ENTIDADES PROPIETARIAS DE OBRAS DE GENERACION ELECTRICA -
Deben pagar el impuesto predial sobre edificios y viviendas permanentes de
su propiedad y la compensacion de ese impuesto sobre los inmuebles
adquiridos para la construccion de presas y estaciones generadoras /
COMPENSACION DEL IMPUESTO PREDIAL - Los concejos municipales no
estan facultados para modificar la base gravable ni la tasa/ COMPENSACION
DEL IMPUESTO PREDIAL - Finalidad. Forma de calcularla. Regulacion. La
Ley 56 de 1981 estableci6 sus elementos y aunque no sefialé la forma de
cumplir la obligacion se debe entender que el deber de liquidar la
compensacion es de la administracion en ejercicio de la funcion
administrativa

La Ley 56 de 1981, “Por la cual se dictan normas sobre obras publicas de
generacion eléctrica y acueductos, sistemas de regadio y otras, y se regulan las
expropiaciones y servidumbres de los bienes afectados por tales obras”, junto con
sus decretos reglamentarios, regula las relaciones entre las empresas
propietarias de las obras publicas ya mencionadas y los municipios y las
comunidades en las que tales obras se ejecutan. Dicha ley compil6 aspectos
relacionados con las entidades propietarias de obras publicas de generacion
eléctrica y les impuso en el articulo 4° que reconocieran una suma de dinero que
compensara: a) el impuesto predial que dejaban de percibir los municipios por los
inmuebles adquiridos y, b) el impuesto predial por los edificios y viviendas
permanentes de su propiedad sin incluir las presas, estaciones generadoras y
otras obras, ni sus equipos [...] Por su parte, la Ley 44 de 1990, al regular el
impuesto predial unificado, establecié como base gravable el avallo catastral o el
autoavaluo conforme a la declaracién anual y facultd a los concejos para fijar la
tarifa entre el 1 y el 16 por mil del respectivo avallo, la cual podia ser superior sin
exceder el 33 por mil, para los terrenos urbanizables no urbanizados y
urbanizados no edificados (articulos 3 y 4). De acuerdo con lo anterior, la Ley 44
de 1990 regulé de manera general el impuesto predial y autorizé a los concejos
municipales para graduar la respectiva tarifa y, por otro lado, la Ley 56 de 1981
establecid, en forma especial, una compensacion a cargo de las propietarias de
obras de energia, en relacidon con el mismo tributo. Segun esta ultima ley, se
establecen dos clases de pagos: el de la compensacion a cambio del impuesto
predial y el correspondiente a este gravamen para los edificios y viviendas
permanentes de su propiedad. La finalidad de la compensacién era reconocer al
municipio una suma por lo dejado de percibir a titulo de impuesto predial, por los
terrenos adquiridos para la construccion de las obras de energia -presas y
estaciones generadoras- sobre las que no recae el gravamen segun lo dispuesto
por el articulo 4 de la citada Ley 56. La Ley 44 de 1990 no concedio a los concejos
municipales ninguna facultad para modificar la base gravable ni la tasa de la
compensacion por el impuesto predial. Por tanto, siguen rigiendo la base y la tarifa
del predial, previstas en el paragrafo del articulo 4 de la Ley 56. En consecuencia,
el impuesto se calcula asi: al avallio del area que constituyen los predios en la que
se construyeron las obras para la generacion y transmision de energia eléctrica,
se les aplica el 150% de la tarifa correspondiente al impuesto predial vigente para
todos los predios [...] Fijese, entonces, que la Ley 56 de 1981 establecio
claramente los elementos de la compensacion por el impuesto predial. Y si bien no
dijo nada sobre la forma en que debia cumplirse la obligacion tributaria, es
menester partir del presupuesto de que el deber de liquidar el impuesto le
corresponde a la administracion en ejercicio de la funcion administrativa.

FUENTE FORMAL: LEY 56 DE 1981 - ARTICULO 4 / DECRETO 2024 DE 1982 -
ARTICULO 3 / DECRETO 2024 DE 1982 - ARTICULO 4 / DECRETO 2024 DE
1982 - ARTICULO 5/ DECRETO 2024 DE 1982 - ARTICULO 6/ LEY 44 DE 1990



NOTA DE RELATORIA: La sintesis del caso es la siguiente: Se estudié la
legalidad de los actos por los que el municipio de Guatapé determino el impuesto
predial compensado a cargo de Empresas Publicas de Medellin S.A. E.S.P., por el
afio gravable 2001. La Sala confirmé la sentencia del Tribunal Administrativo de
Antioquia que anulé dichos actos y declar6 en firme la autoliquidacién del
gravamen que presento la empresa por dicho afio, porque consideré que se le
viol6é el derecho de defensa. Lo anterior, toda vez que la liquidacién oficial no
estuvo precedida del requerimiento especial en el que se le explicaran las razones
por las que la autoliquidacion se debia modificar y respecto de las cuales pudiera
exponer sus argumentos, ademas de que dicha liquidacion se expidio por fuera de
los términos previstos tanto en el Estatuto de Rentas de Guatapé -que acogi6 las
mismas etapas del procedimiento del Estatuto Tributario Nacional- como en éste,
para que la administracién revisara la referida autoliquidacion.

NOTA DE RELATORIA: Sobre la compensacion del impuesto predial se cita la
sentencia C-148 de 1994 de la Corte Constitucional.

