Radicado: 15001-23-33-000-2015-00125-01 (25972)
Demandantes: BANCOLDEX Y FIDUCOLDEX

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERA PONENTE: STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

Bogota D.C., veinte (20) de octubre de dos mil veintidos (2022)

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Radicacion: 15001-23-33-000-2015-00125-01 (25972)

Demandante: BANCO DE COMERCIO EXTERIOR DE COLOMBIA SA -
BANCOLDEX Y FIDUCOLDEX

Demandado: MUNICIPIO DE PAIPA

Temas: Predial 2013. Patrimonio autbnomo. Bienes fiscales

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandante contra la
sentencia del 28 de octubre de 2020, proferida por el Tribunal Administrativo de
Boyaca, que en la parte resolutiva dispuso?:

«PRIMERO. NEGAR las pretensiones de la demanda, por lo expuesto en la parte motiva
de esta sentencia.

SEGUNDO. CONDENAR en costas en esta instancia a la parte demandante constituida
por FIDUCOLDEX Y BANCOLDEX, en partes iguales, conforme a lo expuesto en la parte
motiva de esta providencia. Liquidense por secretaria conforme a lo establecido en el
articulo 366 del C.G.P. [...]».

ANTECEDENTES

Mediante factura 2013018870 del 25 de junio de 2013, el municipio de Paipa liquidé
el impuesto predial unificado a «Proexpo-Fondo-de-Promocién» respecto del
inmueble identificado con cédula catastral 0007-0288-000 en $224.846.2002.

Contra la anterior factura, Fiducoldex interpuso en tiempo recurso de reconsideracion
que fue decidido mediante Resolucion 288 del 24 de julio de 2014, en el sentido de
revocar la factura que liquido el impuesto y tener como sujeto pasivo a Bancoldex.
Dicho acto se notificé personalmente a Fiducoldex el 30 de septiembre de 20143, quien
el mismo dia realiz6 el pago del tributo®.

1 Fls. 312 a 337 c.p.

2 Fl. 40 c.p. Mismo predio y valor predial -IPU- objeto del proceso que culminé con sentencia del 29 de abril de 2021, exp. 24138,
CP. Myriam Stella Gutiérrez Argiiello, actor Bancoldex.

8 Fl. 111 vto. c.p.

4Fl. 74 c.p.
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DEMANDA

Fiduciaria Colombiana de Comercio Exterior SA -Fiducoldex- en ejercicio del medio de
control de nulidad y restablecimiento del derecho, formul6 las siguientes pretensiones®:

«a. Reconocer el caracter de acto administrativo de la Factura N° 2013018870 del 25 de
junio de 2013, por medio de la cual se liquido6 el Impuesto Predial Unificado (en adelante
IPU) correspondiente al predio identificado con codigo catastral 0007-0288-000 (Terreno
Vda. de Canocas) por la vigencia 2013.

b. Como consecuencia de lo anterior:

i. Que se declare la nulidad del Acto Administrativo por medio del cual se liquidé
oficialmente el Impuesto Predial Unificado correspondiente al predio identificado con
cédigo catastral 0007- 0288-000 (Terreno Vda. de Canocas) por la vigencia 2013
contenido en la Factura N° 2013018870 del 25 de junio de 2013.

c. Que se declare la nulidad de la Resolucion N° 288 del 24 de julio de 2014, por medio
de la cual, se resolvid el recurso de reconsideracion.

d. Que se declare que el predio del Centro de Convenciones no esta sujeto al IPU por
tratarse de un inmueble de propiedad de la Nacién.

e. Que como consecuencia de lo anterior:

i. Ordene la devolucion de lo pagado por IPU 2013, el 30 de septiembre de 2014 por
medio de la Factura No 2014034948 y por un valor de $311.213.600».

Invoc6 como disposiciones violadas, las siguientes:

Articulo 338 de la Constitucion Politica

Articulo 54 de la Ley 1430 de 2010

Articulos 1226, 1227 y 1233 del Codigo de Comercio

Articulo 21 del Decreto 1226 de 1908

Articulo 14 del Decreto 1227 de 1910

Articulo 61 de la Ley 55 de 1985

Articulo 194 del Decreto 1333 de 1986

Articulo 29 del Acuerdo 021 de 2000 -Estatuto Tributario Municipal-

Como concepto de la violacién expuso, en sintesis, lo siguiente:

La factura 2013018870 del 25 de junio de 2013 expedida por el municipio de Paipa
para liquidar el impuesto predial es un acto administrativo que crea una situacion
juridica particular al determinar la cuantia de la obligacion tributaria susceptible de
control judicial.

