CONSEJO DE ESTADO
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Consejero ponente: Wiliam Zambrano Cetina

Bogota D.C., Veintiocho (28) de noviembre de dos mil trece (2013)

Radicacion No.2145

Expediente: 11001-03-06-000-2013-00206-00

Referencia: Universidad Nacional de Colombia - Impuesto
Predial Bogota.

El Ministerio de Educacién Nacional, a solicitud de la Universidad Nacional de
Colombia, consulta a esta Sala sobre la sujecion de dicho ente universitario al
impuesto predial en la ciudad de Bogota.

. ANTECEDENTES

De acuerdo con el organismo consuitante, el asunto tiene como antecedentes las
siguientes circunstancias facticas y juridicas:

1. De conformidad con la Constitucién Politica, la Ley 30 de 1992 y el Decreto
1210 de 1993, la Universidad Nacional de Colombia es un ente
universitario auténomo del orden nacional, sujeto por mandato
constitucional a un régimen legal especiali.

2. El Decreto 1333 de 1986, al sefalar los sujetos pasivos del impuesto
predial, hace referencia Unicamente a los establecimientos publicos, las
empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de
economia mixta, que son tipos de entidades plblicas en los gque no cabe,
por la especialidad de su régimen, la Universidad Nacional de Colombia.

3. Segln jurisprudencia de la Seccién Cuarta del Consejo de Estado, el
impuesto predial recae sobre Ia propiedad privada y excepcionalmente
sobre los bienes inmuebles de las entidades publicas expresamente
seflaladas en la ley (establecimientos publicos, empresas industriales y
comerciales del Estado y sociedades de economia mixta); se afirma que
segun esa linea jurisprudencial, la autonomia de los municipios en relacién
con el impuesto predial debe respetar la facultad del legislador para
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establecer los elementos esenciales de dicho tributo, entre ellos lo relativo
a los sujetos pasivos del mismo.

4. Se sefiala de otra parte, que la Sala de Consulta y Servicio Civil dei
Consejo de Estado en Concepto 1611 del 25 de noviembre de 2004,
aclarado en Concepto 1611A del 30 de noviembre de 2004, sefialé que la
Universidad Nacional de Colombia esta cobijada por la exencidn
consagrada en el estatuto de Bogota, Decreto 1421 de 1993, para las
universidades publicas.

5. Pese a lo anterior, dice la consulta, la Secretaria de Hacienda Distrital
tienen una posicion diferente, segdn ia cual la Universidad Nacional de
Colombia esta sujeta al impuesto predial, pues no existe ninguna exencién
general a favor de las entidades publicas; por otro lado, la exencién del
Decreto 1421 de 1993 tuvo una vigencia limitada de 10 afios, ya que el
articulo 38 de la ley 14 de 1983 establece que los municipios solo pueden
conceder exenciones de sus impuestos hasta por 10 afios.

8. En cualquier caso, la Universidad Nacional de Colombia considera que no
estaria obligada a pagar el impuesto predial de los bienes ubicados en el
campus universitario de Bogota, en la medida que alli se encuentran
diversos edificios declarados monumentos nacionales por el Decreto 596
de 1996, los cuales estan cobijados, en su condicion de tales, con una
exencion del 100%. Indica que el mismo decreto 596 de 1996 aclaré que
el drea de influencia de los monumentos nacionales alli referidos se
extiende a todo el campus universitario de la Universidad Nacional de
Colombia.

Con base en lo anterior, se pregunta a la Sala:

¢De acuerdo con la normatividad y la jurisprudencia, actualmente existe una
exencion o tratamiento tributario preferencial de caracter subjetivo que beneficie a
fa Universidad Nacional de Colombia en calidad de universidad ptblica?

¢En virtud de lo establecido por el articulo 2 del Decreto 596 de 1996, en
concordancia con el Plan de Ordenamiento Territorial de la ciudad de Bogota,
consagrado en el Decreto 619 de 2000, la Universidad Nacional de Colombia esté
exenta del 100% del pago del impuesto predial?
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il. CONSIDERACIONES

De acuerdo con los antecedentes expuestos, la presente consuita plantea dos
problemas juridicos distintos.

El primero se refiere a la existencia o no de una exencidon subjetiva a favor de la
Universidad Nacional de Colombia en relacién con el impuesto predial. Esta
posibilidad se plantea bajo el entendido que (i) existe una regla general que
exonera a las entidades puOblicas del pago de dicho tributo; o (ii) en el caso de
Bogota, existe una norma especial que considera exentas del impuesto predial a
las universidades publicas.

El segundo problema a resolver, especialmente si la respuesta al anterior
interrogante es negativa, consistiia en determinar si por el hecho de la
declaratoria de monumento nacional de varios edificios del campus de la
Universidad Nacional, puede considerarse que esta Ultima se encuentra exenta
del pago del impuesto predial

Para resolver io anterior, la Sala abordara en su orden los temas que plantean los
problemas juridicos enunciados.

A. SOBRE LA EXISTENCIA DE UNA EXENCION SUBJETIVA A FAVOR DE
LA UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA EN RELACION CON EL
IMPUESTO PREDIAL

1. La sujecion general de las entidades publicas al impuesto predial

Como quedd sefalado anteriormente, la primera consideracién gue presenta el
organismo consultante es la relacionada con la existencia de una regla legal
avalada por la jurisprudencia del Consejo de Estado, segin la cual, salvo los
casos expresamente sefalados en la ley (establecimientos plblicos, empresa
industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta), las
entidades publicas no serian sujeto pasivo del impuesto predial. Dicha regla
partiria de entender que el impuesto predial recae sobre la propiedad inmuebie
privada, de modo que para que los bienes de una entidad publica puedan ser
gravados se requeriria una ley expresa que asi lo determinara.