IMPUESTO PREDIAL COMPENSADO EN GUATAPE - Para el 2001 debia estar
precedido de una liquidacion de la administracion o de una autoliquidacién
del contribuyente y las liquidaciones oficiales de un requerimiento especial

[...] mediante el Acuerdo No. 34 del 10 de enero de 1999, el municipio de
Guatapé, a través de su Concejo Municipal, regulé la forma en que los
contribuyentes debian cumplir las obligaciones tributarias relacionadas con el
impuesto predial. El articulo 27 de dicho acuerdo dispone, precisamente, que la
liquidacion del impuesto predial la hace la Secretaria de Hacienda Municipal [...]
De la anterior norma se colige que, para efectos del pago del impuesto predial,
debe preexistir una liquidacion, bien sea por parte de la administracion (Secretaria
de Hacienda Municipal) o una autoliquidacion hecha por el mismo contribuyente,
con base en el avalluo catastral del predio. En cualquiera de los dos casos existe
una liquidacion del impuesto predial. A falta de norma especial, la Sala considera
gue las reglas antedichas se aplican para el impuesto predial compensado. De
manera que si el municipio no ha adoptado el sistema de autoavalio con
declaracion, seguird siendo competente la autoridad tributaria para expedir la
liquidacion [...] El pago efectuado por las EEPP de Medellin no estuvo revestido
de ninguna formalidad, puesto que, como se preciso, el municipio de Guatapé no
reguld nada especifico sobre la forma en que debia cumplirse la obligacion
tributaria, pero no por eso el pago efectuado deja de ser una autoliquidacion del
impuesto predial compensado hecha por el sujeto responsable. En esas
condiciones, la Sala considera que pese a que la sociedad demandante no
present6 un escrito que expresamente dijera “Declaracion de la compensacion del
predial” o uno con rétulo similar, el pago efectuado si contenia una declaracion
expresa de la obligacion a cargo del contribuyente, que se presento,
precisamente, en cumplimiento de un deber legal. Ese acto juridico, entonces,
bien puede tomarse como una declaracion tributaria asi no revista ninguna
formalidad [...] El Municipio de Guatapé, mediante el Acuerdo No. 34 de 1999,
regulé el procedimiento para la formulacion de las liquidaciones oficiales. Se
aprecia que ese procedimiento acogi¢ las mismas etapas del procedimiento del
estatuto tributario nacional. Especificamente contempla, por ejemplo, la obligacién
de proferir requerimiento especial previo a la practica de la formulacion de la
liquidacion oficial, en el articulo 420 [...] Bajo esos supuestos, la Sala advierte que
la Resolucion 129 de 2005, confirmada por la Resolucion 184 de 2005, que liquid6
oficialmente la compensacion por el impuesto predial, si estan viciadas de nulidad
por violacion al debido proceso de la demandante, en la modalidad del derecho de



defensa, toda vez que le impidi6 a la demandante exponer las razones que
sustentaban la autoliquidacién del impuesto y controvertir los argumentos de la
administracion en relacion con los cambios que consideraba la administracion
debian hacerse al pago del predial compensado.

FUENTE FORMAL: ACUERDO 34 DE 1999 (10 de enero) CONCEJO
MUNICIPAL DE GUATAPE ANTIOQUIA - ARTICULO 27 / ACUERDO 34 DE 1999

(10 de enero) CONCEJO MUNICIPAL DE GUATAPE ANTIOQUIA - ARTICULO
420

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
Consejero ponente: HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS
Bogota D.C., treinta (30) de abril de dos mil catorce (2014)
Radicacion numero: 05001-23-31-000-2006-03660-01(18611)

Actor: EMPRESAS PUBLICAS DE MEDELLIN

Demandado: MUNICIPIO DE GUATAPE

FALLO

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por el Municipio de Guatapé,
en calidad de parte demandada, contra la sentencia del 1° de septiembre de 2010,
proferida por la Sala Séptima de Decision del Tribunal Administrativo de Antioquia,

gue resolvio:

“PRIMERO. DECLARAR LA NULIDAD DE LA RESOLUCION No. 129 DEL 9 DE JUNIO DE
2005 Y DE LA RESOLUCION No. 184 DEL 1° DE AGOSTO DEL MISMO ANO, EXPEDIDAS
POR EL MUNICIPIO DE GUATAPE.

SEGUNDO. COMO CONSECUENCIA DE LA DECLARATORIA DE NULIDAD, SE ORDENA
DEJAR EN FIRME LA DECLARACION PRIVADA PRESENTADA POR EMPRESAS
PUBLICAS DE MEDELLIN, RAZON POR LA CUAL LAS SUMAS QUE EVENTUALMENTE
HUBIESE CANCELADO DICHA ENTIDAD CON OCASION DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS ANULADOS, DEBERAN SER REINTEGRADAS POR EL ENTE
TERRITORIAL.

TERCERO. NO SE CONDENA EN COSTAS ATENDIENDO LA CONDUCTA DE LAS
PARTES.



(..

)’

1. ANTECEDENTES ADMINISTRATIVOS

El 29 de diciembre del 2000 y el 22 de junio de 2001, Empresas Publicas de
Medellin S.A. E.S.P. (en adelante EEPP de Medellin) autoliquidé y pagé el
impuesto predial compensatorio, regulado por la Ley 56 de 1981, ante el municipio

de Guatapé, Antioquia, por el afio gravable 2001.

El 17 de mayo de 2005, la Secretaria de Hacienda Municipal de Guatapé solicito al
representante legal de las EEPP de Medellin que informara los valores pagados
por concepto de predial compensado y predial construcciones por los afios 1999,
2001, 2003, 2004 y 2005.

El 31 de mayo de 2005, el apoderado judicial de EEPP de Medellin respondio el

requerimiento de informacién.

El 9 de junio de 2005, la Secretaria de Hacienda del municipio de Guatapé expidié
la Resolucion No. 129 “por medio de la cual se liquida un impuesto y se declara
deudor moroso a un contribuyente”, en la que se determind que existia una
diferencia entre el valor liquidado y el pagado por EEPP de Medellin, en la suma
de $169.612.742, por la vigencia 2001.

El 8 de agosto de 2005, EEPP de Medellin present6 recurso de reconsideracion
contra la Resolucion No. 129 de 2005.

El 1° de agosto de 2006, la Secretaria de Hacienda de Guatapé expidio la
Resolucion No. 184, mediante la que resolvié el recurso de reconsideracion y

confirmé en todas sus partes la Resolucion No. 129 de 2005.

