio de 2013, Radicado 76001-23-
31-000-2010-00003-01(19420), M.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia. Sobre la
vigencia de las normas tributarias nacionales que regulan el impuesto predial y la
contribucion de valorizacion se cita el Concepto de la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado de 5 de diciembre de 2002, Expediente 1469, M.P.
Susana Montes de Echeverri. Sobre el principio de no vaciamiento de
competencias se reitera la sentencia del Consejo de Estado, Seccién Cuarta, de 7
de abril de 2011, Radicaciéon 25000-23-27-000-2006-00562-01 (16949), M.P. Hugo
Fernando Bastidas Barcenas.

CONCEJOS MUNICIPALES - En los Acuerdos no pueden establecer sujetos
pasivos determinados del impuesto predial, pues si bien son competentes y
autbnomos para regular los sujetos pasivos como elemento esencial del
gravamen, con base en el articulo 317 de la Constitucidén, deben hacerlo de
manera general / IMPUESTO PREDIAL - Es de carécter real en cuanto recae
sobre la propiedad inmueble, pero no se correlaciona exclusivamente con el
derecho de dominio, de modo que la obligacion nace por la propiedad nuda
o plena, el usufructo o la posesién de un bien inmueble. Reiteracion
jurisprudencial

El Concejo del Municipio de Soledad, mediante el Acuerdo No. 000055 del 30 de
noviembre de 2006, regulé los siguientes aspectos del impuesto predial, aplicables
en la jurisdiccion territorial de ese municipio: el hecho generador, la causacion y el
periodo gravable [articulo 7° que modifico el articulo 14 del Acuerdo 041 de 1998]; la
base gravable [articulo 8 que sustituy6 el articulo 19 del Acuerdo 041 de 1998]; las
tarifas [articulo 10, que modifico el articulo 1° del Acuerdo 024 de 2002 y el articulo 22 del
Acuerdo 041 de 1998] y los predios exentos [articulo 14, que modificé el articulo 25 del
Acuerdo 041 de 1998]. En el numeral 22.4 del articulo 10 se previé la tarifa del
15.0%0 para los predios de las empresas industriales y comerciales del Estado, los
establecimientos publicos, las superintendencias, los ministerios, los
departamentos administrativos, La Nacién - Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil UAEAC-, Departamentos, sociedades de economia mixta y
entidades financieras oficiales. Y la tarifa del 5.0%0 para los predios institucionales
destinados a la defensa nacional. Fijese que en la citada norma se sefialé como
sujeto pasivo del impuesto predial a la Aeronautica Civil. La Sala considera que no
es pertinente que en los acuerdos de los concejos municipales se estipulen
sujetos pasivos determinados pues los concejos son competentes y autonomos
para regular los sujetos pasivos como elemento esencial del impuesto predial,
pero de manera general, con fundamento en el articulo 317 de la Carta Politica. La
determinacién particular de un sujeto pasivo da lugar a entender que el concejo



municipal esta creando una situacién juridica particular y concreta, sin formula
previa de juicio y de defensa, que podria interpretarse como violatoria del derecho
de defensa, lo que haria inaplicable el Acuerdo, por excepcion de
inconstitucionalidad. Ahora bien, en el literal e) del articulo 14 del Acuerdo 000055
de 2006 se dispuso que estarian exentos, entre otros bienes, los siguientes: “e. En
consideracion a su especial destinacién, los bienes de uso publico de que trata el articulo
674 del codigo civil, estaran exentos del Impuesto Predial Unificado a partir de la
fecha de su afectacién con tal calidad (63 C.N.), con excepcién de aquellos que se
encuentren en manos de particulares a cualquier titulo.” (resaltados fuera de texto).
Sobre esta disposicidon, la Sala reitera que el impuesto predial es de tipo real en
cuanto recae sobre la propiedad inmueble. La Corte Constitucional ha dicho que el
impuesto predial no se correleciona de manera exclusiva con el derecho de
dominio, y que, por lo mismo, la obligacién del contribuyente nace por la propiedad
nuda o plena, el usufructo o la posesion de un bien inmueble.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el sujeto pasivo del impuesto predial se reitera
Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia de 25 de julio de 2013, Radicado
76001-23-31-000-2010-00003-01(19420), M.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia
y se citan las sentencias C-876 de 2002 y C-822 de 2011 de la Corte
Constitucional.
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

Consejero ponente: HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS
Bogota D.C., veinticuatro (24) de octubre de dos mil trece (2013)
Radicacion numero: 08001-23-31-000-2007-00652-01(18394)
Actor: UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL

Demandado: MUNICIPIO DE SOLEDAD

FALLO

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado del Municipio
de Soledad contra la sentencia del 2 de julio de 2009, proferida por el Tribunal

Administrativo del Atlantico, que resolvio lo siguiente:

“Primero.- Decléarase la nulidad de los actos administrativos contenidos en las
facturas Nos. 7051143 y 8018387 del 1° de marzo de 2006, respectivamente, a
través de las cuales la Secretaria de Hacienda Municipal de Soledad determiné el
valor a cancelar por concepto de impuesto predial unificado respecto de las
instalaciones donde funciona el aeropuerto Ernesto Cortissoz de la ciudad de
Barranquilla, de conformidad con la parte motiva de esta providencia.



Segundo.- Declérase la nulidad de la Resolucién No 017-07 del 24 de abril de 2007,
en cuanto confirm6 el recurso de reconsideracion interpuesto contra las
mencionadas facturas, conforme a las explicaciones precedentes.

Tercero.- Como consecuencia de la anterior declaracion y a titulo de
restablecimiento del derecho, se declara que la Nacién-Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil AEROCIVIL no es sujeto pasivo del impuesto predial
en relacion con el inmueble donde funcionan las instalaciones del Aeropuerto
Ernesto Cortissoz.

Cuarto.- Abstenerse de condenar en costas.

...y

ANTECEDENTES ADMINISTRATIVOS

- La Alcaldia Municipal de Soledad, mediante las facturas numeros 8018387 y
7051143, cobré a la Aeronautica Civil el Impuesto Predial Unificado de las
vigencias 1998 a 2005 y 2006, respectivamente, correspondiente al inmueble
identificado con la referencia catastral numero 010404100001000 (instalaciones e
infraestructura aeronautica que conforma el aeropuerto “Ernesto Cortissoz” de la

ciudad de Barranquilla).

- Los actos administrativos contenidos en las anteriores facturas fueron
confirmados por la Resolucién 017 del 24 de abril de 2007, con ocasion del
recurso de reconsideracion interpuesto por la Aeronautica Civil el dia 8 de junio de
2006.

ANTECEDENTES PROCESALES

LA DEMANDA



La U.A.E. Aeronautica Civil, mediante apoderado judicial, formuld las siguientes

pretensiones:

“PRIMERA: Que es Nulo el acto administrativo contenido en la Factura NUmero
7051143 del 1 de marzo de 2006 por valor de mil ochocientos sesenta y un millones,
quinientos cincuenta y ocho mil, seiscientos ochenta y tres pesos ($1.861.558.683),
vigencia 2006, al predio con referencia catastral 010404100001000, expedida por la
Alcaldia Municipal y la Secretaria de Hacienda Municipal de Soledad Atlantico, por
cobro de Impuesto Predial a las instalaciones e infraestructura aeronautica que
conforman el aeropuerto “Ernesto Cortissoz” de la ciudad de Barranquilla Atlantico;

SEGUNDA: Que es Nulo el acto administrativo contenido en la Factura NUmero
Factura Numero (sic) 8018387 del 1 de marzo de 2006 por valor de doce mil, ciento
veintiséis millones, ochocientos treinta y ocho mil, cuatrocientos cincuenta y ocho
pesos ($12.126.838.458) vigencias 1998 al 2005, al predio con referencia catastral
010404100001000 expedida por la Alcaldia Municipal y la Secretaria de Hacienda
Municipal de Soledad Atlantico, por cobro del Impuesto Predial a las instalaciones e
infraestructura aeronautica que conforman el aeropuerto “Ernesto Cortissoz” de la
ciudad de Barranquilla Atlantico;

TERCERA: Que es nula la Resolucion No. 017-07 del 24 de abril de 2007 expedida
por la Secretaria de Hacienda Municipal de Soledad Atlantico, notificada
personalmente el dia 11 de mayo del 2007, por medio de la cual se resolvio el
recurso de reconsideracion interpuesto por la Unidad Administrativa Especial de
Aerondutica Civil contra los actos administrativos contenidos en las facturas citadas
y descritas en las declaraciones primera y segunda de esta demanda, por cobro de
Impuesto Predial a las instalaciones e infraestructura aerondutica que conforman el
aeropuerto “Ernesto Cortissoz” de la ciudad de Barranquilla Atlantico. Esta
resolucién ordend confirmar las dos facturas aqui demandadas.

CUARTO: Que a titulo de restablecimiento del derecho, se declare excluido del
pago al Municipio de Soledad Atlantico del impuesto predial a las instalaciones e
infraestructura aeronautica que conforman el aeropuerto “Ernesto Cortissoz” de la
ciudad de Barranquilla Atlantico y a la Nacion-Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil, por no estar obligada a pagar el impuesto predial a los municipios,
porque los bienes que conforman la infraestructura aeronautica de la Nacion, entre
ellos los aeropuertos con todos (sic) sus instalaciones incluidos sus edificios para la
prestacion del servicio publico del transporte aéreo, debido a que son bienes de uso
publico por el destino juridico, al tenor de lo dispuesto por los articulos 1808 y 1811
del Codigo de Comercio, y que igualmente se ordene la exclusién de la UNIDAD
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL del pago de dicho
impuesto y porque al tenor de lo dispuesto por el articulo 194 del Decreto 1333 de
1986 los bienes de la NACION-UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL, también estan excluidos de pagar el impuesto predial a los
Municipios.



QUINTA: Que se condene en costas a la parte demandada.”

Asimismo, invocé como violadas las siguientes disposiciones:

e Articulo 66 de la Ley 383 de 1997

e Articulos 684, 715, 719, 712, 720, 730 y 828 del Estatuto Tributario

e Articulos 29, 58, 63, 82, 102, 287, 313, 338 y 345 de la Constituciéon Politica

e Atrticulos 674 y 678 del Codigo Civil

e Articulo 13 de la Ley 32 de 1997

e Articulo 47 de la Ley 105 de 1994

e Convencion de Chicago de Aviacidon Civil Internacional de 1944, aprobada
por la Ley 12 de 1947, articulo 15

e Articulos 28, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 57, 58, 59, 60, 61, 62, 63, 64, 65,
66, 67, 68, 73, 84 y 85 del Codigo Contencioso Administrativo

e Articulos 1776, 1808, 1811 y 1872 del Cédigo de Comercio

e Articulos 93, numeral 1°, 171, 179 y 194 del Cddigo de Régimen Politico y
Municipal (Decreto 1333 de 1986)

e Articulo 61 de la Ley 55 de 1985

e Articulos 140, numerales 1, 2 y 3; 407, numeral 4 y, 684, numeral 1, del
Cddigo de Procedimiento Civil

e Articulo 6° de la Ley 179 de 1994 y Ley 38 de 1989

e Articulo 38 de la Ley 998 de 2005

CONCEPTO DE LA VIOLACION

Dijo que los actos acusados se expidieron con base en un procedimiento
sustancialmente distinto al que establece la ley para la liquidacion de los

impuestos municipales.