Conforme con el articulo 29 del Acuerdo 021 de 2000 del concejo municipal de Paipa,
el sujeto pasivo del impuesto es el propietario o poseedor del inmueble, por lo cual ni
Proexport, ni Fiducoldex son sujetos pasivos, por no ser propietarios del predio Centro
de Convenciones de Paipa, que es de la Nacion, lo que impide gravarlo con el impuesto
predial, so pena de vulnerar el articulo 338 de la Constitucion Politica.

Segun la clausula quinta del contrato de fiducia® la Nacién es fiduciante y beneficiaria
del fideicomiso, con lo cual es sujeto pasivo del impuesto predial, de conformidad con

S Fls. 1y 2 c.p. Las pretensiones de restablecimiento coinciden con las de la demanda que culmind con la con la sentencia del 29
de abril de 2021, exp. 24138, CP. Myriam Stella Gutiérrez Arglello, actor Bancoldex.

& Celebrado entre la Nacion, actuando mediante Bancoldex -fiduciante- y Fiducoldex -fiduciario-, mediante escritura publica 8851
del 5 de noviembre de 1992.
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el articulo 54 de la Ley 1430 de 2010. Como Fiducoldex funge Unicamente como
administradora del patrimonio autbnomo y no es el sujeto pasivo del impuesto
discutido, los actos acusados son nulos.

Segun el articulo 21 del Decreto 1226 de 1908, los bienes de la Nacion no seran
gravados con contribuciones, disposicion reiterada en el articulo 14 del Decreto 1227
de 1910, que exceptia del pago del impuesto predial las propiedades publicas
cualquiera que sea la denominacion de la persona que las administre. Y conforme con
el articulo 194 del Decreto 1333 de 1986, los municipios solo estan autorizados para
gravar con el impuesto predial los bienes inmuebles de propiedad de los
establecimientos publicos, empresas industriales y comerciales del Estado y
sociedades de economia mixta del orden nacional.

El Centro de Convenciones de Paipa es un bien de uso publico que no puede ser
gravado con el impuesto predial, conforme con el inciso segundo del articulo 54 de la
Ley 1430 de 2010.

El Banco de Comercio Exterior de Colombia S.A. -Bancoldex’- coadyuvé a las
pretensiones planteadas por Fiducoldex, conforme con los siguientes argumentos:

Se vulneré el debido proceso porgue los actos acusados no se notificaron a Bancoldex
y se le impidi6 ejercer el derecho de defensa. La factura expedida por el municipio es
un acto administrativo susceptible de control judicial; los actos acusados vulneraron la
norma en que debian fundarse -articulo 54 de la Ley 1430 de 2010-; Bancoldex no es sujeto
pasivo del impuesto predial, sino la Nacion, como se desprende de la escritura publica
8851 de 1992; el municipio actué irregularmente al liquidar y notificar el impuesto a
Fiducoldex, pero luego sefial6 a Bancoldex como sujeto pasivo en la resolucion que
resolvié el recurso de reconsideracion; los predios de la Nacion no pueden gravarse
con impuesto predial.

OPOSICION
El Municipio de Paipa se opuso a las pretensiones de la demanda, asi:

La factura demandada no tiene la connotacion de acto administrativo por lo que no es
susceptible de control judicial; conforme con el articulo 54 de la Ley 1430 de 2010
Fiducoldex es el sujeto pasivo del impuesto predial; con ocasion al contrato de fiducia,
Bancoldex entregd en administracion a Fiducoldex los predios donde se encuentra el
Centro de Convenciones; la Nacion no es propietaria de los predios que fueron
entregados a Bancoldex. Propuso como excepcion previa la de caducidad.

AUDIENCIA INICIAL

En audiencia celebrada el 13 de junio de 2018 se nego la excepcion de caducidad
propuesta por el municipio, no se advirtieron irregularidades o nulidades en lo actuado,
se allegaron las pruebas aportadas por las partes en la demanda y su contestacion, y
el litigio se fijo en determinar la legalidad de los actos acusados.