2. ANTECEDENTES PROCESALES

2.1. LA DEMANDA



EEPP de Medellin, mediante apoderado judicial, formulé las siguientes

pretensiones:

“Solicito al Tribunal que, previos los tramites del proceso ordinario estatuido en el Codigo
Contencioso Administrativo, se realicen las siguientes declaraciones:

Declarar la nulidad de los siguientes actos administrativos expedidos por el municipio de
Guatapé:

1. Resolucion No. 129 del 9 de junio de 2005, “Por medio de la cual se liquida un
impuesto y se declara deudor moroso a un contribuyente”, expedida por la Secretaria
de Hacienda de Guatapé.

2. Resolucion No. 184 del 1° de agosto de 2006 “Por medio de la cual se resuelve el
recurso de Reconsideracion interpuesto contra la Resolucion No. 128 del 9 de junio de
2005", expedida por el Alcalde Municipal de Guatapé.

3. Que en consecuencia, se declare que las Empresas Publicas de Medellin E.S.P.
cancelaron oportunamente, en la forma y por los valores establecidos en la Ley 56 de
1981 el impuesto predial compensatorio por el afio 2001.

4. Que las Empresas Publicas de Medellin no tienen obligacién de pagar el mayor valor
liquidado por el municipio en los actos cuya nulidad se demanda, ni estan obligadas a
reconocer intereses de mora por este mayor valor.

5. Que se ordene al municipio devolver a las Empresas Publicas de Medellin E.S.P. las
sumas de dinero adicionales que se vea obligada a cancelar al ente territorial, como
consecuencia de los actos demandados con los respectivos intereses.

6. Que se condene en costas al municipio.”

2.1.1. Normas violadas

La demandante invoco como disposiciones violadas las siguientes:

e Articulo 29 de la Constitucion Politica.

e Articulo 66 de la Ley 383 de 1997.

e Articulo 703 y numerales 2 y 6 del articulo 729 del E.T.
e Articulos 4,5y 6 de la Ley 56 de 1981.

e Decreto 2024 de 1982.

2.1.2. Concepto de laviolacion

En sintesis, las causales de nulidad propuestas por la demandante se resumen asi:



a. Violacion del articulo 66 de la Ley 383 de 1997, por falta de aplicacion.

La parte actora adujo que el municipio demandado expidi6 los actos
administrativos demandados, que reliquidaron el impuesto predial compensado, sin
aplicar el procedimiento previsto en el Estatuto Tributario, conforme lo manda el
articulo 66 de la Ley 383 de 1997.

Explic6 que el municipio de Guatapé no ha regulado la forma en que debia
cumplirse la obligacion tributaria, pues no ha previsto un formato de declaracion del
impuesto, ni ha fijado las fechas y los lugares para efectuar el pago. Que, en
consecuencia, la fecha en que EEPP de Medellin cumplié la obligacion tributaria,
es la que se debe tener en cuenta para contar el plazo que tenia el Municipio de
Guatapé para ejercer las funciones fiscalizadoras y revisar el pago que hizo EEPP
de Medellin.

Dijo que, en el sub lite, la empresa cumplié la obligacién de pagar el impuesto
predial compensado el 29 de diciembre de 2000 y el 22 de junio de 2001, razén por
la que, para el 9 de junio de 2005, fecha en que la administracion expidio la
Resolucién 129 de 2005 (acto demandado), el Municipio de Guatapé ya habia

perdido competencia para reliquidar el tributo.

Adujo que el Municipio de Guatapé también desconocié que, conforme con el
articulo 703 del E.T., el requerimiento especial es un requisito previo a la
liquidacion de revision, puesto que en ese acto de la administracion deben
explicarse los puntos a modificar en la declaracion privada y las razones en las que

se sustenta la modificacion.

Que, el Municipio de Guatapé vulner6 el debido proceso de la empresa
demandante cuando omitié proferir el requerimiento especial como requisito previo
a la expedicion de la liquidacion oficial,, pues le cercend la posibilidad de
controvertir la liquidacion propuesta, de presentar pruebas y de oponerse a las
consideraciones de la administracion. Para sustentar su dicho, cit6 las sentencias
T-088/05%, T-1013/992 y T-258.732 (sic)®.

Sostuvo que a la violacién anterior se suma que la expedicion irregular de la

liquidacion al impuesto predial compensado, expedida por el municipio de Guatapé,

! Corte Constitucional. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
2 Corte Constitucional. M.P. Alfredo Beltran Sierra.
% lbidem



es extemporanea, toda vez que se profiri6 mucho después de transcurridos dos
afios desde la presentacion de la declaracion y pago del impuesto, época para la

gue se encontraba en firme dicha declaracion.

b. Violacién de la Ley 56 de 1981 y del decreto reglamentario 2024 de 1982

Adujo que el literal a) del articulo 4 de la Ley 56 de 1981*y los articulos 4, 5y 6 del
decreto reglamentario de dicha ley (Decreto 2024 de 1982)° establecen la forma en
gue se determina el monto a pagar por concepto de compensacion de impuesto
predial por parte de las entidades propietarias de obras publicas para la generacion
de energia. Que, asi, se determina como base gravable el avalio catastral
promedio por hectérea rural en el resto del municipio, y éste se aplicara tanto a los

predios rurales como a los urbanos.

Aclar6 que “el impuesto predial vigente corresponde no al periodo gravable sino al
gue regia en 5 de octubre de 1981 o, en los casos en que se trate de predios
adquiridos con posterioridad a dicha fecha, el vigente en la fecha de tal

adquisiciéon.” (Negritas del texto original).

Cit6 las sentencias C-148 de 1994 de la Corte Constitucional y 12460 de 2002 del
Consejo de Estado, para concluir que la Ley 56 de 1981 establecido que la
compensacion del impuesto predial se hace con base en el avallo catastral
promedio por hectarea rural en el resto del municipio y a toda el area adquirida por
el contribuyente se le aplica una tasa igual al 150% de la que corresponda al

impuesto predial vigente para todos los predios del municipio.