Aclaré que el aeropuerto Ernesto Cortissoz, ubicado en el municipio de Soledad,
no esta sometido al impuesto predial por ser un bien de uso publico de propiedad

de la Nacion.

Indicé que el municipio viol6 el articulo 63 de la Constitucion Politica, porque
desconocio el régimen aplicable a los bienes de uso publico. También, por falta de
aplicacién de los articulos 674 y 678 del Codigo Civil y 1811 del Cdédigo de

Comercio.

Indicé que el municipio no notific6 a la Aeronautica el requerimiento o
emplazamiento para declarar el impuesto. Que, por tanto, viol6 los articulos 684
del Estatuto Tributario, 84 del Codigo Contencioso Administrativo y 29 de la

Constitucion Politica.

Para la demandante, el municipio debi6 seguir el procedimiento contemplado en el
Estatuto Tributario Nacional para liquidar el impuesto predial, por disposicidon del
articulo 66 de la Ley 383 de 1997.

Precisé que los bienes inmuebles donde funcionan los aeropuertos de uso publico
quedaron en cabeza de la Nacion, mientras que el patrimonio de la Aeronautica
Civil esta conformado por otro tipo de bienes sobre los que ostentaba posesion el
antiguo Departamento Administrativo de Aeronautica Civil y el Fondo Aeronautico
Nacional, y los que adquiera a cualquier titulo, como lo dispone el articulo 4°,
numeral 2°, del Decreto 2724 de 1993. Anadié que los aeropuertos no eran objeto
de posesion sino de administracion o mera tenencia por parte del antiguo

Departamento Administrativo desde 1977.

Dijo que de la interpretacion del articulo 21 del Decreto 1226 de 1908, de la Ley 29
de 1963 y del Decreto Ley 1333 de 1986 (art. 194) se desprende que “la intencion
del ordenamiento juridico, acorde con la concepcion hasta aqui expuesta es no
gravar con tributos a la Nacion, pero si a las entidades descentralizadas que no

pertenecen a la administracion funcional pero si a la interviene (sic) en el mercado



de bienes y servicios mercantiles, los que si fueron expresamente considerados

sujetos gravados.”

Adujo que de los articulos 674 y 678 del Cddigo Civil; 1809 y 1811 del Cdodigo de
Comercio y de la Convencidn de Chicago de 1944, aprobada por la Ley 12 de
1947, los bienes de propiedad de la Nacion, como es el caso de los aeropuertos,

que son de uso publico, no son objeto de tributo municipal alguno.

Sostuvo que la restriccion del uso publico de los bienes de propiedad de la Nacién,
que impide que sean cobrados tributos sobre dichos bienes, se ratifica por la
distincién entre bienes fiscales y bienes de uso publico. Los primeros, afiadio,
corresponden a los bienes patrimoniales de los que el Estado es propietario con
las mismas prerrogativas de los bienes privados; los segundos, pertenecen al

dominio eminente del Estado y no pueden ser gravados con tributo alguno.

Aseverd que la Nacién es propietaria de los aeropuertos del pais, en virtud del
titulo legal que le otorgd la Ley 32 de 1977, y, adicionalmente, el uso o la
destinacion publica de los mismos se cumple y, por tanto, se trata de bienes

administrativos de dominio y uso publico.

Indicé que de no existir norma expresa que imponga la condicion de sujeto pasivo
del impuesto predial a la Nacion, ésta se encuentra exenta o excluida por
aplicacién del principio consagrado en el articulo 338 de la Constitucion Politica.
Que, por lo tanto, el cobro del impuesto predial que hizo el municipio demandado
es ilegal e improcedente, pues desconoce el régimen juridico especial aplicable a

los bienes publicos, cuya titularidad es de la Nacion.

Manifestd que los aeropuertos publicos y demas bienes que conforman la
infraestructura aeronautica de la naciéon no son de propiedad privada. Que el
propietario de estos bienes es la Nacién, segun los articulos 13 de la Ley 3?2 de
1977; 2°, inciso 3°, y, 4°, numeral 2, del Decreto 2724 de 1993. Que por ser bienes

de propiedad de la Naciéon no estan gravados con el impuesto predial. Que el



aprovechamiento de los aeropuertos publicos y de la infraestructura aeronautica
pertenece a los habitantes del pais, por ser una actividad destinada y afectada al

servicio publico del transporte aéreo.

Adujo que la cesion de los bienes inmuebles que eran del Fondo Aeronautico
Nacional a la Nacién, operd por ministerio de la ley desde el afio 1977, fecha en
que se expidié la Ley 32 Anadié que esto fue confirmado por el Tribunal

Administrativo de Antioquia y el mismo Consejo de Estado.

Preciso la existencia de un caso analogo en el que el Tribunal Administrativo de
Antioquia, en sentencia del 14 de mayo de 1993, confirmada por el Consejo de
Estado en sentencia del 24 de febrero de 1994, declard la nulidad de los actos
administrativos mediante los que el Municipio de Rionegro - Antioquia liquidé el
impuesto predial de los inmuebles de propiedad del Fondo Aeronautico Nacional,

en donde operaba el aeropuerto “José Maria Cérdova”.

Reiterd el incumplimiento del procedimiento previo a liquidar el impuesto, previsto
en los articulos 712, 715, 719 y 720 del Estatuto Tributario. Ilgualmente, insistié en
la violacion de los articulos 84 del Codigo Contencioso Administrativo y 29 de la
Constitucion Politica, pues no tuvo la oportunidad de ejercer el derecho de
contradiccion y de presentar pruebas con anterioridad a la liquidacién hecha en los

actos administrativos demandados.

Finalmente, puso de presente la sentencia del Consejo de Estado del 19 de abril
de 2007, en la que se concluyd que los bienes que conforman la infraestructura
aeronautica de la Nacién no estan obligados a pagar el impuesto predial a los
municipios, y que la Nacion - U.A.E. Aeronautica Civil no es sujeto pasivo del

mismo.

CONTESTACION DE LA DEMANDA



El apoderado del Municipio de Soledad — Atlantico contesté la demanda en los

siguientes términos:

Explicé que con base en cierto concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil de
esta Corporacion, la Aeronautica Civil entregé el aeropuerto Ernesto Cortissoz en
concesion a un particular, y que, por ello, es un bien gravado con el impuesto

predial.

Dijo que estaban dadas las condiciones para hacer efectivo el cobro del impuesto
predial a la demandante, pues mediante el Acuerdo 000055 de 2006, el Concejo

Municipal de Soledad gravo el predio objeto de discusion con el tributo.

Indicé que la demandante pretendidé inducir al despacho judicial a error, al
desconocer la facturacion del impuesto predial como acto administrativo idéneo y
de expedicion legal para el cobro y recaudo del impuesto predial. Ahadié que la
facturacién del impuesto predial, como modalidad de cobro y recaudo, no esta
prohibida por la ley. Por el contrario, agregd, como fuente de recaudo debe tener

algunos elementos del tributo.

Sostuvo que no se vulnerd el derecho al debido proceso de la demandante, pues
la facturacion es entregada y/o notificada a cada uno de los contribuyentes en el

municipio.

Adujo que la demandante no puede reclamar el emplazamiento por no declarar,
puesto que no se trata de un impuesto declarable o sujeto a este procedimiento.
Precis6 que el concejo municipal no ha fijado la declaracién del impuesto predial
unificado a través del autoavaluo, de tal manera que esta vigente la facturaciéon

como mecanismo de cobro y recaudo.

Asevero que si bien el predio objeto del impuesto presenta los atributos que la ley

y la Constitucion le otorgan para estar exento del gravamen, lo cierto es que, de



acuerdo con el criterio del Consejo de Estado y la Ley 768 de 2002, si esta
gravado con el impuesto predial, pues el bien fue entregado voluntariamente a un

particular para su explotacién econdmica.

Dijo no entender la razon por la que la parte actora demando6 los actos
cuestionados, sin tener en cuenta que habia suscrito un contrato de concesion, en
nombre y representacion de la Nacion, con la sociedad Aeropuertos del Caribe
S.A. - ACSA -

Indicé que el municipio tiene la potestad de gravar con el impuesto predial los
bienes inmuebles localizados en su jurisdiccion, sin distincion alguna, de
conformidad con el articulo 317 de la Constitucion Politica, las sentencias del
Consejo de Estado, la Ley 768 de 2002 y el Acuerdo Municipal 000055 de 2006.

Dijo que la causal de nulidad del numeral 3 del articulo 140 del Cddigo de
Procedimiento Civil no fue alegada por la demandante en el recurso de

reconsideracion.

Sostuvo si bien el articulo 1776 del Codigo de Comercio declaré a la Aeronautica
Civil como una entidad de utilidad publica, lo cierto es que esta condiciéon es
irrelevante cuando el bien es usufructuado econdmicamente por un particular,

pues la propiedad sigue en cabeza de la Aeronautica.

Dijo que no existe el alegado cobro de lo no debido, porque el impuesto fue
facturado en el momento en que se causé (anual), y que las facturas que lo

liquidaron le fueron notificadas a la demandante en debida forma.

Adujo que la sentencia que citdé la demandante no se aplica al caso, pues en ese
momento no se tuvo en cuenta el aspecto relativo a la decisidon de la AEROCIVIL

de entregar el aeropuerto a un particular para su explotacion durante 20 afos.



El municipio propuso las excepciones de inexistencia de violacion normativa y de
la causa petendi, porque los actos administrativos demandados se sujetaron al
concepto de la Sala Civil de Consulta del Consejo de Estado del 5 de diciembre de
2002 y al Acuerdo Municipal 000055 de 2006. Agregd que el Tribunal
Administrativo del Atlantico ya se habia pronunciado sobre estos mismos hechos
en la sentencia del 25 de abril de 2007, la que se encuentra en firme y hace

transito a cosa juzgada.

Indicd que mediante la resolucion 001 del 25 de marzo de 2008, el Municipio de
Soledad acogi¢ el fallo del Tribunal Administrativo del Atlantico citado y dio por
terminado el proceso de cobro del impuesto predial que cursaba en contra de la
demandante por los periodos gravables 1992 a 1997, respecto del mismo predio

que en esta oportunidad se cuestiona.

LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo del Atlantico anuld los actos administrativos

demandados con fundamento en las siguientes consideraciones:

Después de interpretar el alcance de los articulos 63 de la Constitucién Politica; 68
de la Ley 336 de 1996 y 1776 del Cédigo de Comercio, asi como del concepto de
la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado del 5 de diciembre de
2002, concluyo que los aeropuertos a cargo de la Aeronautica Civil son bienes de

uso publico.

Que teniendo en cuenta que la Aeronautica Civil es una Unidad Administrativa
Especial con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio,
segun lo dispuesto en el articulo 67 del Decreto 2171 de 1992, no es sujeto pasivo
del impuesto predial, pues se encuentra por fuera de las entidades publicas que
estan sujetas a este gravamen, de conformidad con el articulo 61 de la Ley 55 de
1985.



Que el Municipio de Soledad no podia arrogarse la facultad de sefialar como
sujeto pasivo del impuesto predial a la demandante, pues es al legislador a quien
le corresponde fijar este elemento. Afadid que la ley excluyo del gravamen a los
aeropuertos de la Nacion administrados por la Aeronautica Civil, dada su calidad

de bienes publicos.