7 Vinculado oficiosamente por el a quo mediante auto del 25 septiembre de 2017, en calidad de litisconsorte necesario.
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SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Boyaca neg0 las pretensiones de la demanda y condendé
en costas a la parte demandante, por las razones que se resumen a continuacion:

No se requiere pronunciarse sobre la factura demandada, comoquiera que fue
revocada con ocasion de la resolucion que resolvio el recurso de reconsideracion. No
procede la pretension de devolucion del dinero que pagd Fiducoldex, pues de la
nulidad de la Resolucién 288 del 24 de julio de 2014 -que tuvo como sujeto pasivo a
Bancoldex- N0 se genera ningun restablecimiento de derechos para Fiducoldex.

Los bienes fiscales, a diferencia de los bienes de uso publico, son susceptibles de
gravarse con impuesto predial y, en el caso de constitucion de patrimonios autbnomos,
se consideran sujetos pasivos a los fideicomitentes y/o beneficiarios, que en este caso,
segun el contrato de fiducia mercantil, es Bancoldex. Por lo anterior, la Resolucion 288
del 24 de julio de 2014 -que tuvo como sujeto pasivo del impuesto discutido a
Bancoldex- esta ajustada a derecho.

No se vulner6 el derecho de defensa a Bancoldex pues el municipio le informé que se
expedirian nuevos recibos para cobrarle el impuesto predial, a cuyo efecto expidi6 el
titulo ejecutivo 054 de 2013 en contra de Bancoldex, que fue objeto de recurso de
reconsideracion, negado mediante Resolucion 274 del 11 de septiembre de 2014,
actos demandados dentro del proceso 2015-00143-018, con lo cual pudo ejercer su
derecho de defensa.

Condené en costas a la parte demandante por la defensa judicial que realiz6 el
municipio demandado.

RECURSO DE APELACION

La parte demandante interpuso recurso de apelacién, con fundamento en las
siguientes razones:

Fiducoldex sostuvo que el tribunal desconoci6 el ordenamiento juridico,
especificamente el articulo 54 de la Ley 1430 de 2010, que dispone que las
obligaciones formales y sustanciales del patrimonio autbnomo estaran a cargo del
fideicomitente y beneficiario, y no a cargo de la Fiduciaria.

Efectivamente la Nacidén constituyé un patrimonio autonomo del que hace parte el
Centro de Convenciones de Paipa, en el que se establecio que la Nacion seria el
fiduciante y el beneficiario.

Asi las cosas, ni Fiducoldex ni Bancoldex son sujetos pasivos del impuesto predial, por
tanto, procede la devolucion de lo pagado por este concepto.

8 Que culmind con la con la sentencia del 29 de abril de 2021, exp. 24138, CP. Myriam Stella Gutiérrez Arguello, actor Bancoldex.
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Reiter6 que los predios de propiedad de las entidades publicas no estan gravados con
el impuesto predial y citd pronunciamientos de la Corte Constitucional y del Consejo
de Estado.

Si bien el tribunal sefialé que los bienes de uso publico no estan gravados mientras
gue los bienes fiscales si lo estan, debe acudirse al articulo 54 de la Ley 1430 de 2010
que sefiala que los bienes de uso publico no estan gravados, con excepcion de los
bienes ocupados por establecimientos mercantiles, pero en ningdn momento dicha
norma expresamente sefiala que los bienes fiscales estén gravados. Tampoco es
dable concluir que el impuesto predial grava el dominio puesto que ello implica decir
gue se gravan la totalidad de los bienes publicos, sean fiscales o de uso publico, dado
que los bienes publicos estan sujetos a dominio publico como lo sefiala el Codigo Civil.

Se opuso a la condena en costas porque en el expediente no obra prueba de su
causacion.

Bancoldex insistié en que la ausencia de notificacion de los actos acusados vulnera
el debido proceso y los vicia de nulidad, y que no es el sujeto pasivo del impuesto
predial, por tratarse de un bien de la Nacién. Como no se probo la causacion de
costas, tal condena debe revocarse.

ALEGATOS DE CONCLUSION

Fiducoldex reiterd los argumentos expuestos en el recurso de apelacion. Bancoldex
guardo silencio. El Ministerio Publico solicité confirmar la sentencia apelada porque
i) el predio donde se encuentra el Centro de Convenciones de Paipa no es un bien de
uso publico, sino un bien fiscal; ii) segun el articulo 54 de la Ley 1430 de 2010 el
fideicomitente y/o beneficiario -Bancoldex- es el sujeto pasivo del IPU. Alego
desacuerdo con la condena en costas por no encontrarse probadas.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Se decide la legalidad del acto administrativo que tuvo como sujeto pasivo del
impuesto predial del afio 2013 a Bancoldex, expedido por el Municipio de Paipa.