Indicé que el Decreto 2024 de 1982 aclar6 que el “impuesto predial vigente”
utilizado por la ley es aquel que regia el 5 de octubre de 1981 o, en el caso de

bienes que se adquieran con posterioridad, el que rija a la fecha de la compra.

Que, en consecuencia, el gravamen a cargo de EEPP de Medellin debia
determinarse mediante la aplicacion de la tarifa que se encontraba vigente en cada
municipio el 5 de octubre de 1981, o en la fecha de adquisicion de los predios, en
caso de que dicha adquisicibn hubiere sido posterior a esa fecha. Que,

adicionalmente, el avalio que determina la base del impuesto se calcula por el

4 “Por la cual se dictan normas sobre obras publicas de generacion eléctrica, y acueductos, sistemas de regadio y otras, y
se regulan las expropiaciones y servidumbres de los bienes afectados por tales obras.”
5 “Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 56 de 1981"



avaltuo promedio por hectarea del resto del municipio, esto es, que no se trata del
avaluo de los predios de propiedad de las empresas en los que se desarrollaron las

obras, sino del promedio de los otros predios del municipio.

Que pretender liquidar el impuesto predial compensado con las tarifas del Acuerdo
34 de 1999 expedido por el municipio de Guatapé, contraria las disposiciones

invocadas como violadas.

Por dltimo, dijo que discrepa de la interpretacion del municipio demandado, en el
sentido de que la Ley 56 de 1981 y el decreto reglamentario 2024 de 1982 no
pueden ser normas estaticas e inequitativas en su aplicacion, pues entender lo
contrario, y con ello pretender que los municipios reciban un pago superior al que

les corresponde, constituye una clara violacion de dichas normas.

2.2. CONTESTACION DE LA DEMANDA

El municipio de Guatapé guardo silencio.

2.3. LA SENTENCIA APELADA

La Sala Séptima de Decision del Tribunal Administrativo de Antioquia, en sentencia

del 1° de septiembre de 2010, accedi6 a las pretensiones de la demanda.

Adujo el Tribunal que la actuacion del municipio demandado vulner6 el derecho
fundamental al debido proceso de EEPP de Medellin, toda vez que el
procedimiento de liquidacidén de revision no se adelanté conforme lo establece la
ley. Dijo que, de conformidad con el articulo 66 de la ley 383 de 1997°, los
municipios y distritos, en los procesos de fiscalizacién, liquidacion oficial,
imposicion de sanciones, discusion y cobro, relacionados con los impuestos
relacionados con ellos, deben aplicar los procedimientos establecidos en el

Estatuto Tributario para los impuestos del orden nacional.

Que si bien la compensacion del impuesto predial, establecida en el articulo 4° de
la Ley 56 de 1981, no es propiamente un impuesto por expresa disposicion legal,

comparte con los impuestos varias de sus principales caracteristicas, pues implica

5 “Por la cual se expiden normas tendientes a fortalecer la lucha contra la evasion y el contrabando, y se dictan otras
disposiciones”.



la imposicion de un deber tributario con la finalidad de satisfacer el interés general,
fue establecido de manera unilateral por el legislador y es de obligatorio
cumplimiento para el administrado. Que, por lo anterior, el proceso de
determinacién del predial compensado debe adelantarse conforme con las reglas
generales de procedimiento tributario, dispuestas en el Estatuto Tributario

Nacional.

Aludié al proceso general de determinacién de los impuestos y concluyé que
mientras los municipios no dispongan o regulen la manera en que los
contribuyentes deben presentar la liquidacién privada del predial compensado, de
gue trata el articulo 4 de la Ley 56 de 1981, los dos afios para notificar el
requerimiento especial dispuesto en el articulo 705 del Estatuto Tributario, se

cuentan a partir de la fecha del pago.

Que, en este caso, la entidad demandada no notificé ningun requerimiento especial
en el que le planteara a la sociedad demandante los puntos que proponia modificar

y las razones en la que la sustentaba, cuestion que vulnero el debido proceso.

Que, ademas, la Resolucién No. 129 del 9 de junio de 2005 fue proferida de
manera extemporanea, pues, desde el afio 2003 el municipio habia perdido
competencia para modificar la declaracion privada del predial compensado

declarado por las EEPP de Medellin.

Por todo lo anterior, se declaro la nulidad de los actos acusados y se dejé en firme
la declaracion de impuesto predial compensado presentada por las Empresas

Publicas de Medellin, por el afio gravable 2001.

El Tribunal se relevé de analizar la causal de nulidad por violacién de la Ley 56 de
1981 y del Decreto Reglamentario 2024 de 1982.

2.4. RECURSO DE APELACION.

El municipio de Guatapé, por intermedio de apoderado judicial, presenté recurso de
apelacion contra la sentencia. Adujo que “ante la negativa de los operadores
judiciales en aceptar conceptos que aparecen diafanos y precisos en el expediente,
debemos acudir al principio de autoridad, a fin de que nuestras afirmaciones y tesis



se vean respaldadas por reconocidos tratadistas y, solo asi, el operador judicial

nos otorgue la razon juridica que nos asistia desde un principio.”

Alegb que es claro e indiscutible que a los municipios les corresponde aplicar, en
sus jurisdicciones, y en materia fiscal, lo dispuesto en el Estatuto Tributario
Nacional. Que lo que no puede aceptarse es el desconocimiento, sin el mas
minimo andlisis juridico, de la posibilidad de que existan tributos a los que no les
sea aplicable dicho procedimiento.

Cit6 apartes de la obra “Nociones Fundamentales de Derecho Tributario” del
tratadista Juan Rafael Bravo Arteaga, para concluir que si bien, casi todos los
impuestos tienen establecida una declaracion tributaria, lo cierto es que el

impuesto predial unificado no es precedido de dicha declaracion.

Que si bien el Estatuto Tributario Nacional tiene un procedimiento establecido para
impuestos precedidos por una declaracion tributaria, el legislador, en su afan de
unificar el procedimiento de las entidades territoriales, no previd que existen

impuestos que carecen del requisito de declaracion o liquidacion privada.