Para establecer la validez de estas premisas es preciso revisar entonces la
evolucién normativa del impuesto predial y el contexto de las decisiones del
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Consejo de Estado en que se ha hecho referencia a la regla de interpretacion
citada por la Universidad Nacional de Colombia.

1.1.  Antecedentes normativos del impuesto predial

Inicialmente, la ley 48 de 1887 del Consejo Naciona! Legislativo permitié que los
Departamentos gravaran con un impuesto anual los bienes inmuebles:

“Articulo 4. Los Departamentos que no tengan establecidas por la ley las siguientes
rentas, procederan a establecerias y reglamentarias:

1% Sobre los bienes inmuebles 6 raices, que podran gravarse anualmente hasta
con el cuatro por mil destinado a los Departamentos, y el dos por mil que se
apropfara a los distritos municipales.”

En el mismo sentido, la ley 149 de 1887 sobre régimen politico y municipal,
incluyd dentro de las atribuciones de las asambleas departamentales, ia relativa al
establecimiento y reglamentacion del impuesto sobre fos inmuebles:

‘Articulo 129. Son funciones de la Asamblea de cada Departamento:

32. Establecer y reglamentar el impuesto sobre los inmuebles, tanto en lo que se
refiere a los departamentos, como respecto de los distritos.”

Afios mas tarde, el articulo 17 de la ley 20 de 1908, por la cual se reforma la ley
149 de 1888, determiné que el impuesto sobre la propiedad raiz formaria parte de
las rentas municipales y que se cobraria de acuerdo con la reglamentacién que
establecieran los departamentos:

"Articulo 17. Serén rentas municipales;

4°. El impuesto sobre la propiedad raiz, cuya rata no excedera del 2 por 1000. Este
impuesto del 2 por 1000 se cobrara en los Municipios con arreglo a la
reglamentacion establecida por las respectivas ordenanzas o acuerdos
departamentales. Donde no exista esa reglamentacion la haré el respectivo
Gobernador.”

Por su parte, el Articulo 21 del Decreto 1226 de 1908 se refirié a la imposibilidad
de gravar con impuestos municipales los bienes de la Nacion:

‘Los bienes de la Nacion no seran gravados con contribuciones, por las
municipalidades; lampoco lo seran los bienes de los distritos ubicados en el
territorio de otro por fa municipalidad donde se hallan situados.”
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Asi mismo, el articulo 14 del Decreto 1227 de 1910 dispuso lo siguiente en
relacion con las propiedades publicas:

‘Quedan exceptuadas del pago del impuesto predial las propiedades siguientes: {...)
c) Las propiedades publicas, cualquiera que sea la denorminacion de la persona o
entidad que la administre.”

Posteriormente, Ia ley 4 de 1913 de régimen politico y municipal (derogatoria de la
ley 149 de 1887), sefialé que las Asambleas Departamentales tenian la facultad
de reglamentar el impuesto sobre la propiedad raiz:

“Articulo 97. Son funciones de las Asambleas;

39. Reglamentar el impuesto sobre Ia propiedad raiz que deben cobrar los
departamentos o los municipios, segin las ordenanzas, sin exceder la tasa fijado
por la ley y sin destinar el producto a gasto que no sean propiamente municipales o
de instruccion publica primaria (...)"

Por su parte, la ley 34 del 1920, por la cual se “fija la tarifa del impuesto predial”,
nuevamente se refiere a dicho gravamen como “ef impuesto con el que los
Departamentos o Municipios pueden gravar la propiedad raiz” (artfculo 1) y
establece que para su cobro se tendra como base los catastros debidamente
formados segun la reglamentacion de las asambleas departamentales (articulo 2).

En el aflo de 1941 la ley 128 cred una sobretasa sobre del 10 por ciento sobre el
impuesto predial’ el cual, para tales efectos, se definié asi:

“Articulo 11. Para los efectos del articulo anterior. se entiende por impuesto predial
el gue con ese nombre cobren los Municipios ¢ Departamentos, o el que - bajo el
nombre de impuesto de caminos - recauden otros Municipios sobre el valor de los
bienes raices de su respectivo territorio.”

A mitad del siglo pasado, en vigencia del estado de excepcion, se expidid el
Decreto Legislativo 2473 de 1948 -por el cual se crea la policia rural-?, en el que
se establece un impuesto adicional de! dos por mil “sobre foda propiedad raiz”,
afios mas tarde, mediante el Decreto 2185 de 1951 se determinaria que ese
impuesto adicional tendrfa caracter municipal.

' “Articulo 10. Con el objeto de poder atender a los gastos que demande e funcionamiento de las oficinas
seccionales y el levantamiento catastral y de la Carta Militar, Catastral y Agricola, establécese un gravamen
equivalente al 10 por 100 de lo que los particulares deban pagar por concepto de impuesto predial {...)"

? Adoptada como legislacion permanente mediante Decreto Extraordinario 4133 de 1948.
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Luego de lo anterior, el articulo 2° de ia ley 29 de 1963, establecioé lo siguiente en
relacidén con las exenciones al impuesto predial a favor de personas privadas;

“Articulo 2°. Derdganse todas las disposiciones de cardcter nacional que decretan
exoneraciones o exenciones del impuesto predial y complementarios para la
personas privadas. Los concejos municipales y el def Distrito Especial de Bogota,
quedan autorizados para conservar por medio de acuerdos las exenciones hasta
ahora decretadas en favor de las entidades de beneficencia o asistencia publica.,.”

De manera mas reciente la ley 14 de 1983° regulo, entre otros asuntos, Ia
actualizacion de los catastros para el cobro de! impuesto predial® y la forma en
que propietarios y poseedores pueden solicitar la revision de los respectivos
avaluos.

Igualmente se expidié Ia ley 55 de 1985, que en su articulo 61 se refirié a la
posibilidad de gravar con el impuesto predial los bienes inmuebles de los
eslablecimientos publicos, empresas industriales y comerciales del Estado y
Sociedades de economia mixta, asi:

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

Esta misma disposicion sera reproducida en el articulo 194 del decreto 1333 de
1986° en el que ademas se recogen disposiciones relativas a la tarifa del
impuesto predial, [a formacidn de los catastros, la determinacién de los avaltos,
etc.

Finalmente, la ley 44 de 1990 agrupa los cobros que se hacian a la propiedad
inmueble en el impuesto predial unificado (articulo 1)°; establece que es un tributo
de caracter municipal (articulo 2): sefala que la base gravable sera el avallo
catastral o el auto-avalto (articulo 3), fija las tarifas para su liquidacion (articulo 4);

% Por la cual se fortalecen los fiscos de las entidades territoriales y se dictan otras disposiciones,
‘La iey 75 de 1986 se refiere a la obligacion de formalizacion y actualizacion de los catastros y determina que
el impuesto predial y sobretasas se cobraran sobre la totalidad del avaluo catastral,

Declarado exequible mediante sentencia C-517 de 2007,

Articulo 1°.- Impuesto Predial Unificade. A partir del afio de 1990, fusidnanse en un solo impuesto
denominado "Impuesto Predial Unificada”, los siguientes gravamenes:
a. El Impuesto Predial regulado en el Codigo de Régimen Municipal adoptado por el Decreto 1333 de 1986 ¥
demas normas complementarias, especialmente las Leyes 14 de 1983, 55 de 1985 y 75 de 1986;
b. El impuesto de parques y arborizacién, regulado en el Cédigo de régimen Municipal adoptado por el
Decrete 1333 de 1986:
¢. Elimpuesto de estratificacién socioeconémica creado por la Ley 9 de 1989;
d. La sobretasa de levantamiento catastral a que se refieren las Leyes 128 de 1941, 50 de 1984 y 9.de 1989."
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hace algunas previsiones sobre ig formacién de los catastros (articulos 5,6y8)y
determina Ia destinacion del impuesto (articulo 7).

que se entiende por impuesto predial el Que se recauda por los municipios
el valor de Jos bienes raices de su respectivo territorio.”

Por su parte, las
territoriales son solamente las referidas a los bienes pertenecientes a la Nacién

1.2 La jurisprudencia del Consejo de Estado, su contexto y la aparicién de
nuevos referentes normativos.

privada y que, por tanto, no cobijaba los bienes inmuebles de ia generalidad de

departarmentos para crearlo y recaudario Y destiné un porcentaje del 2% en favor de
los municipios, como un impuesto real que recae sobre ia propiedad inmueble.

de dicho impuesto, sin perjuicio del porcentaje correspondiente a los municipios,
situacion que perduré en Ja Ley 4% de 1913 Y la Ley 34 de 1920, Cuyo articulo 1°
establecié el dos por mif (2%0) como Ia tasa maxima con la que los departamentos
Y municipios podian gravar la propiedad rajz. Posteriormente ef Decreto Ley 2473
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de 1948 -articulo 2°- establecio un impuesto del dos por mil {2%0) sobre toda
propiedad rajz, que se cobraria conjuntamente con el de catastro, ¥y exceptud de
este gravamen a los municipios que tuvieran una tasa para el impuesto predial o
contribucion de caminos Superior al dos por mjl (2%0). Fue mediante Decreto
Legislativo 2185 de 195 T que se le asigné al impuesto un caracter municipal,
previniendo que los alcaldes municipales quedarian facultados para recaudario y
disponer de sy producto en el mismo municipio,

Mediante I Ley 29 de 1963, articulo 2° se derogaron todas las disposiciones de
caracter nacional que decretaban exoneraciones o exenciones del impuesto predial
para personas privadas, Y 5e previc en su paragrafo que las exenciones de carscter
temporal decretadas por el legistador, continuarian por ef termino de dos afios.

{.)

)]

Esta doctrina, que es a Ia que alude el organismo consultante, ha sido reiterada en
fallos posteriores de I1a misma Seccién Cuarta dei Consejo de Estado, en los que
se ha sefalado ademas que “solo con la expedicién de la Ley 55 de 1985, ef
legislador dispuso que fos bienes inmuebles de propiedad de los establecimientos
publicos, empresas industriales y comerciales del Estado y sociedades de

economia mixta del orden nacional, podian ser gravados con el impuesto predial a
favor del correspondiente municipio”’; asi se concluyé que:

e

! Sentencia del 3 de Noviembre de 2011, radicacion 50001 -23-31-000—2002-40376-01(1?851); en el mismo
sentido sentencia del 1g de abril de 2007, radicacion 88001-23-31~000—2002—00158-01(14226}; también
sentencia del 8 de mayo de 2008, radicacién 27001-23-31-000-2002-01 183-01(15448).

8 Consejo de Estado, sentencia del 3 de noviembre de 2011
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Lo anterior pareceria entonces dar razon ai organismo consuitante cuando afirma
que la Universidad Nacional de Colombia al tener una naturaleza juridica distinta

1811 ibidem), Ademss, ef transporte aéreo es un servicio publico esencial (articulo
68 de la Ley 336 de 1996},

son inalienables, inembargables e imprescriptibles por disposicion constitucional
(articulo 63 de Ia Carta).

El ser inenajenables se refiere a la imposibilidad de que exista alguna mutacion del
dominio o de sus elementos esenciales, pues tales bienes estan destinados al uso

los bienes de uso pablico no pueden ser objeto de embargos. Y, Ja
imprescriptibilidad, Por su parte, se debe a que Ia prescripeion reposa en la posesion
y €sta, a su vez, en Ja exclusividad. “Y mal puede coexistir una posesion exclusiva
de una persona con el uso comtin de todos™’.

Ademas de los bienes de uso publico, existen los fiscales 0 patrimoniales, que son
aquellos que pertenecen a las entidades pablicas como si fueran personas de
derecho privado; en consecuencia, son objeto de toda clase de actos juridicos 1%

?Udosé J. Goémez Bienes. Bogota, Universidad Externado de Colombia, 1983, pag 99.
Ibidem
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respecto de los mismos las entidades tienen tanto derechos reales como
personales.”

De este modo, la exclusion del impuesto predial esta figada a un elemento
adicional a la simple titularidad publica del bien, como es el hecho de que se trate
de bienes de uso pablico;, en particular, la doctrina fijada por la Seccién Cuarta
del Consejo de Estado en la sentencia del 24 de febrero de 1994 y las que
posteriormente la han reiterado, se ocup6 de manera especifica de la situacién de
los aeropuertos administrados por la aeronautica civil, los cuales, en su condicion
de bienes de uso ptblico de ia Nacién, excluyen la posibilidad de ser gravados
con el impuesto predial.

De manera que la solucién dada por la jurisprudencia en cita para los bienes de
uso pablico, no seria aplicable para resolver el caso de los bienes fiscales de la
Universidad Nacional de Colombia.

Lo anterior coincide ademas con lo sefialado por esta Sala en relacion con la
imposibilidad de las entidades territoriales de gravar con el impuesto predial
bienes de uso publico como los aeropuertos'? o los corredores férreos'®. En este
ultimo caso, la Sala respondié que “los corredores férreos, sus anexidades, zonas
de seguridad, de seflalizacion, patios de maniobra que forman parte de la
infraestructura férrea de propiedad de la Nacion, son bienes de uso publico y,
como tales, se encuentran excluidos de la contribucion de valorizacién y del pago
de impuesto predial unificado.”*

De otra parte, hay que tener en cuenta que con posterioridad a las normas que
sirvieron de apoyo a la jurisprudencia de la Seccién Cuarta del Consejo de Estado
antes citada, se expidieron nuevas disposiciones relativas a los sujetos pasivos de
los impuestos territoriales; en particular, en lo que respecta a esa consulta, solo
se excluyen, precisamente, los bienes de uso publico.

Al respecto, el articulo 54 de la ley 1430 de 2010, modificado por la ley 1607 de
2012, sefiald:

“Articulo 54. Sujetos pasivos de los impuestos territoriales. 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

"' Sentencia del 19 de abril de 2007, radicacion 88001-23-31-000-2002-00158-01(14226). También sentencia
del 8 de maye de 2008, 27001-23-31-000-2002-01183-01(15448).

"2 Concepto. 1469 del 5 de diciembre 2002.

' Concepto 1640 del 19 de abril de 2005. Ver también concepto 1778 de 2006.

' Concepto 1640 del 19 de abril de 2005.
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de consorcios, uniones temporales, patrimonios auténomos en quienes se figure el
hecho generador del impuesto.

En materia de impuesto predial y valorizacién los bienes de uso pablico y obra
de infraestructura continuaran excluidos de tales tributos, excepto las areas
ocupadas por eslablecimientos mercantiles. Son sujetos pasivos del impuesto
predial, los tenedores a titufo de arrendamiento, 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. ° (se resalta)

Asi, la misma ley 1430 de 2010 define el impuesto predial como un gravamen real
-tal como ya lo habia sefialado la jurisprudencia'®-, que se hace efectivo con el
respectivo predio independientemente de la persona que figure como propietario:

‘Articulo  60. Caracter real del impuesto predial unificado. El impuesto predial
unificado es un gravamen real que recae sobre los bienes raices, podré hacerse
efectivo con el respectivo predio independientemente de quien sea su propietario,
de tal suerte que el respectivo municipio podra perseguir el inmueble sea quien
fuere el que lo posea, y a cualquier titulo que lo haya adquirido.

Esta disposicién no tendra lugar contra el tercero que haya adquirido el inmueble en
publica subasta ordenada por ef juez, caso en el cual el juez debera cubririos con
cargo al producto def remate...”

Se observa entonces que el legislador se refiere de manera general a las
personas naturales o juridicas como sujetos pasivos de los impuestos territoriales,
sin excluir de manera expresa a las personas juridicas de derecho publico;
ademas, en lo que se refiere al impuesto predial, el gravamen recae directamente
sobre la propiedad raiz con independencia de quien sea su propietario; solamente
se excluyen, como ya se indico, los bienes de uso publico y ello a condicidon de
que no estén dedicados a actividades comerciales o que su tenencia no esté en
manos de particulares para la explotacion comercial.

Lo anterior se ratifica en la normatividad propia del Distrito Capital de Bogota, en
cuyo caso el Decreto Distrital 352 de 2002" sefala: (i) que el impuesto predial es

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

% “Este impuesto es de tipe real en cuanto recae sobre el valor del inmueble, sin consideracion a ta calidad
del sujeto pasivo (propietaric o poseedor) y sin tener en cuenta los gravamenes y deudas que el inmueble
soporta.” (Consejo de Estado, Seccién Cuarta, Sentencia del 29 de marzo de 2007, exp. 2001-1676. Ver
también sentencia del 4 de febrero de 2010, exp. 2003-01855).
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un gravamen real que recae sobre los bienes raices ubicados en el Distrito Capital
de Bogota y se genera por la existencia del predio (articulo 14); (ii) que el sujeto
pasivo es la persona natural o juridica, propietaria o poseedora de predios
ubicados en la jurisdicciéon del Distrito Capital de Bogota (articulo 18); y (iii)) que
solamente estan excluidos, en lo que respecta a esta consulta, los bienes de uso
plblico y los parques naturales:

“Articulo 19. Exclusiones. No declararan ni pagaran impuesto predial unificado,
los siguientes inmuebles:

f) En consideracion a su especial destinacion, los bienes de uso publico de que
trata el articulo 674 del Codigo Civil,

h) Los predios que se encuentren definidos legalmente como parques naturales o
como parques publicos de propiedad de entidades estatales, no podran ser
gravados con impuesto ni por la Nacion ni por las entidades terriforiales.”

En conclusién, frente al primer interrogante de la consulta |la Sala considera que
no existe una regla general -de la cual pueda beneficiarse la Universidad Nacional
de Colombia-, que permita entender excluidos del impuesto predial los bienes de
las entidades puablicas, menos aun cuando tienen la naturaleza de bienes fiscales.

2. Sobre una exencion particular a favor de la Universidad Nacional de
Colombia

El segundo planteamiento de la consuita es el que hace relacién con la posible
existencia de una exencién particular y especifica a favor de la Universidad
Nacional de Colombia.

Al respecto, lo primero que debe sefialarse es que la Constitucion Politica le
prohibe expresamente al legislador decretar exencicnes o tratamientos
preferenciales de los impuestos territoriales:

“Articulo 294. | a ley no podré conceder exenciones ni tratamientos preferenciales
en relacién con Jos tributos de propiedad de las entidades territoriales. Tampoco
podra imponer recargos sobre sus impuestos salvo lo dispuesto en ef articulo 317.7

7 “por el cual se compila y actualiza la normativa sustantiva tributaria vigente, incluyendo las modificaciones
generadas por la aplicacion de nuevas normas nacionales que se deban aplicar a los tributos del Distrito
Capital, y las generadas por acuerdos del orden distrital’.
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De manera que sin perjuicio de que la potestad impositiva de las entidades
territoriales se ejerce de conformidad con la ley'® y de que esta puede definir los
elementos esenciales del tributo'®, incluso establecer los sujetos pasivos del
mismo?, lo cierto es que el marco de configuracion legislativa tiene como limite la
prohibicion constitucional de conceder exenciones sobre impuestos locales, tal
como lo recordé recientemente la Corte Constitucional:

“11. A partir de las consideraciones expuestas, se tiene que el fegisiador esta
investido de la facultad de decretar y regular aspectos generales de los impuestos de
las entidades territoriales, entre ellos el impuesto predial. Una vez se ha adelantado
esa fabor de determinacion normativa, la renta ingresa al patrimonio de las entidades
ferritoriales, encontrandosele vedado al Congreso desconocer esa propiedad, a
fravés de la consagracion de exenciones, tratos preferenciales o destinaciones al
erario nacional, salvo en el caso de guerra exterior’'.

Por tanto, la concesion de exenciones en materia de tributos territoriales es un
asunto que forma parte de la autonomia local reconocida en la Constitucion
Politica, la cual sefiala que las entidades territoriales tienen derecho a “administrar
los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones” (articulo 287). Al respecto, se ha sefialado:

'® Sentencia C-517 de 2007: “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 iocales “de conformidad con la Constitucion y la ley”. Asi las cosas, la
Constitucidn 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 ella y a la Constitucion cuande se trate de votar los tributos locales.” Ver también sentencia C-
944 de 2003 “... el legislador esta facultado por la Constitucion para fijar ciertas pautas, orientaciones y
regulaciones o limitaciones generales en el gjercicio de la atribucion impositiva del impuesto predial, con el fin
de evitar, por ¢jemplo, eventos de doble tributacién, o la incertidumbre tributaria de los contribuyentes frente a
las cargas impositivas, segin ef municipio donde esté ubicado el predio objeto del gravamen, lo que
resquebraja el concepto de Republica Unitaria, que es uno de los principios fundamentales en la Constitucién,
segun el articulo 1° de la Carta”.

" Sentencia C-227 de 2002, reiterada en sentencia C-517 de 2007, en la que se dijo: "Desde una perspectiva
general y con base en que aun en relacién con los impuestos de caracter territorial debe mediar la
intervencion del fegislador, la jurisprudencia constitucional ha acotado que Ja ley puede ocuparse de 1os
elementos del tributo dejandole a las entidades temritoriales un margen de actuacién, pero que tambien es
posible que el Congreso agote esos elementos, “caso en ei cual las entidades territeriales 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 ¢ municipio”.

Sentencias C-304 de 201 y C-803 y C-822 de 2011. También sentencia C-517 de 2007 “La autorizacion
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 legisladar que, se reitera, también puede desarrollar aspectos
atinentes al sujeto pasivo, en cuanto elemento del tributo, sin que por ¢llo se desconozca la autonomia de los
municipios. En consecuencia, por ef aspecto examinade, este articulo no contradice ka Constitucién,
debiéndose afadir que su ¢ontenido en nada alude a la administracién ¢ al recaudo det impuesto predial.”

?! Sentencia C-903 de 2011. Ver igualmente sentencia C-177 de 1996:
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‘En términos generales, es factible afirnar que los entes municipales son
autonomos para hacer efectivos los tributos o dejarlos de aplicar, “para asumir
gastos o comprometer sus ingresos” juzgando “su oportunidad y su conveniencia” y,
en suma, “para realizar actos de destinacion y de disposicion, manejo e inversion”,
merced a la puesta en practica de “mecanismos presupuestales y de planeacion”.

De acuerdo con lo indicado, la autonomia constituye un limite a fa legislacién, pues
el Congreso no puede intervenir en la administracion defl tributo que, al tenor de lo
dispuesto en el articulo 362 superior, una vez decretado, se convierte en renta de
propfedad exclusiva del municipio, goza de las mismas garantias que la propiedad
privada y rentas de los particuiares y no puede ser trasladado a la Nacién, salvo
temporalmente en caso de guerra exterior.

Tampoco el tributo municipal puede ser objeto de exenciones, tratamientos
preferenciales o recargos, pues asi lo determina el articulo 294 de fa Carta que
también impide la imposicion de recargos, con fa salvedad de lo previsto en el
articulo 317... "%

En consecuencia, las exenciones legales sobre impuestos territoriales son, prima
facie, incompatibles con la Constitucion Politica y darian lugar a la aplicacion
prevalente de ella conforme al articulo 4° Superior.

Precisamente, en el Concepto 1611 del 25 de noviembre de 2004, que ahora se
reitera, esta Sala considerd que se presentaba un fendémeno de
inconstitucionalidad sobreviniente del articulo 6° de la Ley 65 de 1863, el cual le
otorgaba a la Universidad Nacional de Colombia una exencién general de toda
clase de impuestos departamentales y municipales®®. En esa oportunidad se
advirtio que dicha inconstitucionalidad venia incluso dese antes de la Constitucidon
Politica de 19891, en la medida que el acto legislativo 2 de 1987 ya traia la
prohibicion de conceder exenciones legales sobre impuestos territoriales:

“Con base en lo expuesto, la Sala llega a las siguientes conclusiones:

a) La exencion del impuesto predial otorgada por el articulo 6° de la ley 65 de
1963, en favor de la Universidad Nacional de Colombia, fue derogada tacitarmente
por el articulo 183 de la Constitucion anterior, modificado por el articulo 1° def Acto
Legislativo No. 2 de 1987, de manera que en la actualidad, no es aplicable.

b) Corresponde a cada Concejo distrital © municipal determinar cuéles son fas
entidades en cuyo favor se concede exencion sobre el impuesto predial, de modo

% Sentencia C-517 de 2007. Ver también sentencia C-944 de 2003.

“Articuto 6° La Universidad, los bienes vy rentas que consltituyen su  patrimonio,
las transferencias que se ie hicieren a titulo gratuite y las herencias y legados que reciba, estaran exentos de
toda clase de impuestos, tasas, contribuciones y gravamenes nacionales, departamentales vy
municipales. Las donaciones gque se le hagan no requeriran insinuacion judicial.”
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que en el caso de la Universidad Nacional de Colombia, se debe examinar la
reglamentacion establecida en los Acuerdos de los municipios en los cuales tiene
sedes o es propietaria de inmuebles, para efectos de determinar si es beneficiaria
de la exencién.”

De modo que, a juicio de la Sala, la Universidad Nacional de Colombia no estaria
en posibilidad de invocar la exencion que en su momento le concedi6 la Ley 65 de
1963.

Ahora bien, el organismo consultante plantea otra posible exencion subjetiva a
favor de la Universidad Nacional de Colombia, esta vez a partir de lo que dispone
el 160 del Decreto 1421 de 1993 en relacidn con las universidades publicas:

“Articulo 160. Exenciones y conciliacion de deudas con la Nacion. Las exenciones
y tratamientos preferenciales contemplados en las leyes a favor de la Nacién y de
sus establecimientos publicos, respecto de los tributos distritales, quedan vigentes
hasta el 31 de diciembre de 1994.

Continuaran vigentes, incluso a partir de dicha fecha, las exenciones y
tratamientos preferenciales aplicables a las siguientes entidades Nacionales:
universidades publicas, colegios, museos, hospitales pertenecienfes a los
organismos y entidades Nacionales (... ).%* (se resaita)

Como se observa, esta disposicion se refiere a la continuidad de exenciones
vigentes antes de la expedicion del Decreto 1421 de 1993. Cabria preguntarse
entonces a qué tipo de exenciones se refiere la norma en cita.

Pues bien, de acuerdo con lo sefialado anteriormente, a juicio de la Sala la unica
interpretacion valida del articulo 160 del Estatuto de Bogota seria aquélla segun la
cual continuaron vigentes las exenciones tributarias que estuvieran reconocidas
con anterioridad a dicha ley por normas distritales o las que en el futuro decrete la
propia entidad territorial en desarrollo de su autonomia.

2% E| Decreto Distrital 352 de 2002, por el cual se compila la normatividad vigente tributaria del distrito capital
de Bogota, reproduce esta disposicion asi: “Articulo 8. Exenciones y tratamientos preferenciales. La Ley
no podra conceder exenciones ni tratamientos preferenciales en relacion con los tributos de propiedad del
Distrito Capital de Bogota. Tampoco podra imponer recargos sobre sus impuestos, salvo lo dispuesto en el
articulo 317 de la Constitucion Politica. En materia de exenciones se tendré en cuenta lo siguiente;

En virtud del inciso 2 del articulo 160 del Decreto Ley 1421 de 1993 modificado por el articulo 134 de la Ley
633 de 2000, continuaran vigantes, incluso a partir del 31 de diciembre de 1994, las exenciones y tratamientos
preferenciales aplicables a las siguientes entidades nacionales: Universidades publicas, colegios, museos,
hospitales pertenecientes a los organismos y entidades nacionales y el Instituto de Cancerologia. Igualmente
continuaran vigentes las exenciones y tratamientos preferenciales aplicables a las instalaciones militares y de
policia, los inmuebles utilizados por la rama judicial y los predios del Inurbe destinados a la construccion de
vivienda de interés social (...)".
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Por el contrario, una interpretacion en el sentido que (i) dicha disposicion se
refiere a exenciones previstas en leyes anteriores o (i) que el decreto mismo -
cuya naturaleza es el de una ley- establece una exencién general a los impuestos
del distrito capital, resultaria contraria a la Constitucion por la imposibilidad ya
sefialada de que el legislador conceda exenciones sobre los impuestos
territonales.

Lo anterior lleva a concluir entonces que la Universidad Nacional de Colombia
solo estaria exonerada del impuesto predial en la ciudad de Bogota en la medida
que una norma de caracter distrital asi lo hubiera dispuesto o lo estableciera en el
futuro.

Hasta donde se ha informado a esta Sala dicha exencién subjetiva no existe vy,
por tanto, la regla aplicable a la Universidad Nacional seria la sujecidén al impuesto
predial en la ciudad de Bogota.

B. LA EXENCION DISTRITAL A LOS BIENES DECLARADOS
MONUMENTO NACIONAL. ALCANCE EN RELACION CON EL CAMPUS
UNIVERSITARIO DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA

El tercer y tltimo problema que plantea la consulta hace referencia a la condicién
de monumento nacional de varios edificios del campus de la Universidad Nacional
de Colombia, lo que le otorgaria la condicion de inmueble exento de acuerdo con
el Decreto Distrital 352 de 2002. En este caso no se trataria ya de una exclusién
subjetiva a favor de dicho ente universitario, sino de un beneficio derivado de las
caracteristicas histéricas y arquitectonicas de determinados inmuebles. Al
respecto se observa lo siguiente.

Mediante el Decreto 596 de 1996, el Gobierno Nacional adoptd en su totalidad la
Resolucién 005 de 1995 del Consejo de Monumentos Nacionales, mediante la
cual se recomendaba declarar como monumentos nacionales varios edificios de
la Universidad Nacional de Colombia y su &rea de influencia, asi:

“Articulo 1°. Proponer al Gobierno Nacional la declaratoria como Monumento
Nacional de los siguientes edificios de la Universidad Nacional de Colombia:

- Instituto Botanico, 1936

- Escuela de Veterinaria, 1936-1937

- Facultad de Arquitectura, 1936-1937
- Facultad de Derecho, 1937-1937

- Auditorio Leon de Greiff, 1968”
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Articulo 2° Se delimita como area de influencia de los edificios enunciados en el
articulo anterior todo el perimetro que comprende el campus universitario de la
Universidad Nacional de Colombia’.

Posteriormente, el Decreto 1418 de 1996 adiciond el listado del Decreto 596 de
1996 y ratifico la declaratoria de unos y otros edificios como monumentos
nacionales?:

“Articulo 1°. Adicidnase el contenido del articulo 1 del Decreto 596 del 26 de marzo
de 1996 en la parte transcrita def articulo 1 de la Resolucion nimero 005 de 1995
de! Consejo de Monumentos Nacionales, con las siguientes edificaciones de la
Universidad Nacional de Colombia.

e Porterias sobre las calles 45y 26, 1939.

e Casas para profesores, 1939.

e Facultad de Ingenieria, 1940.

o Laboratorio de Ensayo de Materiales, 1940.

e laboratorio de Quimica Nacional, 1941.

o Imprenta, 1945,

e Facuftad de Economia, 1960.

s Facultad de Sociologia, 1962,

Articulo 2° Declarar como Monumentos Nacionales los inmuebles relacionados en
el presente Decreto y en el Decreto nomero 596 del 26 de marzo de 1996.”

Adicionalmente, tanto el anterior Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota
(Decreto 619 de 2000) como el actualmente vigente (Decreto 364 de 2013),
establecen que el conjunto de edificios de la Universidad Nacional de Colombia
ubicados en la ciudad Universitaria son bienes de interes cultural en el Distrito
Capital. Asi, el articulo 70 del Decreto 619 de 2000 senalaba:

“articulo  70. Identificacion y Delimitacion de los Bienes de Interés Cultural
localizados en el territorio de Santa Fe de Bogoté Distrito Capital.

25 | a ley 397 de 1997, modificada en lo pertinente por la ley 1185 de 2008, cambid la denominacion a “bienes
de interés cultural’ y dispuso que ‘“los bienes declarados monumentos nacionales con anterioridad a la
presente ley, asi como 105 bienes integrantes del patrimonio arqueoldgico, seran considerados como bienes
de interés cultural.” (Articulo 4).
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3 Bienes de Interés Cultural del Ambito Nacional: Sin petjuicio de posteriores
declaraforias, son bienes propuestos 0 declarados por el Gobierno Nacional como
Bienes de Interés Cultural del 4mbito nacional.

C!udadum;ersftana

Por su parte, el articulo 149 del Decreto 364 de 2013 establece lo siguiente en
relacién con los bienes que integran el patrimonio cultural del Distrito Capital (se
resalta):

“Articulo 149.- Identificacion y delimitacion del patrimonio cuftural territorial. Son
Bienes de Interés Cultural que hacen parte integral del presente Plan, y se
identifican de la siguiente manera:

a Patrimonio material cultural territorial

Bienes Sectores  ||Corresponden al Centro
Antiguos. | Tradicional de /a ciudad que
inmuebles incluye el Centro Historico

declarado Monumento
Nacional, y a los nucleos
fundacionales de los
municipios anexados:
Usaquén, Suba, Engativa,
Fontibon, Bosa y Usme.
Incluye los Bienes de Interés
Cuitural del ambito Nacional.

Grupo Sector
Urbano |Urbano

Sectores
con
desarroffo ||(...)
individual.
p. Ciudadela Universitaria
de la Universidad Nacional
de Colombia ...

De manera que en este punto no cabe duda que el campus donde funciona la
Universidad Nacional de Colombia es un bien de interés cultural, por estar
formado de diversos inmuebles declarados monumentos nacionales de

importancia historica y arquitectonica.
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Ahora bien, desde el punto de vista fiscal el articulo 28 del Decreto Distrital 352 de
2002 establece, también de manera inequivoca, que los edificios declarados
como monumentos nacionales estan exentos del impuesto predial:

“Articulo 28. Exenciones. Estan exentos del impuesto predial unificado:

a) Los edificios declarados especificamente como monumentos nacionales
por el consejo del ramo, siempre y cuando el sujeto pasivo del tributo no tenga
animo de lucro”, %

En concordancia con lo anterior, el articulo 2° del Acuerdo 426 de 2009
establece una exencion del 100% para los predios declarados como monumentos
nacionales o de interés cultual nacional o distrital:

“Arficulo 2°. Exenciones bienes de interés cultural. Los predios declarados como
monumentos nacionales o inmuebles de interés cultural del ambito nacional o
distrital tendran derecho al siguiente porcentaje de exencion en el impuesto predial
unificado, siempre que cumplan los requisitos establecidos en el presente acuerdo.

Tipo de Conservacion i
Tipolégica
incluye
Uso del Predio categorias B:
Monumental Incluye inmuebles de
categorias A" conservacion
Monumentos del arquitecténica del
Centro Historico. Integral Centro Historico
Dotacional
Pablico
Aplica para
todos los pisos 100% 70% 50%

% ~oncordante Acuerdo 678 de 1994 gue dispone: “Anticulo 57°- Exencién de Pago del impuesto Predial. De
conformidad con lo dispuesto en et Inciso 2 det Articulo 506 del Acuerdo & de 1990, estan exentos del pago

del Impuesto Predial fos Monumentos Nacionales y los inmuebles de Conservacién Arquitecténica (Categoria

B)."

27) Segun el Acuerdo 678 de 1994 la Categoria A esta definida asi: “Articulo 5°.- Las categorias de
Conservacién son: - Categoria A: Monumentos Nacionales. Son Jos inmuebles declarados como tales por
Resolucion del Consejo de Monumentos Nacionales o de las Entidades competentes.”
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De manera que la declaratoria de un bien como monumento nacional tiene
efectos sobre el impuesto predial, en la medida que esa calificacion le dara la
condicién de bien exento.

Por tanto, en lo que se refiere a esta consulta, resulta claro que los bienes de la
Universidad Nacional de Colombia ubicados en la ciudad de Bogota que hayan
sido calificados como Monumentos Nacionales por la autoridad competente, se
encuentran exentos del impuesto predial.

Ahora bien, es pertinente reiterar que no se trata de una exencion subjetiva que
cobije todos los bienes de la Universidad Nacional de Colombia; como se ha
sefialado, solo estaran cobijados los inmuebles sobre los cuales recaiga el
beneficio tributario derivado de su condicién de monumentos nacionales o de

interés cultural del ambito nacional o distrital.
Con base en lo anterior,

(M) La Sala RESPONDE

;De acuerdo con la normatividad y la jurisprudencia, actualmente existe una
exencion o tratamiento tributario preferencial de caracter subjetivo que beneficie a
{a Universidad Nacional de Colombia en calidad de universidad piblica?

No. De acuerdo con la ley y la jurisprudencia vigentes no existe una exencidén o
tratamiento tributario preferencial de caracter subjetivo que beneficie a la Universidad
Nacional de Colombia.

En el caso de la ciudad de Bogota, la Universidad Nacional de Colombia solo
estara exonerada del impuesto predial en la medida que una norma de caracter
distrital asi lo hubiera dispuesto o o establezca en el futuro.

¢En virtud de lo establecido por el articulo 2 del Decreto 596 de 1996, en

concordancia con el Plan de Ordenamiento Territorial de la ciudad de Bogota,
consagrado en el Decreto 619 de 2000, la Universidad Nacional de Colombia esta
exenta del 100% del pago del impuesto predial?

Solo los bienes de la Universidad Nacional de Colombia declarados como
monumentos nacionales por el Decreto 596 de 1996, adicionado por el Decreto
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1416 de 1996, o los demas que sé declaren como tales en el futuro, estaran
exentos del impuesto predial de conformidad con el Decreto Distrital 352 de 2002.

Remitase a la sefiora Ministra de Educacion Nacional y a la Secretaria Juridica de
la Presidencia de la Republica.
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