Conforme al recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante corresponde
establecer la procedencia de la sujecion pasiva establecida en el acto acusado
respecto del predio identificado con cédula catastral 0007-0288-000 denominado “EL
TERRENO” ubicado en la Vereda Canocas, en el cual se encuentra el Centro de
Convenciones del municipio de Paipa.

La controversia planteada en el presente asunto sobre el impuesto predial del afio
2013 respecto del citado inmueble en el cual se encuentra ubicado el Centro de
Convenciones del municipio de Paipa, fue resuelta por esta Corporacion mediante
sentencia del 29 de abril de 20219, por lo que se reiterara en lo pertinente el criterio
de decision fijado en dicha providencia.

° Exp. 24138, CP. Myriam Stella Gutiérrez Argiiello, actor Bancoldex, en la que se resolvio el litigio sobre el mismo predio y valor
predial -IPU- del afio 213.
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Sobre el impuesto predial, esta Seccion fijo su postura en sentencia del 29 de mayo
de 2014%, en la cual se precis6 que los bienes gravados con el impuesto discutido

son:

« a)

b)

c)

Los inmuebles de los particulares.

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

Los bienes de uso publico que sean explotados econé6micamente, se encuentren en
concesion y/o estén ocupados por establecimientos mercantiles, en los términos del
articulo 54 de la Ley 1430 de 2010, modificado por la Ley 1607 de 2012, ya que sobre
ellos se ejerce una actividad con &nimo de lucro».

En torno a la naturaleza de los bienes fiscales se expuso en la referida sentencia que:

«4.3.-

4.4.-

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

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

Atendiendo tal naturaleza, es que el legislador se ha referido de manera general al hecho
gravable del tributo —propiedad, posesion, tenencia o usufructo de un bien inmueble-, sin
excluir de manera expresa a las personas juridicas de derecho publico, habida cuenta de
que lo determinante es la existencia de la propiedad raiz y no el sujeto que ejerce el
derecho de dominio.

En ese sentido, se reitera, los bienes inmuebles de naturaleza fiscal de todas las
entidades publicas con personeria juridica de la Nacién, y de aquellos entes u
organismos auténomos que formen parte de la estructura organica del Estado, estan
gravados con el impuesto predial. Sélo pueden considerarse exentos de este pago los
bienes de uso publico, dada su naturaleza y uso.

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

Esta tesis se reiter6 en la sentencia del 9 de marzo de 20173, en la que se refiri6 a «la
posibilidad de gravar los bienes publicos con impuesto predial, habida cuenta de que dicho tributo
se aplica con independencia de la naturaleza juridica del sujeto propietario del bien y cobija tanto a los

10 Exp 19561, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

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

12 Al respecto, se puede consultar, entre otras providencias, la sentencia de la Seccién Tercera, Subseccion B de esta Corporacion,
del 30 de abril de 2012, C.P. Ruth Stella Correa Palacio, Radicacién nimero: 2500232600019950070401 (21.699).

13 Exp. 19850 C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.
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inmuebles de naturaleza fiscal, incluidos los de las entidades enumeradas en el articulo 61 de la Ley
55 de 1985, compilado en el articulo 194 del Cédigo de Régimen Municipal vigente, como a los bienes
de uso publico explotados econdmicamente, en los términos del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010,
modificado por la Ley 1607 de 2012, ya que sobre ellos se ejerce una actividad con animo de lucro».
Se resalta.

En el caso concreto se esté en presencia de bienes fiscales -aspecto no cuestionado en el
recurso de apelacion- «que se encuentran gravados con el impuesto predial, puesto que, como lo ha
expuesto la Seccién, el objeto imponible es la propiedad raiz, y este tipo de bienes se administra de
igual forma a como lo hacen los particulares, pues al tratarse de fiscales también se ejerce el derecho
de dominio y por tanto el uso y goce del mismo4».

Asi las cosas, se reitera que, al estar el bien gravado con el impuesto predial, «era
procedente el cumplimiento de la obligacién sustancial, es decir, el pago», con lo cual, como lo
concluyo el tribunal, la Resolucion 288 del 24 de julio de 2014 se ajusté a derecho.

Ademas, como lo precisé la Seccion en el fallo que se reitera, que los apelantes
cuestionen la titularidad de los bienes no tiene la incidencia que pretenden para

acceder a las pretensiones de la demanda «primero, porque como se establecio, se trata de
bienes fiscales gravados con el tributo y, en segundo lugar, porque si bien es adecuado el reparo frente
a la falta de aplicacion del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010, lo cierto es que de hacer el andlisis que

propone el apelante se establece que en Bancoldex recae la calidad de fideicomitente».

Al efecto, se insiste en que la Ley 1430 de 2010, en su articulo 54, modificado por el

articulo 177 de la Ley 1607 de 2012, dispone expresamente que «frente al impuesto a
cargo de los patrimonios autbnomos son responsables de las obligaciones sustanciales y formales

los fideicomitentes y/o beneficiarios, en calidad de sujetos pasivos». Se resalta.

En ese sentido, luego del andlisis normativo!® realizado por la Seccién y del contrato
de fiducia mercantil constituido mediante escritura publica 8851 del 5 de noviembre de

1992, se concluyd que, contrario a lo afirmado por los apelantes, «la representacion de la
Nacién estaria a cargo de Bancoldex, siendo esta Ultima entonces la fiduciante y la beneficiaria
[...]». Se resalta

En ese orden, la actuacién acusada se ajusté a derecho.

Frente a la alegada vulneracion del debido proceso, se advierte que la administracion
expidio el titulo ejecutivo 054 de 20136, que fue notificado a Bancoldex y sobre el cual
ejercio el derecho de defensa al interponer recurso de reconsideracién, confirmado
por la Resolucion 274 de 2013, y demandado en el proceso con radicado 2015-
001437, con lo cual se descarta la aludida vulneracion.

Y sobre el pago efectuado por Fiducoldex, se insiste en lo concluido al efecto en la
sentencia que se reitera, en cuanto a que «no hay lugar a ordenar la devolucion de lo pagado

por el impuesto». Ademas, como lo sefialo el a quo, «de la nulidad de la Resolucién 288 del 24
de julio de 2014 -que tuvo como sujeto pasivo a Bancoldex- no se genera ningun restablecimiento de
derechos para Fiducoldex».

14 Sentencia del 29 de abril de 2021, Exp. 24138, CP. Myriam Stella Gutiérrez Argiiello, actor Bancoldex.

15 De la Ley 7 de 1991, del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010 modificada por el articulo 177 de la Ley 1607 de 2012 y del Decreto
2505 de 1991.

16 En relacion con el impuesto predial 2013, mismo periodo discutido en el presente proceso.

17 Exp. 24138, que fue fallado definitivamente el 29 de abril de 2021, C.P. Myriam Stella Gutiérrez Arguello.
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Finalmente, la parte apelante cuestiona la condena en costas impuesta porque no se
probd su causacion. En efecto, de conformidad con lo previsto en los articulos 188 del
Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y 365 del
Cadigo General del Proceso!® se revocara la condena costas impuesta por el a quo,
comoquiera que no se encuentran probadas en el proceso. Por la misma razén, no
procede condena en costas en esta instancia.

En consideracion a lo anterior, la Sala revocara el ordinal segundo de la parte
resolutiva de la sentencia apelada -condena en costas a la parte demandante-. En lo
demas, la confirmara.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Cuarta, administrando justicia en nhombre de la Republica y
por autoridad de la ley,

FALLA
1.- REVOCAR el ordinal segundo de la parte resolutiva de la sentencia del 28 de
octubre de 2020, proferida por el Tribunal Administrativo de Boyaca, conforme a lo
expuesto en la parte motiva de esta providencia.
2.- CONFIRMAR en lo demas la sentencia apelada.

3.- Sin condena en costas en ambas instancias.

Notifiguese, comuniquese y devuélvase el expediente al Tribunal de origen.
Cumplase.

La presente providencia se aprobé en la sesién de la fecha.

(Firmado electrénicamente)
STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

(Firmado electrénicamente)’ (Firmado electrénipamente) )
MILTON CHAVES GARCIA MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO

18 C.G.P. «Art. 365. Condena en costas. En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que haya controversia en
la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas: 1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, 0 a quien
se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacion, casacion, queja, suplica, anulacion o revision que haya propuesto.
Ademas, en los casos especiales previstos en este cadigo. 5). En caso de que prospere parcialmente la demanda, el juez podra
abstenerse de condenar en costas (...) 8. Solo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causarony en la
medida de su comprobacion».

8
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