Que algunos municipios o distritos especiales tienen prevista la declaracion del
impuesto predial unificado, pero que han existido ciertos problemas que han
impedido institucionalizarla, como es el caso de Bogot4, en donde la declaracién es
una especie de liquidacion oficial sugerida por el Distrito. Que, en los demas casos,
las entidades territoriales competentes simplemente envian, por correo, la factura

contentiva de una liquidacioén oficial, a los contribuyentes, para el pago.

Que, bajo los supuestos anteriores, no se estaria hablando en estricto sentido de
una declaracion tributaria, pues en el caso del impuesto predial unificado no opera
la presentacion de ninguna liquidacion privada y, por esa razén, no se puede

aplicar el procedimiento establecido en el Estatuto Tributario.

Contra lo dicho por el Tribunal, alegd que por no existir obligaciéon de presentar
declaracion, la administracion no tiene que aceptar de plano el pago irregular o
insuficiente efectuado por el contribuyente, ni tampoco tiene la obligacién de

requerirlo. Simplemente debe efectuar la revision y reliquidar la obligacion.



Que, entonces, como no existe obligacibn de requerir porgue no existio
declaracion, sino un simple pago, lo cierto es que el término para discutir dicho
pago es el previsto para la prescripcion de la accion de cobro, conforme con el
articulo 817 del Estatuto Tributario Nacional, esto es, de cinco afos.

Dijo que el estudio de legalidad de un acto administrativo no puede limitarse a
contraponer la decision al tenor literal de la norma que lo regula, especialmente, si

se trata de regulaciones antiguas, que son opuestas a las actuales.

Aludié a los antecedentes de la Ley 56 de 1981, para concluir que ésta se cre6
como un instrumento fiscal que le permitia a los municipios generar un ingreso
para mitigar los dafos producidos por las inundaciones que se presentaron en
1980. Que, sin embargo, el espiritu del legislador no se cumplid, toda vez que las
multiples interpretaciones que las generadoras han hecho de las disposiciones
legales y de la pasividad con que los municipios han enfrentado el debate, han
impedido dicha compensacion.

Que el espiritu de la ley s6lo se cumple en la medida en que el municipio pueda
incrementar sus tarifas en un 150% de las vigentes. Que si se atiende o avala la
interpretacion del contribuyente, se estableceria una tarifa estatica en el tiempo v,
por tanto, se coartaria la facultad que tienen los municipios de actualizar los

elementos de las obligaciones tributarias y de hacerlos dinAmicos y progresivos.

Por todo lo anterior, pidi6 que se revocara la decision de primera instancia y que,

en su lugar, se denegaran las pretensiones de la demanda.

2.5. ALEGATOS DE CONCLUSION

EEPP de Medellin no alego6 de conclusion.

El apoderado judicial del Municipio de Guatapé reiterd los argumentos expuestos

en el recurso de apelacion.

El Ministerio Puablico no rindié concepto.

3. CONSIDERACIONES DE LA SALA



3.1. Cuestién previa

Previo a decidir el asunto de fondo, se advierte que el magistrado Jorge Octavio
Ramirez manifesté impedimento para conocer del asunto sub lite, con fundamento
en la causal segunda del articulo 150 del CPC’, toda vez que conoci6é del asunto

en instancia anterior.

La Sala declarara fundado el impedimento manifestado por las razones que pasan

a exponerse.

La causal de impedimento invocada en el presente asunto es la prevista en el

articulo 150-2 C.P.C., que prevé:

“Articulo 150.- Son causales de recusacion las siguientes:

5. Haber conocido del proceso en instancia anterior, el juez, su conyuge o
algunos de sus parientes indicados en el numeral precedente”.

Conforme con dicha causal, se configura impedimento o recusacion cuando el juez,
su coényuge o sus parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad, segundo

de afinidad o primero civil conocieron del proceso en la instancia previa.

En el caso particular, el impedimento se fundamenta en el hecho de que el
magistrado Jorge Octavio Ramirez Ramirez, fue designado como ponente en el
presente asunto en la primera instancia, dirigié el proceso y suscribid la sentencia
correspondiente, cuando se desempefiaba como magistrado del Tribunal
Administrativo de Antioquia. En ejercicio de esas funciones dictd el auto admisorio
de la demanda, decret6 pruebas y resolvid el asunto en sentencia del 1° de
septiembre de 20108,

En consecuencia es claro que se configuré la causal del articulo 150 del C.P.C.

" Folio 417
8 Folios 386 a 392 del expediente



3.2. Consideraciones

En los términos del recurso de apelacién que interpuso el apoderado judicial del
municipio de Guatapé, le corresponde a la Sala decidir si se ajustan a derecho la
Liguidacion No. 129 del 9 de junio de 2005, mediante la que se determind que el
impuesto predial compensado a cargo de las Empresas Publicas de Medellin, por

el afio gravable 2001, debia liquidarse asi:

N° DE[ VR. AVALUO/| VALOR 150% DE LA| VALOR A[ VALOR DIFERENCIA
HECTAREAS | HECTAREA TOTAL TARIFA PAGAR PAGADO A PAGAR
ADQUIRIDAS | SEGUN AVALUO SEGUN (PREDIAL (SIN
CERTIFICADO ACUERDO COMPENSADO INTERESES)
IGAC NO. 034 DE| LEY 56/81)
1999
4.374 $2.154.305 $9.422.930.070| 2.4% $226.150.322 | 56.537.580 $169.612.742

Y contra la resolucion No. 184 del 1° de agosto de 2006, mediante la que se
resolvio el recurso de reconsideracion interpuesto contra la Resolucién No. 129, ya

mencionada, que la confirmé.