EL RECURSO DE APELACION

El apoderado de Municipio de Soledad recurrié la decision del Tribunal.

Dijo ratificarse en las razones y alegatos que expuso en la contestacion de la
demanda, las excepciones propuestas y las pruebas que aporté y pidid

oportunamente.

Solicité tener en cuenta las pruebas que obran en el proceso, que demuestran que
el aeropuerto Ernesto Cortissoz fue entregado por decision del Gobierno Nacional

en concesion a un particular.

Dijo que el Acuerdo Municipal 55 de 2006 es la prueba del ejercicio de la potestad
tributaria que la Constitucion le otorgd, y que el Acuerdo 41 de 1998 no hizo

exclusiones ni exenciones en materia tributaria.

Alegd que el Tribunal omiti6 pronunciarse sobre las razones que expuso en la

contestacion de la demanda, sobre las pruebas y las excepciones propuestas.

Manifestd que, en su criterio, la Ley 768 de 2002 atenta contra los derechos e
intereses y contra la autonomia de los entes territoriales. Afadid que los
“habitantes de la franja aledafia al Aeropuerto Ernesto Cortissoz de Soledad
reciben una ALTA CONTAMINACION SONORA, durante el proceso de
APROXIMACION Y DECOLAJE de aviones, sin que el Estado Colombiano haga



nada por remediar esta grave situacion, y a cambio, el municipio como entidad
territorial en cuyo territorio se gesta este proceso DANOSO Y PERJUDICIAL
PARA LA SALUD HUMANA DE LA COMUNIDAD, no recibe absolutamente nada
a cambio, POR EL CONTRARIO SE LE NIEGAN todos los eventuales beneficios a
gue tiene derecho y finalmente el precitado aeropuerto pasé a MANOS DE UN
PARTICULAR que desde luego menos puede interesarle esta situacion de

contenido humano y por supuesto social.”

Insistio en los alegatos del escrito de contestacion de la demanda.

ALEGATOS DE CONCLUSION

La Aeronautica Civil insistié en las pretensiones de la demanda.

El Municipio de Soledad guardé silencio.

El Ministerio Publico pidié confirmar la sentencia del Tribunal.

A partir del precedente judicial del Consejo de Estado, afirmé que los aeropuertos
son bienes de uso publico. Que el hecho de que el aeropuerto se haya dado en
concesion no desvirtua tal caracter. Que en los términos del articulo 194 del
Decreto Ley 1333 de 1986, cuya vigencia no se discute, los bienes que pueden
ser gravados con el impuesto predial son aquellos que son de propiedad de los
establecimientos publicos, de las empresas industriales y comerciales del Estado y
de las sociedades de economia mixta. Que las entidades territoriales no pueden
gravar con el impuesto predial a los aeropuertos administrados por la Aeronautica
Civil.



CONSIDERACIONES DE LA SALA

Le corresponde a la Sala decidir si se ajustan a derecho las facturas 8018387 vy
7051143 del 1° de marzo de 2006, que liquidaron el impuesto predial a cargo de la
demandante por los anos 1998 a 2005 y 2006, respectivamente, frente al inmueble
de propiedad de la Aeronautica Civil, donde funciona el Aeropuerto Ernesto
Cortissoz, en la ciudad de Barranquilla, asi como la Resolucion 017-07 del 24 de

abril de 2007, que confirmé las anteriores.

El Tribunal Administrativo del Atlantico anulé los actos administrativos
demandados porque considerd que los aeropuertos a cargo de la Aeronautica Civil
son bienes de uso publico y la Aeronautica no es sujeto pasible del impuesto, de

conformidad con el articulo 61 de la Ley 55 de 1985.

En el recurso de apelacion, el Municipio de Soledad — Atlantico alegé que la
Aeronautica Civil es sujeto pasivo del impuesto predial, porque asi lo dispuso el
Acuerdo Municipal 000055 de 2006, que reguld el impuesto predial en ese
municipio en el sentido de gravar con ese impuesto a la U.A.E. Aeronautica Civil
respecto de los bienes de uso publico “que se encuentran en manos particulares a

cualquier titulo”.

La Sala considera que para los afios 1998 a 2006 ni la Aeronautica Civil era sujeto
pasivo del impuesto predial en el municipio de Soledad Atlantico, ni los
aeropuertos, como bienes de uso publico, eran objeto imponible de ese impuesto

en esa jurisdiccion territorial, por las siguientes razones:

El articulo 317 de la Carta Politica dice expresamente que “Solo los municipios

podran gravar la propiedad inmueble (...)".

La interpretacion literal del articulo 317 permitiria concluir que a partir de la

Constitucion de 1991 al Congreso de la Republica ya no le compete regular sobre



impuestos que graven la propiedad inmueble, y que las entidades territoriales
pueden regular de manera autébnoma el impuesto predial. Que, asi mismo, las
entidades territoriales podrian ignorar las leyes que venian rigiendo con
anterioridad a la Constitucién de 1991 para dar paso a la nueva regulacion

territorial que de manera autébnoma se expida.

Sin embargo, la Sala reitera’ que el entendimiento del articulo 317 de la
Constitucion Politica, tal como lo dijo la Corte Constitucional en la sentencia C-304
de 2012, no depende de su propio texto, sino también de lo que establecen las
normas que hacen de Colombia una republica unitaria (art. 1°, C.P.), le confian al
Congreso la labor de “hacer las leyes” (articulo 114, C.P.) y, en especial, la de
“establecer contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones

parafiscales” (articulo 150-12, C.P.).

Por eso, en esa sentencia, la Corte Constitucional aclar6 que el Congreso de la
Republica no ha perdido la competencia para regular el impuesto predial, en virtud
de lo dispuesto en el articulo 317 de la Carta Politica. Por el contrario, conforme
con la Constitucidon Politica, el Congreso de la Republica de Colombia sigue
siendo competente "(...) para fijar ciertas pautas, orientaciones y regulaciones o limitaciones
generales en el ejercicio de la atribucion impositiva del impuesto predial".? Y, por eso, tal como
lo dijo la Corte Constitucional en la citada sentencia, el articulo 317 de la
Constitucion no es limite para que el Congreso establezca nuevos sujetos pasivos

en los tributos sobre la propiedad inmueble.

Los mismos fundamentos son validos para precisar que las leyes que venian
rigiendo desde antes de la Constitucion de 1991 siguen siendo aplicables, pues,

en lo concerniente al impuesto predial, el Congreso de la Republica ha sido el que

' CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION CUARTA. SENTENCIA DEL 25
DE JULIO DE 2013. EXPEDIENTE 19420. M.P. MARTHA TERESA BRICENO. ACTOR: FERNANDO YEPES GOMEZ Y
OTRO. DEMANDADO: MUNICIPIO DE LA UNION-VALLE.

2 41...] Desde luego, eso no significa restarle valor al precepto que les confia a los municipios la potestad para "establecer
los tributos necesarios para el cumplimiento de sus propios fines" (art. 287-3, C.P.), pero si implica que es necesario darle
algun nivel de eficacia también a la precisién adicional de acuerdo con la cual los municipios deben ejercer esa
competencia "dentro de los limites de la Constitucion y la ley" (idem). Esta posicién tampoco insinda que pueda juzgarse
irrelevante el precepto en virtud del cual se les reconoce a los concejos la competencia para votar los tributos (art. 313-4,
C.P.), aunque si exige que en el entendimiento de ese enunciado también se le asigne algun valor a la especificacion
constitucional siguiente, segun la cual dicha atribuciéon debe ser ejercida "de conformidad con la Constitucién y la ley" (art.
3134, C.P.).

24. Si se interpreta el articulo 317 de la Constitucion apropiadamente en este contexto normativo, puede concluirse que no
le impone al legislador un limite para regular asuntos generales en materia de tributos sobre la propiedad inmueble. De
hecho, asi lo ha sostenido la Corte por ejemplo en la sentencia C-944 de 2003."" En ese caso, la Corporacion dispuso en
especifico que aun cuando los municipios son por regla general los Unicos autorizados para gravar la propiedad inmueble
con impuesto predial, "el legislador esta facultado por la Constitucién para fijar ciertas pautas, orientaciones y regulaciones
o limitaciones generales en el ejercicio de la atribucion impositiva del impuesto predial”.



se ha encargado de regularlo mediante la expedicién de un sinnumero de leyes

que datan del ano de 1887 hasta nuestros dias.

Esas leyes son validas porque se expidieron con fundamento en las facultades
constitucionales que preveia la Constitucion de 1886 que enmarcaba al Estado
Colombiano en un régimen de centralismo politico y descentralizacion
administrativa. Y esa descentralizacion implicaba una autonomia pero
administrativa, capaz de ejecutar la ley pero incapaz de crearla. Con mayor razén

tratandose de asuntos tributarios.

Ya en vigencia de la Constitucion Politica de 1991, debe entenderse que esas
leyes siguen vigentes, tal como lo precisé la Sala de Consulta y Servicio Civil®. Sin
embargo, esta Sala es del criterio de que esas leyes deben interpretarse de
manera amplia, pues hay que partir del presupuesto de que la Constitucion de

1991 introdujo cambios realmente importantes en el modelo estatal colombiano.

En la actualidad, las leyes preexistentes a la Constitucion de 1991 deben
interpretarse con fundamento en el principio del unitarismo que pregona que debe
existir un solo centro de produccion normativa: el Congreso de la Republica, pero,
asi mismo, en los principios de autonomia politica de las comunidades locales y el

de reserva de ley.

De manera que, con criterios de ponderacion, es pertinente concluir que las Leyes
preexistentes a la Constitucion de 1991 pueden convivir con normas expedidas
por las asambleas y por los concejos en ejercicio de la facultad establecida en el

articulo 317, pues, en materia de impuestos se cumpliria a cabalidad el principio

3 Sobre la vigencia de las normas tributarias nacionales que regulan el impuesto predial y la contribucién de valorizacion a
raiz de la entrada en vigencia de la Constitucion de 1991, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
precisé: “Como la autonomia fiscal de los entes territoriales esta regida por preceptos de orden superior y como, de otra
parte, la Constitucién de 1.991 no derog6 en bloque la legislacién preexistente sino apenas aquellas normas que resulten
incompatibles con sus nuevas disposiciones, en concepto de esta Sala la exclusion de los bienes de uso publico
consagrada en los regimenes municipal y departamental vigentes desde antes de la expedicion de la nueva Carta Politica,
estd plenamente vigente pues no se trata de disposiciones que crean exenciones, ellas si prohibidas por la Constitucion,
sino normas que establecen cuales pueden ser sujetos pasivos del tributo y cuales no (exclusiones o no sujeciones). Asi las
cosas, la Sala estima que siendo los aeropuertos y los bienes inmuebles que forman parte de la infraestructura aeronautica,
bienes de uso publico por destinacién, se encuentran por disposicion expresa "excluidos” de la contribucion de valorizacién.”
CONSEJO DE ESTADO SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL. Consejero ponente: SUSANA MONTES DE
ECHEVERRI. Bogota D. C., diciembre cinco (5 ) de dos mil dos ( 2002 ).Radicacion numero: 1469. Actor: MINISTRO DEL
INTERIOR Referencia: Bienes de Uso Publico. Infraestructura Aeroportuaria: Contribuciéon de Valorizacién e Impuesto
Predial.



de reserva de ley, entendido en sentido amplio, en cuanto que solo los érganos de

representacion popular pueden establecer impuestos.