Para el efecto, la Sala debera determinar si el predial compensado esta precedido
de una declaracion por parte del contribuyente o no, para de ahi establecer si el
procedimiento a seguir para la determinacion del impuesto es diferente del
establecido en el Estatuto Tributario Nacional, como lo afirma la parte demandada.

a. De la naturaleza juridica del predial compensado y de las formalidades
gue deben cumplir los contribuyentes para el pago de la obligacion a

Su cargo

La Ley 56 de 1981, “Por la cual se dictan normas sobre obras publicas de
generacion eléctrica y acueductos, sistemas de regadio y otras, y se regulan las
expropiaciones y servidumbres de los bienes afectados por tales obras”, junto con
sus decretos reglamentarios, regula las relaciones entre las empresas propietarias
de las obras publicas ya mencionadas y los municipios y las comunidades en las

gue tales obras se ejecutan.

Dicha ley compilé aspectos relacionados con las entidades propietarias de obras
publicas de generacion eléctrica y les impuso en el articulo 4° que reconocieran

una suma de dinero que compensara: a) el impuesto predial que dejaban de



percibir los municipios por los inmuebles adquiridos y, b) el impuesto predial por
los edificios y viviendas permanentes de su propiedad sin incluir las presas,

estaciones generadoras y otras obras, ni sus equipos.

En efecto, el articulo 4° de dicha normativa dispuso:

“ARTICULO 4°.- La entidad propietaria de las obras reconocera anualmente a los
municipios de que trata el articulo 1° de esta ley.

a) Una suma de dinero que compense el impuesto predial que dejen de percibir por los
inmuebles adquiridos;

b) Elimpuesto predial que corresponda a los edificios y a las viviendas permanentes de su
propiedad, sin incluir las presas, estaciones generadoras u otras obras publicas ni sus
equipos.

Paragrafo.- La compensacion de que trata el literal a) del presente articulo se calculara

aplicando a toda el area adquirida por la entidad propietaria —avaluada por el valor catastral

promedio por hectarea rural en el resto del municipio- una tasa igual al 150% de la que
corresponde al impuesto predial vigente para todos los predios en el municipio.”

Por su parte, la Ley 44 de 1990, al regular el impuesto predial unificado, establecié
como base gravable el avallo catastral o el autoavaliio conforme a la declaracion
anual y faculté a los concejos para fijar la tarifa entre el 1 y el 16 por mil del
respectivo avaluo, la cual podia ser superior sin exceder el 33 por mil, para los
terrenos urbanizables no urbanizados y urbanizados no edificados (articulos 3 y
4).

De acuerdo con lo anterior, la Ley 44 de 1990 regulé de manera general el
impuesto predial y autoriz6é a los concejos municipales para graduar la respectiva
tarifa y, por otro lado, la Ley 56 de 1981 estableci6, en forma especial, una
compensacion a cargo de las propietarias de obras de energia, en relacion con el

mismo tributo.

Segun esta ultima ley, se establecen dos clases de pagos: el de la compensacién
a cambio del impuesto predial y el correspondiente a este gravamen para los

edificios y viviendas permanentes de su propiedad.®

9 En tal sentido se pronunci6 la Corte Constitucional en la sentencia C-148 de 1994 que declard exequible el articulo 4 de la
ley 56 de 1981.



La finalidad de la compensacién era reconocer al municipio una suma por lo
dejado de percibir a titulo de impuesto predial, por los terrenos adquiridos para la
construccion de las obras de energia -presas y estaciones generadoras- sobre las
gue no recae el gravamen segun lo dispuesto por el articulo 4 de la citada Ley 56.

La Ley 44 de 1990 no concedid a los concejos municipales ninguna facultad para
modificar la base gravable ni la tasa de la compensacion por el impuesto predial.
Por tanto, siguen rigiendo la base y la tarifa del predial, previstas en el paragrafo

del articulo 4 de la Ley 56.

En consecuencia, el impuesto se calcula asi: al avaliio!® del area que constituyen
los predios en la que se construyeron las obras para la generacion y transmision
de energia eléctrica, se les aplica el 150% de la tarifa correspondiente al impuesto

predial vigente!! para todos los predios.

De otra parte, el articulo 3° del Decreto 2024 de 1982 dispone que el avalluo
catastral debera ser realizado por el Instituto Agustin Codazzi, tanto para la
compensacion del impuesto predial, como para el impuesto predial que se cobra
por la propiedad de edificios y viviendas diferentes a las obras publicas. En este
ultimo caso, la norma aclara que el avalio comprendera unicamente la

construccion, sin tener en cuenta las obras de infraestructura.

A su vez, los articulos 4, 5 y 6 del decreto mencionado, reglamentaron la
compensacion de que trata el literal a) del articulo 4 de la Ley 56 de 1981, en los

siguientes términos:

“Articulo 4. El reconocimiento de la compensacién de que trata el Literal a) del Articulo 4°

de la Ley 56 de 1981 se hara asi:

1. Porlos inmuebles adquiridos con anterioridad, a partir de la vigencia de la ley, y

2. Por los inmuebles que se adquieran con posterioridad al 5 de octubre de 1981, a partir
de la fecha en que por la enajenacion a favor de la entidad propietaria se deje de
causar el impuesto predial a cargo del vendedor o tradente.

Articulo 5. Para calcular el monto de la compensacién se aplicara el avallo catastral

promedio de que trata el paragrafo del articulo 4° de la Ley 56 de 1981, tanto a los predios

rurales como a los urbanos que haya adquirido la entidad propietaria.

10 Este avallio, segln el paragrafo del articulo 4 de la Ley 56 de 1981 corresponde al valor catastral promedio por hectarea
rural en el resto del municipio

11 El articulo 6 del Decreto 2024 de 1982, reglamentario de la ley 56 de 1981, define el impuesto predial vigente como el que
regia el 5 de octubre del mismo afio, respecto de las obras en construccion y el que rija a la fecha de compra del inmueble
para las nuevas obras.



Los avallios catastrales de los predios adquiridos por la entidad propietaria se revisaran
cada vez que se haga reavallo de las propiedades rurales de todo el municipio, para
efectos de liquidar la compensacion que corresponda al respectivo municipio para el afio
siguiente.

Articulo 6. Se entiende por ‘impuesto predial vigente' para efectos del Paragrafo del
Articulo 4° de la Ley 56 de 1981 el que regia el 5 de octubre del mismo afio, respecto de las
obras en construccién y el que rija en la fecha de la compra del inmueble, para las nuevas
obras.”

Fijese, entonces, que la Ley 56 de 1981 establecié claramente los elementos de la
compensacion por el impuesto predial. Y si bien no dijo nada sobre la forma en que
debia cumplirse la obligacion tributaria, es menester partir del presupuesto de que

el deber de liquidar el impuesto le corresponde a la administracion en ejercicio de

la funcién administrativa.

Ahora bien, mediante el Acuerdo No. 34 del 10 de enero de 1999, el municipio de
Guatapé, a través de su Concejo Municipal, reguléo la forma en que los
contribuyentes debian cumplir las obligaciones tributarias relacionadas con el

impuesto predial.

El articulo 27 de dicho acuerdo dispone, precisamente, que la liquidacion del

impuesto predial la hace la Secretaria de Hacienda Municipal. Dice la horma:

“Articulo 27. LIQUIDACION DEL IMPUESTO

El impuesto predial lo liquidard anualmente la Secretaria de Hacienda Municipal sobre el
avallo catastral respectivo, vigente a 31 de diciembre del afio anterior. Cuando se adopte el
sistema de autoavallo con declaracion, el estimativo del contribuyente no podra ser inferior
al avalto catastral vigente en el periodo gravable. El calculo del impuesto se hara de
acuerdo a la clasificacion y tarifas sefialadas en este Caédigo.

PARAGRAFO 1: Cuando una persona figura en los registros catastrales como duefia o
poseedora de varios inmuebles, la liquidacion se hara separadamente sobre cada uno de
ellos de acuerdo con las tarifas correspondientes para cada caso.

PARAGRAFO 2: Cuando se trate de bienes inmuebles sometidos al régimen de comunidad
seran sujetos pasivos del gravamen, los respectivos propietarios, cada cual en proporcién a
Su cuota, accién o derecho al bien indiviso. Para facilitar la facturacién del impuesto, éste se
hara a quien encabece la lista de propietarios, atendiéndose que los demas seran solidarios
y responsables del pago del impuesto para efectos del paz y salvo.

PARAGRAFO 3: Limites del impuesto. A partir del afio en que entre en aplicacion la
formacion catastral de los predios en los términos de la Ley 14 de 1983, el impuesto predial
unificado resultante con base en el nuevo avallo, no podra exceder del doble del monto
liquidado por el mismo concepto en el afio inmediatamente anterior.

La limitacion prevista en éste paragrafo no se aplicara para los predios que se incorporen
por primera vez al catastro, ni para los terrenos urbanizables no urbanizados o urbanizados
no edificados. Tampoco se aplicara para los predios que figuraban como lotes no
construidos y cuyo nuevo avallio se origina por la construccion o edificacién en él
realizada.”



De la anterior norma se colige que, para efectos del pago del impuesto predial,
debe preexistir una liquidacion, bien sea por parte de la administracion (Secretaria
de Hacienda Municipal) o una autoliquidacién hecha por el mismo contribuyente,
con base en el avalluo catastral del predio. En cualquiera de los dos casos existe

una liquidacién del impuesto predial.

A falta de norma especial, la Sala considera que las reglas antedichas se aplican
para el impuesto predial compensado. De manera que si el municipio no ha
adoptado el sistema de autoavalto con declaracion, seguira siendo competente la

autoridad tributaria para expedir la liquidacion.

Ahora bien, en el caso concreto, el 29 de diciembre del 2000 y el 22 de junio de
20012 EEPP de Medellin pagé las sumas de $28.268.790 (SP 19354 del 29 de
diciembre de 2000) y $28.268.790 (SP 33978 del 22 de junio de 2001) por
concepto de compensacion del impuesto predial por el afio gravable 200113, Ese
fue un hecho probado y no discutido por la administracion municipal de Guatapé.

El pago efectuado por las EEPP de Medellin no estuvo revestido de ninguna
formalidad, puesto que, como se precisd, el municipio de Guatapé no regulé nada
especifico sobre la forma en que debia cumplirse la obligacion tributaria, pero no
por eso el pago efectuado deja de ser una autoliquidacién del impuesto predial

compensado hecha por el sujeto responsable.

En esas condiciones, la Sala considera que pese a que la sociedad demandante
no presento un escrito que expresamente dijera “Declaracion de la compensacion
del predial” o uno con rétulo similar, el pago efectuado si contenia una declaracién
expresa de la obligacién a cargo del contribuyente, que se presentd, precisamente,
en cumplimiento de un deber legal. Ese acto juridico, entonces, bien puede

tomarse como una declaracion tributaria asi no revista ninguna formalidad.

Ademas, el Municipio de Guatapé desconoce la calidad de declaracion tributaria a
la liquidacion que presenté la demandante, Unicamente con el animo de
controvertir la causal de nulidad por violacion del debido proceso, por falta de

aplicacién del articulo 66 de la Ley 383 de 1997.

2 Folio 26.
13 Folios 355 a 358.



En efecto, para el apoderado del municipio demandado, como la liquidacién que
presenté la demandante no se puede homologar a los formatos de declaracion
privada que pueden establecer las autoridades tributarias para que los
contribuyentes se autoliquiden el impuesto, el municipio no tenia la obligacién de
aplicar el procedimiento administrativo previsto en el Estatuto Tributario Nacional,
previsto para reliquidar el impuesto, ni tampoco la obligacién de reliquidar el
impuesto en los plazos de firmeza de las declaraciones tributarias, esto es, los dos
afos, sino que su competencia se extendia hasta por el plazo de cinco afios, esto

es, el plazo previsto para la prescripcion de la accion de cobro.

Por lo tanto, se procede a analizar la causal de nulidad que propuso la
demandante.

b. Del procedimiento para la determinacion de la compensacion del
predial

De conformidad con el articulo 66 de la Ley 383 de 19974, “los municipios y
distritos, para efectos de las declaraciones tributarias y los procesos de
fiscalizacion, liquidacion oficial, imposicion de sanciones, discusién y cobro
relacionados con los impuestos administrados por ellos, aplicaran los
procedimientos establecidos en el Estatuto Tributario para los impuestos del orden

nacional.”