Lo anterior, por cuanto, como lo ha dicho la Sala*, si se trata de impuestos de
estirpe o naturaleza local, la ley no puede copar todos los espacios de la
competencia propia de las asambleas o del concejo. Eso es lo que se conoce
como el principio de no vaciamiento de competencias, principio que debe guiar la

labor legislativa del congreso.

Tratdndose del impuesto predial, entonces, las entidades territoriales gozan de
autonomia para regular el impuesto predial dentro de los limites de la Constitucion
y la ley, pero asi mismo, el Congreso de la Republica goza de autonomia para
regular el impuesto predial, de manera general, sin vaciar la competencia

normativa establecida por la Constitucion a favor de las entidades territoriales.

Ahora bien, para entender, entonces, cdémo pueden convivir las leyes
preexistentes a la Constitucion de 1991 con las normas expedidas por las
asambleas y por los concejos en ejercicio de la facultad establecida en el articulo
317 de la Carta Politica, es menester precisar qué decian las leyes preexistentes a
la Constitucion de 1991 e interpretarlas con ponderacion, con fundamento, se
reitera, en los principios del unitarismo, de la autonomia politica de las

comunidades locales y de reserva de ley.

En el concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado®, a
que se aludioé anteriormente, se concluyé que antes de la expedicion de la Ley 55
de 1985 los municipios no podian gravar con el impuesto predial los bienes de la

Nacion.

4 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION CUARTA. Magistrado
sustanciador: HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS. Bogota, siete (7) de abril de dos mil once (2011). REF.:
Expediente N°: 250002327000200600562 01 (16949). Demandante: JOSE ALEJANDRO HERRERA CARVAJAL
Demandado: MUNICIPIO DE CUCUNUBA (CUNDINAMARCA).
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Asi lo explicé la Sala de Consulta y Servicio Civil:

“(...) Para mayor claridad se trascriben las normas pertinentes de las disposiciones que
antecedieron el articulo 194 del decreto 13433 (sic) de 1.986, en las cuales se evidencia la
exclusion de los bienes inmuebles de propiedad de la Nacion del impuesto predial.

Articulo 21 del Decreto 1226 de 1908:

“Los bienes de la Nacién no seran gravados con contribuciones, por las municipalidades;
tampoco lo serdn los bienes de los distritos ubicados en el territorio de otro por la
municipalidad donde se hallan situados.".

Articulo 14 del Decreto 1227 de 1910:

“Quedan exceptuadas del pago del impuesto predial las propiedades siguientes: (...) ¢) Las
propiedades publicas, cualquiera que sea la denominacion de la persona o entidad que la
administre.".

Articulo 3_ de la Ley 34 de 1920:

“Los bienes de los municipios no pueden ser gravados con impuestos directos nacionales,
departamentales o municipales."

Articulo 2_ de Ley 29 de 1963:

“Derdéguense todas las disposiciones de caracter nacional que decretan exoneraciones o
exenciones del impuesto predial y complementarios para las personas privadas. Los
Concejos Municipales y el del Distrito Especial de Bogota quedan autorizados para
conservar por medio de acuerdos las exenciones hasta ahora decretadas a favor de las
entidades de beneficencia o asistencia publica. "

Articulo 61 de la Ley 55 de 1985:

"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 a favor del correspondiente

municipio.”

Queda entonces claro, que con anterioridad a esta ultima disposicion, ni siquiera
los bienes inmuebles pertenecientes a los establecimientos publicos del orden

nacional, eran sujetos pasivos del este gravamen.”

A partir de la Ley 55 de 1985, entonces, son objeto pasible del impuesto predial
los bienes inmuebles de propiedad de las entidades publicas que, para ese ano,
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.



En la actualidad, como cambid la estructura organica del Estado, la Ley 55 de
1985 debe interpretarse de manera amplia, en el sentido de que son objeto pasible
del impuesto predial los bienes fiscales de las entidades publicas, con personeria
juridica, que formen parte de la estructura organica del Estado con fundamento en

la Ley 489 de 1998 y demas normas que la modifiquen.

Cosa distinta ocurre con los bienes de uso publico que, de conformidad con la
legislacion preexistente a la Constitucion de 1991, no eran objeto pasible del
impuestos como el predial o la contribucién de valorizacion, pero por la naturaleza
juridica misma de esos bienes, mas no por el tipo de entidad publica que los

administra.

Tratandose de los bienes que conforman la infraestructura aeronautica, ese es el
criterio que senté la Sala de Consulta y Servicio Civil®, después de citar copiosa
normativa reguladora de ese sector, asi como de precedentes judiciales de las
diferentes secciones primera y tercera del Consejo de Estado. En el concepto

concluy® lo siguiente:

“Aplicando las anteriores premisas al caso sometido a estudio, la Sala concluye que los
aerdédromos publicos de la Unidad Administrativa Especial de la Aeronautica Civil, son
bienes de uso publico, por las razones que a continuacion se exponen:

Son bienes que pertenecen a la Nacion, (UAEAC)

Se encuentran afectos al uso comudn o colectivo, independientemente que su
administracion se ejerza directa o indirectamente por parte de la Aeronautica Civil y que
exista un reglamento para el uso adecuado y seguro de la infraestructura aeronautica.

Su destinacion esta relacionada con el ejercicio de una actividad determinada como de
"utilidad publica" por el legislador en los términos del articulo 1776 del Cddigo de
Comercio.

Son bienes que estan fuera de la actividad mercantil y por lo tanto, son inembargables,
inalienables e imprescriptibles.

Por su naturaleza son bienes necesarios para el desarrollo y la vida misma de la
comunidad, pues el Estado no puede desprenderse de los mismos sin causar detrimento a
su misién esencial del servicio publico de transporte al cual estan asociados.

Los demas bienes inmuebles destinados a facilitar y hacer posible la navegacion
aérea, tales como hangares, talleres, terminales, plataformas, calles de rodaje,
muelles, dependencias de comunicaciones y ayudas de navegacion, areas de
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seguridad etc, también estima esta Sala, se clasifican como bienes de uso publico,
en la medida en que se encuentran directamente vinculadas a la actividad publica
denominada "aeronautica civil'. Cabe sefalar que las areas descritas como
restringidas en la Resolucion 03154 del 24 de Mayo de 1995, en tanto forman
parte de la infraestructura aeronautica y son esenciales para la prestaciéon del
servicio publico de transporte aéreo, también hacen parte de los bienes de uso
publico.”

La Seccién Cuarta no se apart6 de ese criterio, pues ni siquiera lo considero.

De hecho, la Sala se pronuncio sobre la causacion del impuesto predial cuando la
Aerocivil demandd en accidn de nulidad y restablecimiento del derecho los actos
administrativos mediante los que el Departamento Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina gravaron con el impuesto predial la infraestructura
aeroportuaria ubicada en ese departamento y que pertenecia al patrimonio de
dicha institucidon. En esa oportunidad, mediante sentencia del 19 de abril del afio
20077, la Sala no aludié a la naturaleza juridica de bien de uso publico de esa
infraestructura aeroportuaria. Simplemente interpreté que la Aeronautica Civil no
era sujeto pasivo del impuesto predial porque el articulo 61 de la Ley 55 de 1985
permitié a los municipios gravar con el impuesto predial unicamente los bienes
inmuebles de las entidades publicas expresamente mencionadas en ese articulo.
Y como ese articulo no menciona a las Unidades Administrativas Especiales,
naturaleza juridica que al afio 2007 tenia la Aeronautica Civil, la Sala concluyo

que estas entidades no eran sujeto pasivo del impuesto predial.

En esta oportunidad, la Sala considera que la verdadera razén por la que ni la
Nacién ni sus entidades descentralizadas o vinculadas son sujeto pasivo del
impuesto predial es por la naturaleza juridica de los bienes de uso publico que

administran.

La Sala considera que la interpretacion del articulo 61 de la Ley 55 de 1985 pudo

ser valida hasta cierto momento.

7 La tesis se sento en la sentencia del 19 de abril de 2007, expediente 14226, que retomo el recuento historico del impuesto
predial que se hizo en la sentencia del 24 de febrero de 1994, expediente 5001, Consejero ponente Jaime Abella Zarate.
Posteriormente ha sido reiterada sin ninguna consideracion adicional en las siguientes sentencias: del 8 de mayo de 2008,
expediente 15448 y del 28 de mayo de 2009, expediente, 16685, Consejero ponente Héctor J. Romero Diaz y, 3 de
noviembre de 2011, expediente 17851, Consejero ponente William Giraldo Giraldo.



En la actualidad, los cambios legislativos y el precedente jurisprudencial de la
Corte Constitucional —que ha decantado lo referente al hecho generador del
impuesto predial y la competencia compartida, para regular ese impuesto, que
tienen tanto el Congreso de la Republica como las entidades territoriales—

permiten interpretar de manera mas amplia el articulo 61 de la Ley 55 de 1985.

En efecto, para el afno 1985 era pertinente interpretar que la intencién del
legislador fue la de excluir a las Unidades Administrativas Especiales como sujeto
pasivo del impuesto predial por los bienes fiscales que administran porque, para
ese afo, tales entidades se concibieron como organismos adscritos al nivel

central porque las que se crearon no contaban con personeria juridica®.

Pero cuando se empiezan a crear Unidades Administrativas Especiales con
personeria juridica®, la interpretacion teleoldgica de la ley indica que los bienes
fiscales de todas las entidades publicas de la nacion 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 autorizé 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
interpretaciéon en sentido contrario violaria el articulo 13 de la Carta Politica
porque crearia un trato discriminatorio y desigual entre entidades publicas, sin

justificacion alguna.

8 “Esta denominacion fue introducida en la reforma administrativa de 1968. Se buscaba que de acuerdo con la ley, pudiera
organizarse el funcionamiento de ciertos programas de manera un tanto diferente del ordinario de los ministerios y
departamentos administrativos. La expresion, que esta recogida en el articulo 1° del Decreto 1050 de 1968, hacia referencia
al origen de los recursos, o a la naturaleza de la actividad, que no podian estar bajo el régimen corriente.” Jaime Vidal
Perdomo. Derecho Administrativo. Pagina. 112. Legis. Universidad del Rosario (2005)

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



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 érdenes.

Por excepcidn, en la actualidad, el legislador ha decidido gravarlos tanto con el
impuesto predial como con la contribucién de valorizacién, pero haciendo sujeto

pasible de tales tributos a los terceros que los exploten econdmicamente.

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.

Asi, por ejemplo, el Distrito Capital, en el articulo 160 del Decreto 1421 de 19930
dispuso que continuarian vigentes las exenciones y tratamientos preferenciales
aplicables a los aeropuertos. Pero, posteriormente, el inciso segundo del articulo
134 de la Ley 633 de 2000"" excluyo de esa exencidn y tratamiento preferencial a

los aeropuertos privatizados y/o que operen en concesion.

Asi mismo, en virtud del articulo 6° de la Ley 768 de 20022 los concejos distritales

de los Distritos Portuario e Industrial de Barranquilla, Turistico y Cultural de

9 Por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de Santafé de Bogota
! Excliyase a los aeropuertos privatizados y/o que operan en concesion del inciso segundo del articulo 160 del Decreto
1421 de 1993.

2 ARTICULO 60. ATRIBUCIONES. <Ver Notas del Editor> Los concejos distritales ejerceran las atribuciones que la
Constitucion y las leyes atribuyen a los concejos municipales. Adicionalmente ejerceran las siguientes atribuciones
especiales:

1. Expedir las normas con base en las cuales se reglamentaran las actividades turisticas, recreacionales, culturales,
deportivas en las playas y demas espacios de uso publico, exceptuando las zonas de bajamar.

2. Dictar las normas necesarias para garantizar la preservacion y defensa del patrimonio ecolégico, los recursos naturales,
el espacio publico y el medio ambiente.

3. <Aparte tachado INEXEQUIBLE> Gravar con impuesto predial y complementarios las construcciones, edificaciones o
cualquier tipo de mejora sobre bienes de uso publico de la Nacion, cuando per—cualgquier—razén, estén en manos de
particulares.

Los particulares ocupantes seran responsables exclusivos de este tributo.

El pago de este impuesto no genera ningun derecho sobre el terreno ocupado.



Cartagena de Indias y Turistico y Cultural e Histérico de Santa Marta, quedaron
facultados para gravar con el impuesto predial y complementarios, las
construcciones, edificaciones o cualquier tipo de mejora sobre bienes de uso

publico de la Nacién, cuando por cualquier razén, estén en manos de particulares.

De manera general, el inciso primero del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010"3
defini6 quienes podian ser sujetos pasivos de los impuestos municipales y
departamentales y, concretamente, respecto del impuesto predial y de la
contribucion de valorizacién, dispuso que los sujetos pasivos del impuesto son los

tenedores de los inmuebles publicos a titulo de concesion.

El articulo 177 de la Ley 1607 de 2012 modificd el citado articulo 54 de la Ley
1430 y reiter6 que los bienes de uso publico seguian excluidos del impuesto
predial y de la contribucién de valorizacién, salvo cuando tales bienes se

explotaran econdmicamente, en los siguientes términos:

“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.”

En tales eventos, el articulo 177 reiter6 que los sujetos pasivos del impuesto

predial eran los tenedores de los bienes de uso publico a titulo de arrendamiento,

*Aparte tachado declarado inexequible por la sentencia C-183 de 2003.

3 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 auténomos en quienes se figure el hecho generador del impuesto. En materia de impuesto predial y
valorizacion, 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 o 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.

*El aparte subrayado fue declarado exequible por la Sentencia C-822 de 2011



uso, usufructo u otra forma de explotacion comercial que se haga mediante
establecimiento mercantil dentro de las areas objeto del contrato de concesion

correspondientes a puertos aéreos y maritimos.

De manera que estas leyes permiten interpretar que, en la actualidad, es
irrelevante que los bienes de uso publico sean de la Nacion, de los Distritos, de los
departamentos o de los municipios. También es irrelevante que esos bienes de
uso publico sean administrados por cierto tipo de entidades publicas. Lo relevante
es que, si esos bienes de uso publico son explotados econémicamente por
terceros, en las condiciones que disponga la ley, tales bienes de uso publico son
objeto pasible del impuesto predial, y los terceros que los explotan
economicamente son los sujetos pasivos del impuesto. Y en esas condiciones

pueden ser gravados por las entidades territoriales.

En ese contexto, entonces, la Sala procede a analizar el caso concreto:

Del caso concreto

El Concejo del Municipio de Soledad, mediante el Acuerdo No. 000055 del 30 de
noviembre de 2006', reguld los siguientes aspectos del impuesto predial,
aplicables en la jurisdiccion territorial de ese municipio: el hecho generador, la
causacion y el periodo gravable [articulo 7° que modificé el articulo 14 del Acuerdo 041
de 1998]; la base gravable [articulo 8 que sustituyo el articulo 19 del Acuerdo 041 de
1998]; las tarifas [articulo 10, que modificd el articulo 1° del Acuerdo 024 de 2002 y el
articulo 22 del Acuerdo 041 de 1998] y los predios exentos [articulo 14, que modificé el
articulo 25 del Acuerdo 041 de 1998].

Como hecho generador, el Acuerdo 000055 del 30 de noviembre de 2006 dispuso
que el impuesto predial unificado es un gravamen real, que recae sobre los bienes
raices ubicados en la jurisdiccion del municipio de Soledad, y que se genera por

la existencia del predio.

4 Este Acuerdo modifica los acuerdos municipales 041 de 1998, 020 de 2002, 024 de 2002 y 000007 de 2004.



También dispuso que el impuesto predial se causa a partir del primero de enero

del respectivo periodo fiscal, que comprende del 1° de enero al 31 de diciembre.

Ahora bien, como base gravable, el Acuerdo 00055 de 2006 dispuso que seria el
avaluo catastral, reajustado anualmente en el porcentaje autorizado por el

Gobierno Nacional.

En el numeral 22.4 del articulo 10 se previ0 la tarifa del 15.0%0 para los predios de
las empresas industriales y comerciales del Estado, los establecimientos publicos,
las superintendencias, los ministerios, los departamentos administrativos, La
Nacion — Unidad Administrativa Especial de Aeronéautica Civil UAEAC-,
Departamentos, sociedades de economia mixta y entidades financieras oficiales. Y

la tarifa del 5.0%o para los predios institucionales destinados a la defensa nacional.

Fijese que en la citada norma se sefial6 como sujeto pasivo del impuesto predial a
la Aeronautica Civil. La Sala considera que no es pertinente que en los acuerdos
de los concejos municipales se estipulen sujetos pasivos determinados pues los
concejos son competentes y autdbnomos para regular los sujetos pasivos como
elemento esencial del impuesto predial, pero de manera general, con fundamento
en el articulo 317 de la Carta Politica. La determinacion particular de un sujeto
pasivo da lugar a entender que el concejo municipal esta creando una situacién
juridica particular y concreta, sin formula previa de juicio y de defensa, que podria
interpretarse como violatoria del derecho de defensa, lo que haria inaplicable el

Acuerdo, por excepcion de inconstitucionalidad.

Ahora bien, en el literal e) del articulo 14 del Acuerdo 000055 de 2006 se dispuso

que estarian exentos, entre otros bienes, los siguientes:

“e. En consideraciéon a su especial destinacion, los bienes de uso publico de que
trata el articulo 674 del cdédigo civil, estaran exentos del Impuesto Predial
Unificado a partir de la fecha de su afectacién con tal calidad (63 C.N.), con



excepcion de aquellos que se encuentren en manos de particulares a
cualquier titulo.” (resaltados fuera de texto)

Sobre esta disposicion, la Sala reitera que el impuesto predial es de tipo real en
cuanto recae sobre la propiedad inmueble. La Corte Constitucional ha dicho que el
impuesto predial no se correleciona de manera exclusiva con el derecho de
dominio®™, y que, por lo mismo, la obligacién del contribuyente nace por la

propiedad nuda o plena, el usufructo o la posesion de un bien inmueble.®

Adicionalmente, la Corte Constitucional también ha admitido que el impuesto
predial recaiga en cabeza de particulares que sean “tenedores” de bienes de uso
publico y que los exploten econémicamente en virtud de licencias, concesiones o
permisos. Asi lo manifestd en la sentencia C-183 de 2003, en la que analiz6 la
exequibilidad de la Ley 768 de 2002 "Por la cual se adopta el Régimen Politico,
Administrativo y Fiscal de los Distritos Portuario e Industrial de Barranquilla, Turistico y
Cultural de Cartagena de Indias y Turistico, Cultural e Historico de Santa Marta.”, cuyo
articulo 6° autorizé a esos Distritos a “gravar con impuesto predial y complementarios
las construcciones, edificaciones o cualquier tipo de mejora sobre bienes de uso publico
de la Nacién, cuando por cualquier razén, estén en manos de particulares.” De manera
que los particulares ocupantes de esos bienes publicos, segun la citada ley, seran

responsables exclusivos de este tributo.

La Corte declaré inexequible la expresion “por cualquier razén” por cuanto
consider6 que “desde el punto de vista juridico los bienes de uso publico de la Nacion,
no pueden ser ocupados por los particulares legitimamente conforme a la Constitucion,
sino cuando se les hubiere otorgado licencia, concesion o permiso de ocupacion

temporal”.

Y frente a la posibilidad de gravar con el impuesto predial a los particulares
respecto de los bienes de uso publico que en virtud de licencia, concesion o
permiso de ocupacion temporal los exploten econdmicamente, dijo que la Ley 768

de 2002 —norma que el municipio apelante alegdé como violatoria de la autonomia

5 Sentencia C-822 del 2 de noviembre dwe 2011 M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo
6 En sentencia C-876 de 2002 M.P. Alvaro Tafur Galvis, la Corte Constitucional preciso que (...) El sujeto pasivo del
impuesto predial es indeterminado (propietario pleno, poseedor,



fiscal de las entidades territoriales— se ajustaba a la Constitucién por las

siguientes razones:

“4. Posibilidad de gravar con impuesto predial y complementarios las
construcciones, edificaciones o mejoras realizadas sobre bienes de uso publico de
la Nacién.

4.1. Visto como esta, que si bien los bienes de uso publico se encuentran destinados al uso
y goce de toda la colectividad, pues esa es su vocacion, sobre ellos puede recaer un uso
diferente y especial previa autorizacion de autoridad competente en los términos que
sefale la ley, e incluso se pueden realizar construcciones, edificaciones o mejoras, sin que
con ello se viole la Constitucion Politica, como quiera que esos “usos especiales o
diferentes”, no mutan la naturaleza de los bienes de uso publico. Tanto es asi, que una vez
vencido el término del permiso, licencia o concesion, o abandonadas las obras, como lo
expresa la ley, los bienes se restituyen a la Nacion. Es decir, no pierden su caracter de
bienes inembargables, imprescriptibles e inalienables, por cuanto el Estado no pierde en
ningun momento su derecho de dominio sobre ellos, simplemente otorga una autorizacién
para que se les de un uso distinto o especial, en muchas ocasiones en beneficio de la
misma colectividad, pero siempre manteniendo su dominio sobre ellos, los cuales le son
restituidos al vencimiento del término otorgado en la autorizacion por parte de la autoridad
competente. Incluso, como se sefald, dado el caracter precario de la situacion derivada de
la autorizacion en cualquiera de sus formas, esta puede ser revocada por razones de
interés general.

4.2. Ahora bien, la pregunta que surge es si pueden los concejos distritales imponer un
gravamen sobre bienes de uso publico que se encuentren en manos de particulares? A
juicio de la Corte la respuesta es afirmativa por las siguientes razones:

Considera el demandante que el Congreso de la Republica desbordé las competencias que
le confiere la Constitucion Politica, al atribuir competencias a los concejos distritales para
gravar las construcciones, edificaciones o mejoras realizadas en bienes de uso publico por
particulares, vulnerando con ello el articulo 150, numeral 9 de la Carta.

El principio de representacion popular en materia tributaria, se traduce en que solamente
las corporaciones de representacion popular pueden imponer contribuciones fiscales o
parafiscales, por ello el articulo 338 de la Constitucion establece que “solamente el
Congreso, las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales podran
imponer contribuciones fiscales o parafiscales”. Asi mismo, la Carta Politica confiere a los
departamentos y a los municipios la facultad de establecer impuestos de conformidad con
la ley (arts. 300-4 y 313-4 C.P.); adicionalmente otorga a los municipios la facultad
exclusiva de gravar la propiedad inmueble, sin perjuicio de la contribuciéon de valorizacion
(art. 317 C.P.).

Es importante recordar que el érgano legislativo tiene la facultad de crear impuestos de
orden nacional, evento en el cual la ley debe definir los elementos que conforman la
obligacién tributaria. No obstante, tratandose de tributos de orden territorial, la ley puede
autorizar su creacién, caso en el cual las corporaciones correspondientes de
representacién popular pueden desarrollar el tributo autorizado por la ley, circunstancia que
armoniza con lo dispuesto por el articulo 338 superior, en el cual se ordena la
predeterminacion del tributo, sin que ello signifique que la fijacién de sus elementos sea
facultad exclusiva del legislador, como quiera que la norma superior citada especificamente
habla de las ordenanzas y los acuerdos.

Ahora bien, el impuesto predial es un gravamen de orden municipal segun lo establece la
misma Carta Politica en su articulo 317 al preceptuar que “Sélo los municipios podran
gravar la propiedad inmueble...”. Ello significa que por mandato constitucional los
municipios estan facultados para gravar la propiedad inmueble, a través de sus concejos

municipales o distritales.

Si bien resulta cierto que los bienes de uso publico no estan gravados con el impuesto
predial y complementario, por cuanto se trata de un impuesto que recae sobre la propiedad
raiz, el legislador por razones de politica fiscal, reconociendo una situacién de hecho,



consideré que en los distritos especiales de Cartagena, Santa Marta y Barranquilla, cuya
creacion se llevd a cabo directamente por el constituyente, los concejos distritales pudieran
gravar con dicho impuesto las construcciones, edificaciones y cualquier otro tipo de
mejoras que realicen los particulares sobre bienes de uso publico, teniendo en cuenta que
se trata de inmuebles por adhesiéon permanente. En tal virtud, mientras se encuentren “en
manos de particulares” y ellos los estén aprovechando econémicamente, hasta tanto no
vuelvan al dominio del Estado bien por el vencimiento de los términos sefialados en las
autorizaciones legalmente otorgadas, o mientras el Estado logra la restitucion de dichos
bienes en caso de que se encuentren en manos de particulares en forma ilegal o irregular,
no contraria la Carta Politica que el Congreso considere como predios objeto de gravamen
esas construcciones, edificaciones o mejoras a que se refiere la norma acusada.

A juicio de la Corte, la posibilidad de gravar con el impuesto predial las construcciones,
edificaciones o mejoras realizadas sobre bienes de uso publico que estén en manos de
particulares, se aviene con el objeto y finalidad de la Ley 768 de 2002 de la cual hace parte
la norma acusada, cual es dotar a los Distritos Especiales de Barranquilla, Cartagena de
Indias y Santa Marta “de las facultades, instrumentos y recursos que les permitan cumplir
las funciones y prestar los servicios a su cargo; promover el desarrollo integral de su
territorio para contribuir al mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes, a partir del
aprovechamiento de sus recursos y ventajas derivadas de las caracteristicas, condiciones
y circunstancias especiales que presentan éstos, considerados en particular”.

Por otra parte, también es importante recordar que “los distritos especiales de Cartagena,
Santa Marta y Barranquilla son entidades territoriales y estan reguladas por un estatuto
politico, administrativo y fiscal especial, en desarrollo de los Actos Legislativos de su
creacion, por remision del articulo 328 de la Constitucion y del Acto Legislativo No. 1 de
1993. Hacen parte de este estatuto especial las normas constitucionales sobre entidades
territoriales y las que con caracter especial determine el legislador.

La autorizacién que confiere la Ley 768 de 2002 a los Concejos Distritales de Barranquilla,
Santa Marta y Cartagena, para gravar con impuesto predial y complementarios a los
particulares conforme a lo previsto en el articulo 6°, numeral 3° de dicha ley, instituye como
hecho generador del gravamen la explotacion econdémica que se realiza sobre un bien de
uso publico, o su aprovechamiento por un particular en beneficio propio, avaluable en
dinero, es decir, con contenido y significacion patrimonial. Por ello, no resulta contradictorio
desde el punto de vista constitucional que simultaneamente se persiga la restitucién del
bien cuando exista detentacion de hecho o cuando expire la licencia, permiso o concesion,
y que mientras ella se realiza, quien obtiene un beneficio de contenido patrimonial sea
también sujeto del tributo a que se refiere la ley, previa decisién del concejo distrital
respectivo para ese efecto.

4.3. Siendo ello asi, no puede aceptarse el argumento esgrimido por el demandante, en el
sentido de que la disposicion objetada viola el articulo 150-9 de la Constitucion, pues el
legislador no esta autorizando la enajenacion de bienes nacionales, sencillamente se esta
facultando a los concejos distritales para gravar con impuesto predial las construcciones,
edificaciones o mejoras que sobre esos bienes se efectuen dado el aprovechamiento
economico que los particulares estan derivado de ellas, sin que ello implique que el pago
de dicho impuesto genere algun derecho sobre el terreno ocupado, como lo establece el
inciso final del articulo 6, numeral 3, de la Ley 768 de 2002, aspecto éste ultimo que el
actor no se detiene a analizar, es mas, ni siquiera transcribe en el escrito de demanda.

Asi las cosas, la norma demandada no “legaliza” la ocupacion de bienes de uso publico
como erradamente lo interpreta el demandante, lo que hace la norma, como lo sefalan el
Ministerio Publico y la entidad interviniente, es reconocer una situacion factica y a partir de
ella imponer una obligacién tributaria con fundamento en el principio de equidad y de
igualdad ante las cargas publicas, sin que el pago de ese impuesto implique algun derecho
sobre el terreno como la misma ley lo establece.”

Con fundamento en lo expuesto, para la Sala es pertinente que los municipios, en
ejercicio de la autonomia fiscal que les concedio el articulo 317 de la Carta Politica
graven con el impuesto predial los bienes de uso publico que sean explotados

econdmicamente en virtud de licencia, concesion o permiso de ocupacion



temporal por los particulares, pues, como lo dijo la Corte, el hecho generador del
gravamen seria la explotacion econdmica que se realiza sobre el bien de uso
publico. En esos casos, el sujeto pasivo seran los terceros que exploten
econdmicamente el bien de uso publico, mas no la entidad publica que lo

administre o tenga en su patrimonio.

El Acuerdo 000055 de 2006 dispuso, como se vio, que el sujeto pasivo seria la
Aeronautica Civil. Adicionalmente, cuando listd los predios exonerados del
impuesto predial, dispuso que el impuesto predial se genera si los bienes de uso
publico se encuentren en manos de particulares a cualquier titulo, expresion que,
como lo dijo la Corte Constitucional, resulta violatoria de la Carta Politica, pues a
cualquier titulo los particulares no pueden explotar bienes de uso publico, sino en
virtud de licencia, concesion u ocupacion temporal autorizada. Ademas, el
Acuerdo grava a la Nacion - U.A.E. Aeronautica Civil, por el hecho de ser la
propietaria de los bienes, cuando lo relevante o lo que justifica gravar con el
impuesto predial los bienes de uso publico, es su explotacion econémica por parte
de particulares en virtud de acto legitimo de autoridad que respalda la tenencia del
inmueble. Por estas razones, el acuerdo resulta inaplicable por excepcion de

inconstitucionalidad.

Pero ademas de lo dicho, la Sala aprecia que el literal e€) del articulo 14 del
Acuerdo 000055 de 2006 modificd el articulo 25 del Acuerdo 041 del 10 de
diciembre de 1998. Este articulo 25'” exonerd del impuesto predial a los bienes de
uso publico por los periodos 1999 a 2006, si se tiene en cuenta que por haber sido
expedido el 10 de diciembre de 1998 regia a futuro, esto es, a partir del periodo

gravable siguiente y hasta el periodo en que fue modificado.

7 “ARTICULO 25. PREDIOS EXENTOS. Estaran exentos del Impuesto Predial Unificado los siguientes predios:
().

f) En consideracion a su especial destinacién, los bienes de uso publico de que tratan el Articulo 674 del cédigo
civil, estaran exentos del Impuesto Predial Unificado a partir de la fecha de su afectacion con tal calidad. (63 C.N ).”



Queda en evidencia, entonces, que por los afios 1999'8 a 2006, los bienes de uso
publico estaban exentos del impuesto predial en el municipio de Soledad -

Atlantico.

Respecto del periodo 1998, la Sala precisa que los actos demandados también se
fundamentaron en el Acuerdo 041 de 1998. Por lo tanto, la Sala insiste en que
regia a futuro y a partir del periodo gravable 1999, de conformidad con el inciso

final del articulo 338 de la Carta Politica.

Por lo tanto, la Sala confirmara la sentencia apelada, pero por las razones

expuestas anteriormente.

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

de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO. CONFIRMASE la sentencia del 2 de julio de 2009, proferida por el
Tribunal Administrativo del Atlantico, proferida dentro del contencioso de nulidad y
de restablecimiento del derecho iniciado por la U.A.E. Aeronautica Civil contra el
municipio de Soledad Atlantico, pero por las razones expuestas en la parte

considerativa de esta providencia.

Copiese, notifiquese, comuniquese. Devuélvase al Tribunal de origen.

Cumplase.

La anterior providencia se estudié y aprobé en la sesion de la fecha.

8 El Acuerdo 041 de 1998 se adoptd el 10 de diciembre. Por lo tanto, regia a partir del periodo gravable 1999. Los actos
demandados que fijaron el impuesto por los periodos 1998 a 2005, se fundamentaron en ese Acuerdo.



CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ

Presidenta de la Sala

HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA

Aclaro el voto

JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ

LEY 55 DE 1985 - Delimité los sujetos pasivos del impuesto predial al incluir
como tales, Unicamente, a los establecimientos publicos, las empresas
industriales y comerciales del Estado y a las sociedades de economia mixta,
de modo que en este caso la autonomia fiscal territorial es parcial-limitada,
por lo que los municipios no pueden incluir como sujetos pasivos a otras
entidades de la Nacion y su potestad impositiva se limita a fijar los
elementos del tributo que faltan / SUJETOS PASIVOS DEL IMPUESTO
PREDIAL - A falta de autorizacion legal para gravar los bienes de
determinadas entidades, el juez contencioso administrativo no puede, en
virtud del principio de igualdad, suplir posibles desigualdades de la ley y, via
sentencia, establecer elementos del tributo que sélo puede establecer el
legislador

A mi juicio, la sentencia objeto de aclaracion debié fundamentarse exclusivamente
en que el ente demandado sustentd el cobro del tributo por los periodos 1998 a
2006, en el articulo 25 del Acuerdo 041 del 10 de diciembre de 1998, norma que



exoneraba del impuesto predial a los bienes de uso publico por los periodos 1999
a 2006, por tanto, dicho cobro carecia de fundamento legal, no solo para los
periodos posteriores a la vigencia del sefalado Acuerdo (1999 a 2006), sino para
el periodo 1998, por no estar vigente para esa época la normativa local invocada
en los actos. En esas condiciones, el anterior argumento constituye la ratio
decidendi de la sentencia. Ahora bien, el analisis realizado frente a la
interpretacion del articulo 61 de la Ley 55 de 1985 a la luz del articulo 317 de la
Constitucion Politica, no era necesario para decidir el asunto de fondo discutido vy,
por tanto, sélo constituye un obiter dicta. Sin embargo, considero necesario
precisar mi criterio en relacion con dicho analisis que, insisto, no tiene fuerza
vinculante y, por ende, solo constituye un criterio auxiliar. [...] considero que si
bien no se puede desconocer la autonomia impositiva que le fue conferida a los
municipios para establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones, la Constitucion también previéo que gozan de dicha autonomia “dentro
de los limites de la Constitucion y de la Ley”. (art. 287-3 CP). Ahora bien, el
legislador establecio el impuesto predial que, segun se advierte de su evolucion
legal, era un impuesto que pretendia gravar exclusivamente la propiedad privada.
No obstante, el legislador mediante la Ley 55 de 1985 -art. 61- decidié incluir
dentro de los sujetos pasivos, unicamente, a los establecimientos publicos,
empresas industriales y comerciales del estado y a las sociedades de economia
mixta. De esta forma reguld o delimité los sujetos pasivos del impuesto predial. En
consecuencia, en este caso, la autonomia fiscal territorial es parcial-limitada, dado
que el legislador regulé la mayoria de los elementos del tributo. En ese orden de
ideas, la potestad impositiva de las entidades territoriales se limita a fijar los
elementos del tributo que faltan. Es tan evidente la intencién del legislador de no
haber incluido como sujetos pasivos a otras entidades de la Nacién, que en la Ley
768 de 2002, establecié que los bienes publicos de la Nacién podian ser gravados
cuando fueran administrados por particulares, de lo contrario no seria necesaria tal
distincién, como tampoco la que se hace en la Ley 1430 de 2010 cuando permite
gravar a los tenedores de bienes publicos cuando los tienen a titulo de concesion.
Finalmente, considero que el principio de igualdad tampoco es de recibo para
efectos de incluir a sujetos pasivos no previstos en la ley, pues tal competencia es
exclusiva del legislador y, por tanto, si la autorizacion legal ha sido otorgada por
este para gravar los bienes de determinadas entidades, no corresponde al juez
contencioso administrativo suplir las posibles desigualdades y via sentencia
establecer elementos del tributo que sélo pueden ser establecidos en la ley.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
ACLARACION DE VOTO
Radicacion numero: 08001-23-31-000-2007-00652-01(18394)

Actor: UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL

Demandado: MUNICIPIO DE SOLEDAD



Comparto la decision mayoritaria de la Sala que confirmé la decision del Tribunal
Administrativo del Atlantico, en el sentido de anular los actos mediante los cuales
el Municipio de Soledad liquidd, a cargo de la actora, el impuesto predial respecto

del predio donde funciona el Aeropuerto Ernesto Cortissoz.

A mi juicio, la sentencia objeto de aclaracién debié fundamentarse exclusivamente
en que el ente demandado sustentd el cobro del tributo por los periodos 1998 a
2006, en el articulo 25 del Acuerdo 041 del 10 de diciembre de 1998, norma que
exoneraba del impuesto predial a los bienes de uso publico por los periodos 1999
a 2006, por tanto, dicho cobro carecia de fundamento legal, no solo para los
periodos posteriores a la vigencia del sefialado Acuerdo (1999 a 2006), sino para
el periodo 1998, por no estar vigente para esa época la normativa local invocada

en los actos.

En esas condiciones, el anterior argumento constituye la ratio decidendi'® de la

sentencia.

Ahora bien, el analisis realizado frente a la interpretacion del articulo 61 de la Ley
55 de 1985 a la luz del articulo 317 de la Constitucion Politica, no era necesario
para decidir el asunto de fondo discutido y, por tanto, sélo constituye un obiter
dicta?®. Sin embargo, considero necesario precisar mi criterio en relacién con dicho
analisis que, insisto, no tiene fuerza vinculante y, por ende, solo constituye un

criterio auxiliar.

Previo al analisis de fondo debo sefalar, en relacién con lo afirmado en las
paginas 16 y 17 de la sentencia objeto de aclaracion, que no es cierto que en
todas las sentencias que se citan en nota al pie en la pagina 16 y, menos aun, la
del 17 de abril de 2007, Exp. 14226, la Sala «no aludi6é a la naturaleza juridica de
bien de uso publico de la infraestructura aeroportuaria». En efecto, en la sentencia

citada, la Sala preciso lo siguiente:

«No obstante, los aeropuertos, en general, son bienes de uso
publico, que no se encuentran gravados con el impuesto predial,
puesto que su uso pertenece a todos los habitantes del territorio
(articulo 674 del Codigo Civil). Lo anterior, porque los aerédromos
publicos, que son las superficies destinadas a la llegada y salida de

'% La ratio decidendi, entendida como la formulacion general del principio, regla o razon general que constituyen la base necesaria
de la decision judicial especifica, también tiene fuerza vinculante general. (SU-1300/01-Corte Constitucional).

20 Toda aquella reflexion adelantada por el juez al motivar su fallo, pero que no es necesaria a la decision. (A-330/10- Corte
Constitucional)



aeronaves (articulo 1809 del Cddigo de Comercio), son para uso
publico (articulo 1811 ibidem). Ademas, el transporte aéreo es un
servicio publico esencial (articulo 68 de la Ley 336 de 1996).

Los bienes de uso publico son aquellos de propiedad publica,
administrados por el sujeto publico titular del derecho de dominio
para el uso y goce de la comunidad. Tales bienes estan sometidos a
un régimen juridico especial, se encuentran por fuera del comercio en
consideracion a la utilidad que prestan en beneficio comin, y son
inalienables, inembargables e imprescriptibles por disposicion
constitucional (articulo 63 de la Carta).

(...)

Asi pues, los aeropuertos publicos como bienes de uso publico que,
en general, son, no se encuentran gravados con el impuesto predial, no
s6lo porque son inenajenables, imprescriptibles e inembargables, sino
porque la ley no faculté a los municipios para gravarlos con el impuesto
en mencion, y sélo en la ley radica la potestad tributaria».

Como se advierte, la Sala si analizé la naturaleza juridica de los aeropuertos,
siendo este uno de los aspectos que sustentaron la decisién para considerar que
la UAE Aeronautica Civil no era sujeto pasivo del impuesto predial respecto de los
aeropuertos. Tales consideraciones fueron reiteradas en la sentencia del 28 de
mayo de 2009, Exp. 16885 y del 8 de mayo de 2008, Exp.15448.

Se advierte que la unica sentencia que se cita en el proyecto y que no analizé este
aspecto, es decir, la naturaleza de bien de uso publico de los aeropuertos, fue la
sentencia del 3 de noviembre de 2011, Exp. 17581, M.P. Dr. Giraldo, pues el
fundamento legal fue exclusivamente que la Ley 55 de 1985 no habia incluido a
las UAE como sujetos pasivos del impuesto predial, pero esto no quiere decir que
la Sala no haya hecho anteriormente el estudio sobre la naturaleza juridica de los

aeropuertos.

En ese contexto, no puede afirmarse que «En_esta oportunidad, la Sala

considera que la verdadera razon por la que ni la Nacién ni sus entidades
descentralizadas o vinculadas son sujeto pasivo del impuesto predial es por la
naturaleza juridica de los bienes de uso publico que administran». Lo
anterior, en atencion a que, como se vio, tal afirmacion y analisis también habia
hecho parte de las sentencias que se citan en la sentencia aprobada por la Sala,
al indicar la naturaleza de bienes de uso publico de los aeropuertos y la

imposibilidad de gravarlos.

En esas condiciones, la conclusién que se formula en el parrafo transcrito no es

novedosa ni la introduce hasta ahora la Sala.



Ahora bien, en relacién con el asunto de fondo, la sentencia objeto de aclaracién sostiene
que el articulo 61 de la Ley 55 de 1985 debe ser interpretado de manera «mas amplia»,

porque:

(i) Para el afio 1985 era pertinente sostener que la intencion del legislador era
excluir a las Unidades Administrativas Especiales (UAE) como sujeto
pasivo del tributo, pues eran organismos adscritos al nivel central y no
contaban con personeria juridica.

(i) Pero cuando se empiezan a crear UAE con personeria juridica «la
interpretacion teleoldgica de la ley indica que los bienes fiscales de todas
las entidades publicas de la nacion con personeria juridica que forman
parte de la estructura organica del Estado estan gravados con el impuesto
predial».

(iii) Con base en lo anterior, la Sala concluyé que una interpretacion en sentido
contrario violaria el articulo 13 de la Constitucion Politica «porque crearia
un trato discriminatorio y desigual entre entidades publicas, sin

justificacién alguna».

Sin embargo, considero que la interpretacion de las normas en materia tributaria no puede
ser tan superficial como se plantea en la sentencia objeto de aclaraciéon y, menos aun,
para deducir de una interpretacion «amplia» o «teleolégica» un elemento del tributo, como
es el sujeto pasivo del impuesto predial, toda vez que la normativa tributaria se rige por el
principio constitucional de legalidad, el cual, en el ambito de los tributos de los entes

territoriales, esta supeditado a lo que establezca la Constitucion y la ley?'.

Ahora bien, la interpretacion teleoldgica se refiere a la finalidad u objetivo de la norma,
pero en este caso, no puede deducirse que la ‘teleologia’ del articulo 61 de la Ley 55 de
1985 era la de gravar la propiedad inmueble de aquellas entidades publicas que tuvieran
personeria juridica, simplemente por el hecho que coincida que los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales y las sociedades de economia mixta

eran entidades que, para esa época, tenian personeria juridica.

Ahora bien, a raiz de la «interpretacién amplia» que se plantea en la sentencia aprobada
por la Sala, en el sentido de entender que «los bienes fiscales de todas las entidades
publicas de la nacién con personeria juridica que forman parte de la estructura

organica del Estado estdn gravados con el impuesto predial», se advierte que la

consecuencia de dicha interpretacion tiene efecto no solo en las UAE, pues de acuerdo
con la Ley 446 de 1998, en la estructura organica de la Nacidén existen muchas mas

entidades publicas con personeria juridica y que potencialmente podrian crearse y que,

2 C.P.Art. 3134



por ende, deberian entenderse gravadas con este tributo, ademas de las entidades

previstas en el articulo 61 de la Ley 55 de 1985.
Dichas entidades serian las que se subrayan a continuacion:

Articulo 38°.- Integracion de la Rama Ejecutiva del Poder Publico en el
orden nacional. La Rama Ejecutiva del Poder Publico en el orden
nacional, esta integrada por los siguientes organismos y entidades:

1. Del Sector Central:

(...)

2. Del Sector descentralizado por servicios:

a. Los establecimientos publicos;

b. Las empresas industriales y comerciales del Estado;

c. Las superintendencias y las unidades administrativas especiales con
personeria juridica;

d. Las empresas sociales del Estado y las _empresas oficiales de
servicios publicos domiciliarios;

e. Los institutos cientificos y tecnoldgicos;

f. Las sociedades publicas y las sociedades de economia mixta;

g. Las demas entidades administrativas nacionales con_personeria
juridica que cree, organice 0 autorice la ley para que formen parte de la
Rama Ejecutiva del Poder Publico.

En esa medida, si se aceptara que la “teleologia” de la norma es gravar con el impuesto
predial los bienes fiscales de las entidades publicas con personeria juridica, debe tenerse
en cuenta también que los articulos 80 de la Ley 153 de 1887 y 4° del Decreto 1333 de

1886, senalan como entidades con personeria juridica, respectivamente, a las siguientes:

«ARTICULO 80. La Nacion, los Departamentos, los Municipios, los establecimientos de
beneficencia y los de instruccién publica, y las corporaciones creadas 6 reconocidas por la
ley, son personas juridicas».

«Articulo 4°.-La Nacion, los Departamentos, las Intendencias, las Comisarias y los

Municipios son personas juridicas».

Ahora bien, resulta oportuno indicar que frente al articulo 61 de la Ley 55 de 1985, la

Corte Constitucional se pronuncié en la sentencia C-517 de 2007, asi:

En primer término indicd que el articulo 61 de la Ley 55 de 1985 quedo6 derogado al ser
incorporado en el articulo 194 del Decreto 1333 de 198622, norma ésta ultima que esta
vigente, porque la Ley 44 de 1990 -que cred el impuesto predial unificado- mantuvo el
régimen excepcional de las entidades publicas en relacién con el impuesto predial, pues
no derogé la normativa preexistente. Por lo anterior, se inhibié de pronunciarse frente al
articulo 61 de la Ley 55 de 1985.

22 Articulo 194°.- 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.



En la misma sentencia C-517/07, la Corte analiz6 la constitucionalidad del articulo 194 del
Decreto 1333 de 1986, entre otras normas, precisamente porque el actor argumenté que
la regulacién del impuesto predial era competencia exclusiva de los municipios con
fundamento en el articulo 317 de la Carta. Sin embargo, previo a estudiar este cargo

preciso lo siguiente?3:

o «EIl legislador tiene competencia para establecer contribuciones y, como esa
prevision incluye toda clase de tributos, es evidente que la Constitucion no
solamente prevé la participacion directa de la ley en la regulacién de los
tributos, sino que, ademas, hace de ella una fuente esencial en la materia,
con facultad para configurar también las contribuciones que afecten la
propiedad inmueble».

e «La precedente conclusion resulta corroborada al examinar el segundo punto que
ha sido propuesto, esto es, el referente a las atribuciones que la Constitucion le
otorga a los concejos municipales en materia tributaria. No se remite a dudas de
ninguna indole que las mentadas corporaciones de representacion popular
tienen asignadas competencias de orden tributario, pero se debe puntualizar
gue la propia Carta, en el numeral 4 de su articulo 313, les atribuye a los
concejos municipales la competencia para votar los tributos y los gastos
locales “de conformidad con la Constitucion y la ley”».

e «Asi las cosas, la Constitucion sefiala una pauta acerca de la manera como los
concejos deben ejercer sus atribuciones en materia tributaria y al hacerlo se
refiere en forma expresa a la ley e indica que la corporacion municipal debe
conformarse a ellay a la Constitucion cuando se trate de votar los tributos
locales».

e «La jurisprudencia constitucional ha indicado que de la necesaria conciliacion
entre el principio unitario y la autonomia reconocida a las entidades
territoriales también surge una garantia para los contribuyentes, “en el
sentido de que su derecho de propiedad, en cuanto a inmuebles se refiere,
no sera objeto de varios y simultdneos gravdmenes por parte de distintas
entidades territoriales”?, lo cual, adicionalmente, permite “disefar vy
coordinar la politica fiscal del Estado” en armonia con el principio de
legalidad y “especialmente en cuanto tiene que ver con las competencias
gue puede atribuirse a las entidades territoriales, siempre bajo un criterio de
unidad econémica” *».

e «lLa Corte ha puntualizado que en las condiciones anotadas no es aceptable que
cada municipio pueda “ejercer su competencia dentro de los limites que él
guiera trazarse”, pues “sostener semejante tesis implicaria la consagracion
del desorden y el caos” en lo que tiene que ver con los tributos municipales,
ya que “los municipios podrian establecer tributos y contribuciones sin otro
limite que el inexistente de la imaginacion”2».

e «De ahi que, en garantia de los principios estudiados, sea importante la
intervencion del legislador en la creacion o establecimiento de los tributos
relativos a la propiedad inmueble y que, en armonia con esa potestad de

2 Se extractan textualmente las conclusiones mas relevantes de la sentencia.

24 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-275 de 2006. M. P. José Gregorio Hernandez Galindo.
25 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-227 de 2002. M. P. Jaime Cérdoba Trivifio.

% Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-335 de 1996. M. P. Jorge Arango Mejia.



configuracion legislativa, se entienda que la regulacion de estas
contribuciones no puede quedar exclusivamente librada a los concejos
municipales y, menos aun, en aras de un indebido entendimiento del
principio de autonomia de las entidades territoriales».

«En este orden de ideas, también queda en claro que la autonomia
reconocida a las entidades territoriales tampoco desvirtia el principio de
legalidad en materia tributaria, sino que lo matiza, puesto que la
indispensable representacién popular nacional resulta “acompafiada, en
algunos casos, de larepresentacion local”?".

«En el sentido expuesto, la Corte ha destacado que el principio de legalidad
torna necesaria la participacion de las corporaciones surgidas de la eleccién
popular y, de acuerdo con la preceptiva constitucional de la materia, la
competencia para imponer contribuciones esta primariamente radicada en el
6rgano que dentro del estado unitario tiene atribuida la funcion legislativa, lo
cual asegura que el origen del tributo esté en la ley y que, en atencion a esa
regulacién legal, se ejerciten las competencias que la propia Carta confiere a
las entidades territoriales».

«De conformidad con los anteriores planteamientos, tratandose de la materia
impositiva, el Congreso de la Republica es el 6rgano soberano que mediante la ley
crea los tributos, sean nacionales o territoriales y, respecto de estos ultimos, puede
establecer las pautas que luego le permitan a las asambleas y a los concejos
municipales o distritales decretar los tributos previamente creados por el legislador.
Asi pues, aln cuando las entidades territoriales no son titulares de la soberania
fiscal, tienen autonomia “tanto para la decision sobre el establecimiento o
supresion de un impuesto de caracter local, autorizado en forma genérica por la
ley, como para la libre administracion de todos los tributos que hagan parte de sus
propios recursos”®».

«Desde una perspectiva general y con base en que aln en relacién con los
impuestos de caracter territorial debe mediar la intervencion del legislador, la
jurisprudencia constitucional ha acotado que la ley puede ocuparse de los
elementos del tributo dejandole a las entidades territoriales un margen de
actuacién, pero que también es posible que el Congreso agote esos
elementos, “caso en el cual las entidades territoriales tendran la suficiente
autonomia para decidir si adoptan o no el impuesto”, asi como “para establecer las
condiciones especificas en que operara el respectivo tributo en cada
departamento, distrito 0 municipio”*».

«La reserva de ley que, como se ha sefialado, de acuerdo con nuestra
Constitucidn concreta el principio de legalidad en materia tributaria, tiene una de
sus manifestaciones primordiales en el denominado principio de certeza o de
predeterminaciéon normativa de los elementos del tributo y exige de la ley creadora
del tributo que, en atencién al principio nullum tributum sine lege, defina los
elementos del tributo de manera suficiente®*».

«De la competencia para la creacion del tributo que, segun lo visto, corresponde a
la ley, no esta ausente la referencia a los elementos del tributo, que el

27 |bidem.

28 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-506 de 1995. M. P. Carlos Gaviria Diaz.
2 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-227 de 2002. M. P. Jaime Cérdoba Trivifio.
30 Cfr. Corte Constitucional; Sentencia C-155 de 2003. M. P. Eduardo Montealegre Lynett.



legislador puede hacer sin quebrantar el principio de autonomia o los
derechos de las entidades territoriales y, en particular, del municipio en lo
atinente al impuesto predial».

De acuerdo con lo anterior, se puede concluir que la Corte Constitucional en la sentencia
en comento, reiterd su criterio en relacion con la autonomia tributaria de las entidades
territoriales, pero siempre supeditada a la Constitucion y a la ley. Ademas, ratificé que el
legislador puede intervenir en la regulacion de los elementos del impuesto predial y, si
bien, debe dejar un margen de decisién a las administraciones locales respecto de los
tributos locales, debe tenerse como marco orientador el principio de conciliacién entre la

autonomia territorial y el estado unitario.

Ahora bien, en el analisis concreto de la constitucionalidad del articulo 194 del Decreto

1333/86, la Corte sostuvo en la sentencia, 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 sefialo el Consejo de Estado, los municipios no pueden gravar
los bienes publicos sin expresa autorizacion legal y, precisamente, esa
autorizacién les fue concedida por el articulo 61 de la Ley 55 de 1985 que
incluy6 a ciertas entidades publicas dentro del conjunto de sujetos pasivos
del impuesto predial, regulaciobn que se mantiene actualmente, porque,
como fue sefialado, el articulo 194 del Decreto 1333 de 1986 incorporé el
articulo 61 de la Ley 55 de 19853

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 administracion 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®».

De este pronunciamiento, se puede concluir que 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

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



de economia mixta y, a través de Leyes como la 768 de 2002 y 1430 de 2010, permitié
gravar bienes publicos pero cuando por cualquier razén estén en manos de particulares o

cuando son tenedroes a titulo de concesion.

En este contexto, considero que si bien no se puede desconocer la autonomia impositiva
que le fue conferida a los municipios para establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones, la Constitucion también previé que gozan de dicha

autonomia “dentro de los limites de la Constitucion y de la Ley”. (art. 287-3 CP)

Ahora bien, el legislador establecio el impuesto predial que, segun se advierte de su
evolucién legal, era un impuesto que pretendia gravar exclusivamente la propiedad
privada. No obstante, el legislador mediante la Ley 55 de 1985 —art. 61- decidié incluir
dentro de los sujetos pasivos, unicamente, a los establecimientos publicos, empresas
industriales y comerciales del estado y a las sociedades de economia mixta. De esta

forma reguld o delimité los sujetos pasivos del impuesto predial.

En consecuencia, en este caso, la autonomia fiscal territorial es parcial-limitada, dado
que el legislador regulé la mayoria de los elementos del tributo. En ese orden de ideas, la
potestad impositiva de las entidades territoriales se limita a fijar los elementos del tributo

que faltan33.

Es tan evidente la intencién del legislador de no haber incluido como sujetos pasivos a
otras entidades de la Nacién, que en la Ley 768 de 2002, establecido que los bienes
publicos de la Nacién podian ser gravados cuando fueran administrados por particulares,
de lo contrario no seria necesaria tal distincion, como tampoco la que se hace en la Ley
1430 de 2010 cuando permite gravar a los tenedores de bienes publicos cuando los

tienen a titulo de concesion.

Finalmente, considero que el principio de igualdad tampoco es de recibo para efectos de
incluir a sujetos pasivos no previstos en la ley, pues tal competencia es exclusiva del
legislador y, por tanto, si la autorizacion legal ha sido otorgada por este para gravar los
bienes de determinadas entidades, no corresponde al juez contencioso administrativo
suplir las posibles desigualdades y via sentencia establecer elementos del tributo que sélo

pueden ser establecidos en la ley.

Con todo respeto,

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA

33 Sentencia de 7 de abril de 2011, Exp. 16949, M.P. Dr. Hugo Fernando Bastidas Barcenas