El similar sentido, el articulo 59 de la Ley 788 de 2002, norma vigente a la fecha de

expedicion de los actos administrativos demandados, dispuso lo siguiente:

Articulo 59. Procedimiento tributario territorial. Los departamentos y municipios aplicaran
los procedimientos establecidos en el Estatuto Tributario Nacional, para la administracion,
determinacion, discusion, cobro, devoluciones, régimen sancionatorio incluida su
imposicion, a los impuestos por ellos administrados. Asi mismo aplicaran el procedimiento
administrativo de cobro a las multas, derechos y demas recursos territoriales. El monto de
las sanciones y el término de la aplicacién de los procedimientos anteriores, podran
disminuirse y simplificarse acorde con la naturaleza de sus tributos, y teniendo en cuenta la
proporcionalidad de estas respecto del monto de los impuestos.

14 “por la cual se expiden normas tendientes a fortalecer la lucha contra la evasion y el contrabando, y se dictan otras
disposiciones.”



El Municipio de Guatapé, mediante el Acuerdo No. 34 de 1999, regulé el
procedimiento para la formulacion de las liquidaciones oficiales. Se aprecia que
ese procedimiento acogié las mismas etapas del procedimiento del estatuto
tributario nacional. Especificamente contempla, por ejemplo, la obligacion de
proferir requerimiento especial previo a la practica de la formulacion de la

liquidacion oficial, en el articulo 420, que dispone:

“previamente a la practica de la liquidacion de revision y dentro del afio siguiente a la fecha
de presentacion de la declaracion y de su Ultima correccién, se enviara al contribuyente un
requerimiento especial que contenga todos los puntos que se propone modificar, con la

explicacion de las razones en que refundamenta.”

La norma dice, ademas, que el requerimiento debe contener la cuantificacion de
los impuestos, anticipos, retenciones y sanciones que se pretende adicionar a la
liquidacion privada y que el contribuyente cuenta con el término de un mes desde
la fecha de notificacion del requerimiento especial para presentar descargos y

aportar o solicitar pruebas.

Revisado el expediente, se advierte que si bien no existe prueba de la que se
pueda determinar el dia exacto en que EEPP de Medellin pag6 el impuesto predial
compensado, la sociedad demandante alegd que la obligacién fue cumplida los
dias 29 de diciembre del 2000 y 22 de junio de 2001, afirmacion que no fue

controvertida por el municipio de Guatapé.

De acuerdo con lo establecido en el articulo 420 del estatuto de rentas del
municipio demandado, la administracion de impuestos de Guatapé contaba con el
término de un afo para expedir un requerimiento especial, en el que le propusiera
a la empresa demandante los aspectos a modificar de la autoliquidacién o pago del

Impuesto y las razones en que se sustentaba dicho requerimiento.

Ahora, si bien la Secretaria de Hacienda del Municipio de Guatapé expidi6 el
requerimiento de informacién No. 006 del 17 de mayo de 2005, en el que solicito a

la demandante que informara los valores pagados por concepto de impuesto



predial compensado e impuesto predial construcciones por los afios 1999, 2001,
2002, 2003, 2004 y 2005, ese reguerimiento no constituye un requerimiento
especial en los términos del estatuto de rentas de Guatapé, pues no propuso
modificacion alguna a la declaracion ni expresé las razones por las que la
autoliquidacion del impuesto predial compensado de EEPP de Medellin por el afio

gravable 2001 debia modificarse.

Bajo esos supuestos, la Sala advierte que la Resolucién 129 de 2005, confirmada
por la Resolucién 184 de 2005, que liquid6 oficialmente la compensaciéon por el
impuesto predial, si estan viciadas de nulidad por violacion al debido proceso de la
demandante, en la modalidad del derecho de defensa, toda vez que le impidi6 a la
demandante exponer las razones que sustentaban la autoliquidacion del impuesto
y controvertir los argumentos de la administracion en relacion con los cambios que

consideraba la administracion debian hacerse al pago del predial compensado.

A lo anterior se suma que la liquidacion oficial del predial compensado se efectuo
el 9 de junio de 2005, esto es, casi cuatro afios después de la fecha del pago del
impuesto por parte de la empresa demandante, mucho tiempo después del previsto
en el articulo 420 del estatuto de rentas de Guatapé€, que establece el término de
un afo para la expedicion del requerimiento especial. Incluso, si se tomara como
referente el articulo 705 del Estatuto Tributario Nacional, que establece un plazo
mas amplio para que la administracion de impuestos revisara la autoliquidacion del
contribuyente (dos afios), también estaria excedido el plazo para emitir un
pronunciamiento respecto de la autoliquidacion de la contribuyente, pues, al
momento de la expedicion de la resolucion No. 129 de 2005 habian transcurrido
tres afos desde la fecha de pago de dicho impuesto.

Por todo lo anterior, la Sala considera que se debe confirmar la decision de primera
instancia, que accedi6 a las pretensiones de la demanda interpuesta por las
Empresas Publicas de Medellin S.A. E.S.P. contra el Municipio de Guatapé —

Antioquia, por las razones expuestas.



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

por autoridad de la ley,

FALLA
PRIMERO: DECLARASE FUNDADO el impedimento manifestado por el
magistrado Jorge Octavio Ramirez Ramirez. En consecuencia, SEPARASELE del

conocimiento del presente asunto.

SEGUNDO: CONFIRMASE la sentencia del 1° de septiembre de 2010, proferida

por el Tribunal Administrativo de Antioquia, por las razones expuestas.

TERCERO: RECONOCESE personeria al abogado Hernan Eugenio Yassin Marin

para actuar como apoderado del municipio de Guatapé - Antioquia.

Cépiese, notifiquese, devuélvase el expediente al Tribunal de origen. Camplase.

La anterior providencia se estudié y aprobo en sesién de la fecha.

HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA

CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ



