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iLe asiste o no derecho a la Secretaria de Hacienda Departamental de
Cundinamarca de cobrar al IDU, el importe del impuesto de registro,
cuando la adquisicién de los predios por parte del IDU se da a través
del procedimiento de expropiacion?

Ley 223 de 1995, Ley 1607 de 2012, Ordenanza 216 de 2014 de |a
Asamblea de Cundinamarca; Decreto Unico 1625 de 2016

Probfema juridico
pianteado
inicialmente

[uentes formales

IDENTIFICACION DE LA CONSULTA:

Mediante el oficio de la referencia, el Director Técnico Administrativo y Financiero del instituto
de Desarrollo Urbano solicita concepto juridico, con el fin de dilucidar si le asiste 0 no derscho
a la Secretaria de Macienda Departamental de Cundinamarca de cobrar al IDU, el importe de!
impuesto de registro, cuando la adquisicion de los predios por parte del IDU se da a través
del procedimiento de expropiacion.

Expresa que se acude a este Despacho por cuanto “a negativa de las oficinas de registro de
la inscripcion de las expropiaciones argumentado (SIC) "FALTA DE PAGO DEL IMPUESTO
DE REGISTRO LEY 223/1995 Y DECRETO 650/96), ests causando al IDU y al mismo Distrito
grandes perjuicios econdmicos al no poder gestionar jos inmuebles para los proyectos de
infraestructura que necesita Ja ciudad.”

ANTECEDENTES:

Actualmente el IDU adelants |a gestion predial de los inmuebles requeridos para diferentes
obras de infraestructura en la ciudad, a través del procedimiento de enajenacion voluntaria o
expropiacién administrativa.

Dentro de este proceso, la Secretaria de Hacienda Departamental de Cundinamarca est
cobrando al {DU el Impuesto de Registro, con fundamento en el concepto emitide por el
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Subdirector de Recursos Tributarios de dicha Secretaria, con numero de radicado
2017574866", quien al respecto indico:

‘En mdaltiples oportunidades, la Corte Constitucional ha abordado el tema de la
expropiacion por via adminisirativa y en especial en la Sentencia C-227 de 2011,
promulgada después de la aprobacion del acto legislativo ndmero 01 de 1999 que
excluyo la posibilidad de expropiacion sin indemnizacion, la cual habia sido prevista
en el texto de la Constitucion inicial de 1991; en esa sentencia la Corte Constitucional
definio la institucion asi: “Esta Corte ha establecido que la expropiacién puede ser
definida “como una operacion de derecho piblico por la cual ef Estado obliga a un
particular a cumplir la fradicién del dominio privado al dominio pdblico de un bien, en
beneficio de fa comunidad y mediante una indemnizacion previa”

En la misma Sentencia la Corte afirmé: “La expropiacién comprende tres elementos
caracteristicos: 1. sujetos: El expropiante es el sujeto activo, es decir quien tiene la
potestad expropiatoria; el beneficiario, es quien representa la razén de ser de la
expropiacion, el creador del motivo, de la necesidad de satisfacer un interés pablico
/o utilidad publica y el expropiado, titular de los derechos reales sobre los bienes
requeridos por el Estado. 2. Objeto. Los derechos de indole patrimonial que sacrifican
los particulares a favor de la Administracion, sin incluir los derechos personales o
personalisimos, para satisfacer la causa expropiandi, de alli a necesidad de establecer
los derechos patrimoniales del sujeto expropiado sobre ef objeto delimitado y, 3. La
causa expropiandi o justificacion presentada por ef Estado para utilizar la figura de la
expropiacion.”

Y mas adelante el maximo Tribunal afirmé: Dado gue esta es la limitacion mas gravosa
que puede imponerse sobre el derecho de propiedad legitimamente adquirido, la Carta
ha rodeado la figura de la expropiacién de un conjunto de garantias, entre las mas
importantes: i. el principio de legalidad, ii. el respeto al derecho de defensa y el debido
proceso y, fi. la indemnizacion previa y justa al afectado que no haga de la decision de
la Administracion un acto confiscatorio, expresamente prohibido en el articulo 34 de la
Constitucion. De tal modo, siempre que se garanticen los anteriores principics, la
potestad de configuracion del legislador lo facufta para crear procedimientos
especiales de expropiacion, en cada una de las dreas donde taf regutacion especifica
permita optimizar la proteccion de los bienes juridicos involucrados en cada caso. En
esa medida, por ejemplo, el legislador puede establecer la expropiacion en materia de
reforma urbana, para garantizar el acceso de las personas a una vivienda digna; en
materia agraria, para permitir el acceso progresivo de las personas a la propiedad de
fa tierra y mejorar su productividad; para atender desastres; y para proteger los bienes
culturales o el ecosisterna, entre otros. En ese orden, cuando un particular se ve
constrefiido por el Estado a transferirle una porcién de su patrimonio por motivos
de utilidad pablica o de interés social debidamente determinados por el legisiador,
tiene derecho al pago de una indemnizacién previa, que comprenda tanto ef
valor del bien expropiado, como el que corresponda a los demas perjuicios

'Este concepto no habia sido remitido por la Direccién Técnica Administrativa y financiera del [DU.
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qgue se le hubieren causado, taf como fo ha precisado fa Corte Constitucional
y ef Consejo de Estado.” (Negrilla fuera de fexto)

Frente a lo cual, el Subdirector de Recursos Tributarios de la Secretaria Departamental de
Hacienda dedujo lo siguiente:

. “La expropiacién es una transferencia de dominio de un bien gue realiza un
particular al Estado, siendo esta transferencia de carécter obligatoria.”

. "Si bien es cierto el acto administrativo es de caricter imperativo y unilateral,
también es cierto que ese acto administrative tal como lo afirma ia Corte, del mismo
participan tres elementos: 1. LOS SUJETOS, el expropiante, pata este caso ef
organismo o fa entidad estatal y el beneficiario; 2. EL OBJETO DE LA
EXPROPIACION, para este caso fos predios a expropiar por parte del IDU; 3. LA
CAUSA DE LA MISMA, la razén por la cual se expropian.”

. "En fa figura si existe un beneficiario, que si bien es cierto sufre Ja carga del poder
impositivo del Estado para que por obligacion tenga que transferir el predio al
Estado, pero se le tiene que cancelar una indemnizacion previa que incluye el valor
del bien expropiado y los perjuicios que se le hubieren causado.”

‘El beneficiario si participa del proceso de expropiacion pues este es un
procedimiento que esta debidamente reglado por la fey 388 de 1997 en sus
capitulos Vil y ViIif la cual en el segundo determina el procedimiento a sequir en el
caso de la expropiacion, procedimiento este que se inicia después de haberse
rituado lo dispuesto en el articulo VIl con declaracién de fos motivos de utilidad
publica y la promulgacion de la Determinacién del cardcter administrativo en el
senlido que la expropiacién se haré por esa via, debers tomarse a partir de la
iniciacion el procedimiento que legalmente debe observarse por la autoridad
competente para adelantarlo, mediante acto administrativo formal, el cuaf se
notificara al titular del derecho de propiedad sobre el inmueble cuya adquisicién
Se requiera, y sera inscrito por la entidad expropiante en Ja Oficina de Registro de
Instrumentos Pablicos, dentro de fos cinco (6) dias habiles siguientes a su
ejecutoria. Este mismo acto constituira Ia oferta de compra tendiente a obtener
un acuerdo de enajenacién voluntaria. Continuando con el procedimiento se
promulgara la decision de la expropiacién, por via administrativa, la cual debe de
ajustarse a o dispuesto en el articulo 68 de ia ley 388 de 1997 acto que se notificars
al titular de derechos reales sobre ef inmueble expropiado y sobre el cual proceders
el recurso de reposicion.”

“Todo lo anterior para sefialar que Ja jurisprudencia de la Corte Constitucional {...)
si le da al particular el carécter de beneficiario y ademas determina que con esta
institucion de caracter publico si bien es cierto con la misma se obliga al particular
a realizar la transferencia de dominio de un bien sobre el cual tiene derechos reales,
tambien es cierto que el particular es parte del proceso ya que ha fenido la
oportunidad de participar y tener conocimiento del mismo, ejercer su derecho de
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defensa y & recibir el pago de del valor comercial del inmueble mas la
indemnizacion por los perjuicios causados.”

Con respecto a los actos sujetos a registro sefiald: “Al analiza los actos sujetos a
registro en las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos y que son objeto del
impuesto, tenemos que de acuerdo con el articulo 4 de la Ley 1579 de 2012 son los
siguientes: “ARTICULO 4o. Actos, titulos y documentos sujetos al registro. Estan
sujetos a registro: a) Todo acto, contrato, decision contenida en escritura pablica,
providencia judicial, administrativa o arbitral que implique constitucion, declaracion,
aclaracién, adjudicacion, modificacion, limitacion, gravamen, medida cautelar, trasiacion o
extincién del dominio u ofro derecho real principal ¢ accesorio schre bienes inmuehbles.
{...) {(Resaltado fuera de texto)"

Aunado a lo anterior, al citar los articulos 226, 227, 228 y 228 de la Ley 223 de 1995,
manifesto que "esta Subdireccién encuentra que el objeto del acto que se pretende registrar es
fa transferencia de dominio de bienes inmuebles que de manera obligatoria particulares deben
realizar al Distrito Capital y de otre lado teniendo en cuenta lo dispuesto en ef articulo 4 de Ja
Ley 1579 de 2012 arriba transcrito, por ser la Resolucion bajo examen un acto traslaticio de
dominio, esta sujeto a registro en el folio de matricula inmobiliaria el bien inmueble expropiado,
asi que al momento de solicitar la inscripcién del mismo, se causa el impuesto de registro tal y
comao o expresa ef articulo 228 de la Ley 223 de 1995

Sin perjuicio de lo anterior. al momento de realizar la liquidacion del impuesto de registro como
requisito para efectuar la anotacién en el folio respectivo. se dabe tener en cuenta. entre obrcs
elementos, los sujetos pasivos del tributo. los cuales son los particulares contratanies o
beneficiarios def acto. Asi las cosas, cuandg en ef acto,_contrato o negocio juridico participen
fantc particulares como entidades pablicas estas ditimas excluidas del pagc del Hibuto.
solamente se gravan el 50% correspondiente al particular. Para estos casos el instituto puede
descontar el valor del impuesto del valor indemnizatorio del inmueble que se cancelara a jos
particulares,

En conclusion se genera el impuesto de registro por la solicitud de inscripcion que se realice
de los actos administrativos que ordenen expropiaciones por via administrativa, y su base
gravable sera del 50% del valor de la suma prevista que como precio indemnizatorio se
reconocera a los propietarios del inmueble, suma ésta sefialada en el acto administrativo que
determine la expropiacion, la cual serd igual al avaltio comercial que se utiliza para los efectos
previstos en ef articulo 61 de fa Ley 388 de 1997.7 (resaltado fuera def texto)

Al respecto, el DU considera que, desde el punto de vista juridico v tributario, no le asiste el
derecho a la Secretaria de Macienda Departamental de Cundinamarca de cobrar el importe

del registro referido, al argumentar con respecto a los 226, 227, 228, 220 de la Ley 223 de
1995, que:

‘No se encuentra en el Mecho Generador como Sujeto Pasivo del Tributo — Impuesto de
Registro, que el IDU como establecimiento ptiblico def orden Distrital deba asumir el pago de
dicho impuesto.

* Goncepto emitido por el Subdirector de Recursos Tributarios de la Secretaria de Hacienda de Cundinamarca, el 22 de agosto de 2017 con &l ndmero de radicado
2078282690782,
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De otra parte, también se resalta que cuando participa una entidad publica y un particular, estos
uffimos siquen siendo sujetos pasivos del tributo, razdn por la cual se puede deducir que ef
legislador siempre ha atribuide el HECHO GENERADOR del Impuesto al particular, nunca a
las entidades publicas, como es ef caso del IDU.

Ahora, se debe tener en cuenta que el acto de expropiacién administrativa, no es un acto
bilateral, sino unilateral de la Administracién pablica, que sustrae del dominio particular los
bienes requeridos para la ejecucion de obras de beneficio publico, como asi lo ha definido Ia
Honorable Corte Constitucional.

(...) Tanto la doctrina como la jurisprudencia de la Corte Suprema Y Justicia y de esia
Corporacién, la han definido como un instituto, un negocio o una operacion de derecho ptblico,
por medio de Ja cual el Estado, por razones de utilidad publica o de interés social priva
coactivamente de la titularidad de un determinado bien a un particuiar, de acuerdo con un
procedimiento especifico y previo el pago de una indemnizacion.

£l fundamento constitucional de ja expropiacién parte de dos supuestos esenciales que se
correlacionan entre si. Por una parte, que e/ poder pablico, en aras de la prevalencia del interés
general y con base siempre en una finalidad de utilidad publica o de interés social, puede
obtener todos aquellos bienes pertenecientes a cualquier particular que sean necesarios para
garantizar jos objetivos comunes del Estado y de sus asociados. Por ofra parte, que ni el
derecho a ja propiedad, ni ninguno de los demas derechos, es absoluto, pues tiene siempre
coma limitante el interés general, ante el cual debe ceder. con el fin de que todo ef ordenamianio
Jjuridico, econdémico y social logre su cabal desarrofio Y su estabifidad. (...)"

Concluyendo, que ei particular no es beneficiario del Acto Administrative de Expropiacién,
pues es él, por el contrario, quien sufre la cargo del poder impositivo del Fstado, al expropiarle
su inmueble, pues, como se anotd, Ia expropiacion es una prerrogativa del poder piblico que
despoja al particular de su propiedad, con el fin de satisfacer el interés plblico y social, acio
que en nada beneficia al particular y por consiguiente no cumple con el presupuesto
contemplado en la norma parg determinar que ese Acto Administrativo de Expropiacion
constituya un hecho generador del impuesto de registro.”

CONSIDERACIONES:
1. Sujeto activo del impuesto de Registro

El sujeto active del impuesto de registro es el Departamento de Cundinamarca, de
conformidad con lo establecido en el articulo 182 de Ia Ordenanza 216 de 2014, expedida por
la Asamblea de Cundinamarca y lo manifestado por la Corte Constitucional en la Sentencia
C-219 de 1997, quien al respecto sefialod:

(...) Bl impuesto de registro y anotacion pertenecio originalmente a los estados
soberanos. (Cfr. Ley 25 de 1882 de la Asamblea legisiativa del Estado Soberano de
Cundinamarca). Una vez expedida la Carta de 1 886, el impuesto de la referencia fue
expresamente cedido por la ley a los nacientes departamentos. En este sentido, el

3 Sentencia T-284/94

Carrera 30 No. 25-60
Codigo Posial 114311
PEX: (571} 338 5000
Informacién: Linea 195

www.haciendabogota.gov.co 5
contactenos@shd gov.co 150 a001 _

Nit. 858,999,081-9 o 35-F.01
Bogold. Distrita Capital - Colombia V.E

GP 11441




ALCALDIA MAYOR
DE BOGOTA DC.

SERRETARLA DE HATIENDA.

articulo 3 de la Ley 48 de 1887, indico que “el producto de la renta de registro,
organizada por la Ley, se cede a los respectivos departamentos”. Posteriormente, las
Leyes 39 de 1890 y 56 de 1804 modificaron parcialmente el régimen del mencionado
tributo - especialmente en cuanto se refiere a las tarifas y a los hechos gravables -, sin
afectar su destinacion.

La ley 1 de 1908 dispuso que ‘las rentas y contribuciones de los extinguidos
departamentos ingresaran al Tesoro Nacional”. Sin embargo, la Ley Vill de 1909
restablecio el régimen anterior indicando que “son bienes de los departamentos los
que les pertenecian antes de la vigencia de la ley 1 de 1908". La mencionada ley Vill
de 1909 rejterd, expresamente, el carécter departamental del impuesto de registro y
anotacion. Al respecto, el articulo 1 indicé: “serdm en Jo sucesivo rentas
departamentales, ademas de las que /o eran antes de ia expediciéon de jaley 1 de
7908 y que no estén cedidas a los Municipios, la de licores nacionales, degiielio
de ganado mayor, registro v anotacién”.

Posteriormente, la Ley 52 de 1920, modificé las tarifas establecidas para el cobro del
mencionado impuesto, sin alterar su destinacién. La Ley 24 de 1963 aumento las
respectivas tarifas e indico que el aumento deberia ser destmado por el departamento,
preferentemente, a fines de asistencia social.

El articulo 1° de la Ley 14 de 1982 modificé el articufo 8° de fa Ley 24 de 1963 en ef sentido de
establecer que el aumento del impuesto de registro y anofacion deberia ser transferido a las
entidades recaudadoras para ser destinado, en forma exclusiva, a los programas de asistencia
social desarroliados por fos servicios seccionales de salud. Mas tarde, el Decretc 910 de 1582
desarrollo la Ley 14 de 1982, en punic a las entidades recaudadoras a nivel departamental
(articulo 1°) y local (articulo 2°) v a la destinacién de estos recursos por parte de los
departamentos {articulo 3°).

Laley 44 de 1990 (vigente hasta antes de expedirse la ley 223 de 1995) indict que “ef impuesto
de regisiro y anotacion cedido a las entidades departamentales adguirird el caracter de
renta de su propiedad exclusiva en la medida en que fas Asambieas, Consejos
Intendenciales y Comisariales, y el Concejo del Distrito Especial de Bogota lo adopten
dentro de ios mismos términos y condiciones establecidos en las respectivas leyes” (art.
29).

Finaimente, la Ley 223 de 1995 regulé integralmente el impuesto de registro y derogéd la
legisiacion preexistente®.

En la actualidad, para definir a qué entidad pertenece la mencionada renta, es necesario acudir
al régimen legal vigente, contenido integralmente en la ley 223 de 1995, dado que este modificd
el régimen anterior. En este sentido se manifesté el Instituto de Derecho Tributario que, en
concepto solicitado por el Magistrado ponente, expresé:

“El impuesto de registro de que tratan los articulos 226 a 236 de la Ley 223 de 1995
s un nuevo impuesto?

TElznicaa 285 dela Ley2 derogd exoreqamente entre otras, |2 Ley 20 de 1550 [a Loy B3 de 1904 &l ardoulo 1" delz Ley 52 de 1920 ¢l aaticul
P04t g3 articulos 4 By 8° dg la Ley 24 L33 & articulo ¥ dﬂ ia Ley 38 el lteral md '3 ‘=\ 3de 1LEE, ef artitulo 17 die 2 :

o 1932 et aniouie 165 det Dscfelo Lev i le 198G y el aricula 115 ds |a Az 1959 y & artlioio D8 e 12 ey 49 fe 1950 No aparss !er:;g da \a \:n it Hl 2 |51
e, de nuanera expresa. oforga al depatamente iz propiedard el rbuto esluthaio
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El Impuesto de registro, si nos atenemos al hecho generador, @s uno de los impuestos
mas antiguos que conoce el pais, pues su existencia data de a Ley 39 de 1890, en
cuanto grava la traslacion de inmuebles, puesto que la de los documentos privados
Sujetos a registro desaparecié al ser eliminado el Libro Segundo que Hevaban para
este fin los Registradores de Instrumentos Publicos.

Pero, la Ley 223 de 1995 deroga expresamente las Leyes 39 de 1890, 56 de 1904, 52
de 1920, el articulo 10 de la Ley 128 de 19417, v el articulo 4° de la Ley 24 de 1963,
por las cuales se regia el anterior impuesto.

La nueva ley amplié no solo los hechos generadores del impuesto, incluyendo los que
de conformidad con las disposiciones legales deban registrarse en las Camaras de
Comercio, sino que sefiala las nuevas bases, los rangos para la fijacion de las tarifas,
los términos para el registro, el lugar de pago y fa liquidacion y recaudo del impuesto.

Estos hechos nos indican que estamos en presencia de un nuevo impuesto, pues del
anterior toma tnicamente el nombre o denominacion v algunos hechos generadores”

En efecto, el capitulo X!l de la Ley 223 de 1995 establecié una nueva normaftividad
refativa al impuesto de registro que define todo lo relacionado con el hecho generador
def impuesto (articulo 226), sujetos pasivos (articulo 227), causacion (articulo 228), base
gravable (articulo 229), tarifas (articulo 230), términos para el registro (articulo 231), lugar
de pago (articulo 232), liquidacién y recaudo (articulo 233), participacicén del distrito
capital (articulo 234), administracién y control (articulo 23%), y destinacion (articuio 236).

7. Estudiadas la integridad de Jas disposiciones legales que establecen el régimen def
impuesto en cuestion - arts. 226 a 236 de la Ley 223 de 1995 -, resulfta claro que el
legisiador no indicd, en forma expresa, la entidad publica titular del mismo. Segun ef
Procurador, el hecho de gue el legisiador no haya otorgado la propiedad del tributo a las
entidades territoriales conduce a afirmar que pertenece a la Nacion.

No obstante, frente a una omisién del legistador que impida utilizar concluyentemente el
criterio formal, opina la Corte que el intérprete debe acudir a otros criterios que fe
permitan, con mayor certeza, identificar a qué entidad pertenece un determinado tributo.
En el presente caso, un criterio material, aporta suficientes razones para afirmar que ef
Impuesto de registro es de carécter departamental Y que, en consecuencia, es merecedor
de la proteccién de que tratan los articulos 362 y 287 de la Carta. Efectivamente, por
expresa disposicion legal, la totalidad de los recursos captados en cada departamento
por concepto del tributo, entran al presupuesto de la respectiva entidad, v se destinan a
Sufragar gastos propios del departamento. Adicionalmente, no sobra indicar que los
efementos que lo configuran - V.gr. la base gravaple (art. 229 de la Ley 223 de 1995),
constituida por el valor incorporado en ef documento que contiene ef acto, contrato ¢
negocio juridico que se registra, por el valor del capital suscrito para aquellos confratos
de constitucion o reforma de sociedades andnimas o asimiladas Y. por el valor del capital
social cuando se frate de registro de contratos de constitucién o reforma de sociedades
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de responsabilidad limitada o asimiladas -, carecen de la movilidad interjurisdiccional que
permitiria afirmar que dicha fuente tributaria perfenece al nivel central.

Por ditimo, resufta de especial relevancia advertir que para que se perfeccione s/
mencionado tributo, se requiere de la intervencion de fa Asambiea Depantamental que,
segun el articulo 230 de la Ley 223 citada, es ef 6érgano encargado de definir la tarifa
dentro de unos limites - maxirmos y minimos - fjados por la ley. La participacion def
organo de representacion popular del departamento al momento de definir los elementos
obfetivos de la obligacion tributaria, constituye un elemenfto adicional para considerar que
la renta obtenida pertenece a la entidad territorial dentro de la cual dicho 6rgano ejerce
su jurisdiceion.

En estas condiciones, queda claro que se trata de un tributo departamental, asi ellc no
hubiere sido establecido expresamente por el legislador. No obstante, no sobra adverfir
que, incluso desde una perspectiva formal, la renta estudiada es de caracter
departamental. Ef articulo 285 de la Ley 223 de 1995 no derogd lo dispuesto en ef articuio

1° de la Ley VIIf de 1909 que oforgo expresamente a los departamentos la propiedad del
Tributo estudiado. {...)”

En este sentido, la Administracion, incluyendo los procesos de fiscalizacidn, liquidacién oficial,
imposicion de las sanciones y discusion corresponde a la Secretaria de Hacienda de
Cundinamarca, de conformidad con el articuio 60 de la Ordenanza 24 de 1997, “Por la cual
se expide el Estatuto de Rentas del Departamento de Cundinamarca” expedida por la
Asamblea de Cundinamarca.

2. El impuesto de registro. Exclusiones legales y territoriales.

La Ley 223 de 1995, “Por la cual se expiden normas sobre Racionalizacién Tributaria v se
dictan otras disposiciones”, modificada por la Ley 1807 de 2012, consagra, en relacién con &l
mencionado impuesto:

"ARTICULC 2286. Hecho Generador. Esta constituido por la inscripcion de actos,
contrafos o negocios juridicos documentales en los cuales sean parte o beneficiarics
los particulares y que, de conformidad con las disposiciones legales, deban registrarse
en las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos o en las Camaras de Comercio.

(...

No generan el impuesto aquellos actos o providencias que no incorporan un derecho
apreciable pecuniariamente en favor de una o varias personas, cuando por mandato
legal deban ser remitidos para su registro por ef funcionario competente. (...)”

"ARTICULOQ 227. Sujetos Pasivos. Son sujetos pasivos los particulares contratantes_y
los particulares beneficiarios del acto o providencia sometida & reqistro. Los sujetos
pasivos pagaran el impuesto por partes iguales, salvo manifestacion expresa de {0s
mismos en ofro sentido.” '
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Esta Ley fue reglamentada por el Decreto 650 de 199
Decreto 1625 de 2016, “Por medio del cual se exp
materia tributaria”, el cual dispone:
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"‘ARTICULO 229. Base gravable. Modificado por el art. 187, Ley 1607 de 2012. Estd
constituida por el valor incorporado en ef documento que contiene el acto, contrato o
negacio juridico. (...}

£n_los actos, contratos o negocios juridicos sujefos al impuesto de registro en los
cuales participen entidades publicas v particulares, |a base gravable estd constituida
por el 50% del valor incorporado en el documento que confiene ef acto o por (a
proporcion del capital suscrito o del capital social,_sequn el caso,_que corresponda a
los particulares. (.. .)

Cuando ef acto, contrato o negocio juridico se refiera a bienes inmuebles, el valor no
podra ser inferior al del avalio calastral, el autoavalio, el valor del remate o de ia
adjudicacion, segun el caso.”

'ae r{égfs'rro de Instrumentos Fubiicos entre ef 0.5% y ef 1%:

b) Actos, contratos o negocios Jjuridicos con cuantia sujetos a registro en las Camaras
de Comercio entre e/ 0.3% y e 0.7%.

c) Actos, contratos o negocios juridicos sin cuantia sujetos a registro en las Oficinas
de Registro de Instrumentos Pablicos o en las Camaras de Comercio, tales como ef
nombramiento de representantes legales, revisor fiscal, reformas estatutarias que no
impliquen cesion de derechos ni aumentos del capital, escrituras aclaratorias, entre
dos y cuatro salarios minimos diarios legales.” (Subrayado fuera de texto)

“Articulo 2.2.2.3. Actos o providencias que no generan impuesto. No generan ef
impuesto de reqgistro, la inscripcién v cancelacion de jas inscripciones de aguellos actos
0 providencias judiciales y administrativas gue por mandato legal deban ser remitidas
por ef funcionario competente para su registro, cuando no incorporan un derecho
apreciable pecuniariamente en favor de una o varias personas, tales como las medidas

B0 6XEZ GP 1141
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cauteiares, la contribucion de valorizacion, la adrnisién a concordato, la comunicacion
de la declaratoria de quiebra o de liquidacion obligatoria, y las prohibiciones judiciales.

fgualmente, no generan ef impuesto de registro, los actos, contratos ¢ negocios
Juridicos que se realicen enire entidades publicas. Tampoco, genera el impuesto de
reqgistro. el 50% del valor incorporado en el documento que contiene el acto. cortrato,
0 neqocia juridico o la proporcion del capital suscrito o capital sccial que corresporida
a las entidades publicas, cuando concurran entidades pablicas v particufares.”

‘Articulo 2.2.2.4. Base gravable respecto de inmuebles. Para efectos de lo
dispuesto en el inciso cuarto del articulo 229 de fa Ley 223 de 1995, se entiende que
ef acto, contrato o negocio juridico se refiere a inmuebles cuando a través del mismo
$e enajena o transfiere el derecho de dominio. £En los demas casos la base gravable
estaré constituida por el valor incorporado en el documento, de conformidad con fo
dispuesto en el inciso primero del mismo articulo.” (Subrayado fuera del texto)

De conformidad con el articulo 230 de la Ley 223 de 1995, la Asamblea de Cundinamarca
expidio la Ordenanza 216 de 2014, consagrando o siguiente:

“ARTICULO 187.- HECHO GENERADOR. Esté constituido y sujeto al impuesto de
registro la inscripcion de los documentos que contengan actos, providencias, contratos
0 negocios juridicos en [os cuales sean parie o beneficiarios los particulares, v que de
conformidad con las disposiciones legales, deban registrarse en las oficinas de registro
de instrumentos publicos o en fas camaras de comercio con jurisdiccion en el
Departamenio de Cundinamarca y Bogota Distrito Capital. (.. )

PARAGRAFO PRIMERQ. - No generan el impuesto_la_inscripcién v cancelacion de
aquellos actos o_providencias judiciales y administrativas, que no incorporan un
derecho apreciable pecuniariamente en favor de una o varias personas, cuando por
mandato legal deban ser remitidos para su reqistro por el funcionario competente. (...)"

CARTICULO 190.- SUJETOS PASIVOS. Son sujetos pasivos_los particulares
contratantes v los particulares beneficiarios del acto o providencia sometida a registro.
Los sujetos pasivos pagaran el impuesto por partes iguales, safvo manifestacion
expresa de los mismos en otro sentido.”

ARTICULO 191.- BASE GRAVABLE. Esté constituida por el valor incorporado en el
documento que contiene el acto, contrato o negocio juridico, de acuerdo a las
siguientes reglas. {...)

2. En los actos, contratos ¢ negocios juridicos sujetos al impuesto de registro en jos
cuales participen entidades pablicas y particulares, la base gravable esté constituida
por el cincuenta por ciento (50%) del valor incorporado en el documento gue contiene
&l acto o por la proporcion del capital suscrito o del capital social, segun el caso, que
corresponda a los particulares. {...)
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8. En el registro de actos que transfieren la propiedad sobre inmuebles o sobie
establecimientos de comercio, actos de apertura de sucursales de sociedades
extranjeras, liquidaciones de sociedades conyugales v aumentos de capital asignado,
el impuesto se liquidaré sobre el valor def acto o contrato. En ef caso de los inmuebles,
la base gravable para la liquidacién del impuesto no podré ser inferior al avalio
Catastral, el auto avalto, el valor del remate o de la adjudicacion segun el caso. (...)
(Subrayado fuera def texto)

De los apartados normativos trascritos, lo que se pretende resaltar es que el presupuesto
subjetivo sobre el que descansa la exclusion del impuesto de registro no es otro que Ia
naturaleza juridica de las partes que intervienen en el acto, contrato o negocio juridico sujeto
al impuesto. De tal manera, la sujecion pasiva recae expresamente sobre los particulares
contratantes y los particulares beneficiarios de tales actos, contratos o negocios juridicos,
resuftando con elfo excluidas ias entidades publicas del pago del impuesto.

Asi mismo, se resalta de la norma transcrita, que no generan el impuesto de registro, la
inscripcién de aquellos actos o providencias judiciales y administrativas que por mandato legal
deban ser remitidas por el funcionario competente para su registro, cuando no incorporan un
derecho apreciable pecuniariamente en favor de una o varias personas. Asi como el 50% del
valor incorporado en el documento que contiene el acto, contrato, o negocio juridico o la
proporcion del capital suscrito o capital social que corresponda a las entidades puablicas,
cuando concurran entidades publicas y particulares.

Estas exclusicnes del impuesto de registro se encuentran reguladas de manera concordante
en la Ley, el decreto reglamentario y la Ordenanza de la Asambleza de Cundinamarca.

3. El proceso de expropiacion administrativa

Ahora bien, con el fin de determinar si el acto administrativo de expropiacion expedido por el
IDU genera la obligacion tributaria a que se refiere e impuesto de registro es pertinente
analizar el proceso de expropiacion, et cual ha sido estudiado por la Corte Constitucional entre
otras, en la Sentencia C — 669 de 2015, asi: ‘

“(...) Asi, de acuerdo con la Constitucion, la expropiacion transcurre a través de dos
vias. La primera, mediante un proceso de enajenacion voluntaria y expropiacion
Jjudicial, si la propuesta oficial de adquirir el bien fracasa, cuyo marco general esta
regulado en las Leyes 9% de 1989 y 388 de 1997 y los articulos 451 a 459 del Cédigo
de Procedimiento Civil°. La segunda, administrativa, con el decreto de un acto
expropiatorio, conforme a los términos previstos en ef articulo 63 a 72 de Ja Ley 388
de 1997, sometido eventualmente a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.
Pese a sus diferencias, en ambos casos debe garantizarse fla indemnizacion.® (...)

Asi las cosas, este Tribunal ha establecido ciertas reglas que constituyen la garantia
del debido proceso para la expropiacién tanto judicial como administrativa, el cual

°La Ley 1564 de 2012, “For /3 cual se expide el Codigo General del Proceso y se dictan ofras disposiciones”, cuya mayoria de nermas empezaren a regir gradualmente a
partir de enero 1° de 2014, contemgla en e articulo 399 e proceso de expropiacion.
" Ver Sentencias C-1074 de 2002, M.P. Manuei José Cepeda Espinosa; y C-306 de 2013, M.P. Nilson Pinilla Pinilla,
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(1) la negociacion directa y (ifi) el proceso expropiatorio propiamente dicho.

(i) La etapa de oferta® inicia el trémite expropiatorio, tanto en ef proceso por via Jjudicial
como en ef proceso por via adminisirativa. Esta fase prevé la expedicién de un acto
administrativo que contenga la oferta de compra que se hace al propietario del bien
que se va a expropiar. En el caso de Ja expropiacion por via administrativa
particufarmente, el mismo se inicia con el acto que determina el cardcter adminisirativo
de la expropiacion, en el cual se le informa al propietario la posibilidad de una
negociacion directa de compra del bien por el precio consignado en el mismo acto
administrativo,® asi como Jas condiciones de pago del precio de adquisicién.™

(i) La etapa de negociacion directa o de “enajenacion voluntaria® 7", se debe desarrollar
igualmente tanto en ef proceso de expropiacion judicial como en la expropiacion por
via administrativa’.

=i durante el proceso de negociacion se logra un acuerdo entre el particular y la entidad
administrativa, la enajenacion del bien se lleva a cabo a través de la celebracion de un
contrato, que puede ser de compraventa o de promesa de compraventa.”. Fn caso
contrario se da paso al proceso expropiatorio propiamente dicho.

(i) En la etapa de expropiacion propiamente dicha,’_la expropiacién por via
administrativa prevé un procedimiento mas expedito. Asi, vencido el plazo para la
negociacion directa sin que haya prosperado, la entidad expropiante expedird un
segundo acto administrativo mediante el cual “decide” la expropiacién® y queda obligada

7 Consultar al respecto fas Sentencias C-1074 de 2002, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, y C-476 de 2007, M.P. Alvaro Tafur Galvis.

® 1idgm,

® Ley 388 de 1957, Articulo 66, "Determinacidn del cardcter administrativo, La determinacion que la expropiacion se hara por fa via administrativa debers tomarse a partir
de la iniciacion del procedimiento que legalmente deba observarse por iz autoridad competente pare adelantario, mediante acto administrative formal que para & efecto
deberd produtirse, of cual se notificard al titular def derecho de propledad sobre ef inmueble cuya adquisicion se requisra y serd inscrito por la entidad expropiants en la
Cficina de Registro de Inslrumentos Pablices, dentro de los cinco (S) dias habiles siguientes a su gjeculoria. Este misme acto constituird la oferfa de compra tendionte a
oblener un acuerdo de enajenacién voluntana.”

' Ley 368 de 1997, Articulo 87 “Indemnizacidn y forma de pago. En el mismo acto que determing el caracter administrativo de 12 expropiacion. se deberd indicar ef valor
del preciy indemnizalono que se reconocerd a los propietarios, el cual seré igual ai avaltio comercial que se utiliza para los efectos pravistos en i articulo 61 de {2 presente
fey. fquatmente se precisardn fas condiciones para ef pago def precio indemnizatony, fas cuales podran contemplar &f pago de contado o ef pago entre un cuarenta (40%)
¥ un sesenta por ciento (60%} del valor al momento de la sdquisicion voluntaria y el valor restante en cinco (5) contades anuales sucesivos o iguales, con un interés anual
iqual al interés bancario vigente en ¢l momento de la adquisicion voluntaria.

“Paragrafo 1°. £l page de! precio indemnizatorio se podrd realizar en dinero efectivo o titulos valores, derechos de construccidn y desarrolio, de participacicn en el proyecto
© permuia. £n lodo case ef page se hard siempre en su totalidad de contado cuando el valor de 1a indemnizacién sea inferior a doscientos (200} salarios minimos legales
mensuates al momento de la adquisicion voluntaria o de Iz expropiacion.

‘"Pardgrafo 2°. El ingrese oblenido por la enajenacicn de inmuebles a fos cuales se reflere of presents capifulo no constituye, para fines lributarios, renta gravable ni ganancia
acasions!, siempre y cuando la negociacién se realice porla viz de la enajenacidn voluntaria”. .

'! Consultar 2l respacto |as Sentencias C-1074 de 2002, M.P, Manuet José Cepeda Espinosa, y G476 de 2007, M.P. Alvarc Tafur Galvis.

'Z En la expropiacion por via judicial, ia etapa de “enajenacion voluntaria’ esta regulada por los articulos 13 2 17 de la Ley & de 198% v 51 de la Ley 388 de 1967. En la
exprogiacion por via administrativa, la stapa de 'negociacion directa’ se encuentra regulada en los articulos 66 v 67 de la Ley 388 de 1957,

2 Ley @ de 1988, Articulo 14. " Si hubiere acuerdo respecto def precio v de ias demss condiciones de ia oferta con progietario, se celebrara un contrato de promesa de
compraventa, ¢ de compraventa, segun e/ caso. A fa promesa de compraventa y a la escritura de compraventa se acompanardn un folio de matricuia inmobiliaria actvalizado,
' Consultar al respecto las Sentencias C-1074 de 2002, M.P, Manue! Jose Cepeda Espinosa, y C476 de 2007, Alvare Tafur Galvis.

' Adiculo 68 de la Ley 388 de 1997: "Decision de fa expropiacdn. Cuando habiéndose determinado que el procedimiento Hene el cardcter de expropiacion por via
administrativa, y franscurran treinta (30) dias habiles contados a patir de ia gjecutoria del acto administrative de que trata ef articulo 66 de fa presente ley, sin que se haya

flegado @ un acuerdo formal para la enajenacion voluntaria contenico en N contrato de promesa de compraventa, la autoridad
competente dispondra mediante acto motivado la expropiacion administrativa del bien inmueble correspondiente, &f cual contendra fo siguiente;

"1, La identificacion precisa del bien inmueble objeto de expropiacion.

'2. & valor def precio indemnizatorio y la forma de pago.

'3 La destinacion que se dard =f inmueble expropiade, de acuerdo con los motives de ulilidad pablica o de interés social gue se hayan invocado y fas condicionss de
urgencia gue se fiayan declarado.

"4, La orden de inscripcidn de!l acto administrative, una vez gjecutoriado, en la correspondiente Oficing de Registro de Insirumentos FUblicos, para 10s efectos de que se
inscriba 'a transferencia del derecho de dominio de su lituler & la entidad gue haye dispuesto la exprapiacion.

“5. La orden de noificacidn & fos titufares de derecho def gominio u otros derechos reales sobre ef bien expropiado, con indicacitn de los recurses que legalmente
procedan en vie gubernativa,”
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a utilizar el bien expropiado por esta via “para los fines de utilidad publica ¢ interés social gue
hayan sido invocados” "6

Ef acto que decide la expropiacién contendra, enire otros elementos, la identificacion
del bien inmueble objeto de expropiacién; ef valor del precio indemnizatorio y la forma
de pago; la destinacion que se dara al inmueble expropiado; y la orden de notificacion
a los titulares de derecho del dominio u otros derechos reales sobre el bien expropiado,
asi como la indicacién de los recursos que legalmente procedan en via gubernativa.’”

Una vez se encuentre gjecutoriado este acto administrative de expropiacion, se debe
proceder a la entrega material del bien inmueble Y a pagar el precio de ia
indemnizacion al afectado.” Ef principal efecto de este acto administrativo consiste en
que el derecho de propiedad u ofros derechos reales se trasfadarén de las personas
titulares de ellos a la entidad que ha dispuesto ia expropiacion, para lo cual basta el
reqistro de fa_decision en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos. La entidad

Xpropiante pondré a disposicion inmediata del afectado ef valor correspondiente del
precio indemnizatorio.™

Efectuado el registro de la decision. la entidad administrativa podréd exiqir la entreqa material
del bien, sequn lo establece el numeral 3 del articulo 70 de /a Ley 388 de 1997 sin necasidad
de intervencion judicial, para jo cyal podra acudir al auxilio de las autoridades de policia si es
necesario.*° L a misma norma establece que si la entidad no realiza el pagoe de la indemnizacion
Q no_acredifa su_depgsito dentro_de Jos términcs establecidos por dicho precepto. la
expropiacion queda sin efecto vy la  administracion debe reiniciar el procedimiento
expropiatorio.

La accion ante la Jurisdiccion en lo Contencioso Administrativo para obtener la nulidad del acio
que decide la expropiacién y el restablecimiento del derecho lesionado, o para controvertir ei
precio indemnizatorio puede interponerse dentro de los cuatro meses siguientes a su efecutoria
ante el Tribunal Administrativo de ia jurisdiccion donde se encuentre localizado el inmueble 22

15 Ley 388 de 1997, Articulo 70, numeral 5. "La entidad que haya adquirido ef bien en virud de ia expropiacion por via administrativa, adguiere la obligacion de utiizero
para fos fines de uiidad publica o interds social que hayan sido invocados, en un término méaximo de tres {3) aflos contados a partir de la fecha de inscriocidn de Ja decision
correspondiente en la Oficina de Registra de Instrumentos Publiccs. Para este efecto. la persona que tenia la calidad de propietarc def blen expropiado podra sciicitar al
Tribunal Administrativo en cuya jurisdiccion se encuentre ubicado el inmueble, la verificacion del cumplimiento de dicha cbhgacion, mediante proceso abreviade que se
fmitard exclusivamente a fa préctica de las pruebas que deberdn solicitarse exclusivamente gn fa demanda, durante un t&rmine na superior & un mes, transcumido ef cuel
S pronunciard senlencia inapelable. En caso de que se compruebe ef incumplimiento de fa obligacion por parte de Iz enfidad, la sentercia asi lo declarard v ordenara su
inscripcion en la respectiva Oficina de Registro, a fin de que ef demandante recupere iz tituleridad del bien expropiado. En la misma sentencia se delerminard ¢l valor v los
documentos de deber gue fa persona cuyo bign fue supropiade deberd reinteqrar & la enlidad pdblica respectiva, slendo necosario para los efectos del registre de ia
sentancia que se acredite mediante certificacion auléntica que se ha efectuado of reimtagro Crdenade.” Al respecto ver la Sentencia C-1074 de 2002,

"7 Articulo 68, Ley 388 de 1987

' Ley 388 de 1997, Artieulo 70. Efectos de [a decisidn de expropiacion por via administrativa, "Una vez ejecuforiada fa decision por via adminjstrativa, por ng haberss
farmuiada el recurse de repesician dentro del término legal o por haber sido decidide ef recurso inferpuesto en forma negativa, la decisidn producir los siguisntes efectos: 1.
Ei derecho de propiedad u olros derechos reales se trasladardn de las personas lituleres de elios a la entidad que hs dispuesto /a Eexpropiacion, para io cual bastard con of
registra de 13 decision en la Oficina de Regisiro de instrumenios Poblicos. & registrador exigird que la entidad acredite que el propistaric a fos Hiulares de okos derechos
reales sobre el inmushble, han retirade ef valor de fa indemnizacion ¥ los documentos de deber correspondientes, o que se ha efectuado ia consignacion correspondiente
cenforme a lo previsto en ef numeral 2 de este articulo, (... )"

19 ey 388 de 1897, Anticule 70, numeral 2. "La entidad que ha dispuesto fa exproplacitn pondra 2 disposicidn inmediata de/ particular expropiadp, segun sea el caso. &l
valor total correspondiente o ef porcentaje del precio indemnizatorio que se paga de contado y 108 documentas de deber correspondientas a los cinco contados sucesivos
anuales del saldo. Si ef particular no retira dichos valores y los documenios de deber dentro de jos diez dias siguientes a fa ejecutons, le entidad deberd consignarios en ia
entidad financiera avtorizada para ef efecto a disposicion del particular, y eniregar copia de la consignacion al Tribunal Administrativo en cuya drea de jurisdiccion se
encuenire ubicado el inmueble dentro de ios diez (10} dias siguientes, considerandose que ha quedado formalmente hecho el page.”

* Ley 388 de 1997, Articulo 70, numeral 3. "Efectuado el registro de fa decision, ia entidad poblica podrd exigic la entrega matenal del blen inmueble expropiado, sin
necesidad de intervencién judicial, para Jo cusl podré acudir al ausilic de las autoridades de policis s es necesaric.”

* Ley 388 de 1987, Articulo 70, numerai 4, "£n caso de que fos valores y documentos de deber no se pongan a dispasicién def propietario o no se consignen dentro de fos
teérminos sefalados en ef numeral 2 de este articulo, la decisidn de expropiaCion por via administrativa no producirs efecto alguno y la entidad debers surtir auevamente ef
procedimiento expropiatorio.”

< Ley 388 de 1997, articulo 71. "Progeso confencioso administrativo. Conira fa decisidn de expropiacién por via edministrativa procede accisn especial contencioso
adrninistrative con ef fin de obtener su nuhdad y ef restablecimiento de! derecho lesionado, o para conirovertir &f pracio indemnizatoria reconorido, la cual debers interponerse
dentro de los cusalre meses calendario siguientes a la ejecutoria de fe respectiva decision. £t procese a que da lugar dicha accign se someters 2 las siguientes reglas
particulares: 1. Ef érgano competente serad ef Tribunal Administrative en cuya furisdiccion se encuentre el inmuebie SXprOPIEAYo, en primers inslansia, cualquizra que sea la
cuantia. {..)"
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3.4 Finalmente, en cuanto a la indemnizacion, la jurisprudencia constifucional ha precisade que
la figura de la expropiacién. a traves de la cual el particular se obliga a entreqar al Estado el
dominio de un bien. comporia una indemnizacién como garantia del ejercicio de esa potestad
publica constifutiva de la_limitacion mas gravosa sobre el derecho de propiedad. con la
exigencia adicional sustancial de que debe ser previa a efecto de reparar el dafio generado,#?

En este sentido, Ja Corte ha sido enfatica en afirmar que el gjercicio de la potestad expropiatoria
supone un singular sacrificio de los derechos del afectadc, en la medida que vulnera su
voiuntad al disponer del peculic privado. Con el fin de repararlo, el Constituyente ha previsto,
como consecuencia de esa facultad, una indemnizacion que equilibra los derechos materia del
dafio causado, ef cual se explica por una accion administrativa gque es legitima 24

Adicionalmente, el articulo 58 superior destaca como hecho nuevo que lg indemnizacion "se
fijara consultando fos intereses de la comunidad y del afectado’ De esta manera se busca
conciiar derechos particulares y deberes sociales, dado que la persona expropiada, con
fundamento en el principio de igualdad (articulo 13 CP), debe obtener un equilibrio frente a ia
carga publica que le ha sido impuesta.z¢

e acuerde con lo anotado, la indemnizacion cumple y exige dos condiciones: debe (i) ser
previa y (i) fijarse consultando los infereses de la comunidad y del afectado. Aun cuando el
fexto constitucional mencionado nc establece que sea justa ni plena, esta Corporacion ha
referido ofros elementos en concordancia con la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos? _(Pacto de San José de Costa Rica), ratificada por Colombia mediante la Ley 74 de
1968. Bajo estos parametros, la Corte?® ha establecido como caracteristicas constitucionales
de la indemnizacion en casc de expropiacion, las siguientes: (i) debe ser previa, esto es,
pagada antes del traspaso del dominio del bien.?®_(ii) debe ser justa;®® (i) puede ser
reparadora; ¥ (iv) se diferencia de la reparacion prevista en el articulo 80 superior gue comporta
la responsabilidad patrimonial del Estadc por dafios antijuridicos generados por las acciones u
omisiones de las autoridades publicas,#? (iv) no siempre es restitutiva ¢ plena por la totalidad
de los dafios; (v) la indemnizacion no tiene que ser pagada en dinero en efectivo, salvo que se
trate de vivienda famifiar.®3 (.. }”

Cen fundamento en lo anterior, se puede colegir que cuando se frate de una expropiacion por
via administrativa no hay hecho generador del impuesto de regisiro, por cuanto el acio
administrado mediante el cual se decide la expropiacién, es un acto unilateral de la
administracion, que una vez se encuentre ejecutoriado, por mandato legal debe registrarse
esta decisién en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos.

Conclusién a la que también se llega, al consagrar el articulo 2.2.2.3. del Decreto 1625 de
20186, “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario en materia tributaria’,
que no genera el impuesto de registro la inscripcion de actos administrativos que por mandato
legal deben ser remitidos por el funcionarioc competente para su registro.

= Consubar las Sentencias C-1074 de 2002, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, y C-205 de 2013, Nilson Pirilla Piniila.

* hidem

= Sobre este tema se puede consultar la Sentencia C-153 de 1994, M.P. Algjandro Martinez Caballero

* ver Sentencias C-153 de 1994; M.P. Alelandro Martinez Caballero, {1074 de 2002, M.P. Manuel José Cepeda Espincsa, y ©-306 de 2013, Nilson Pinilla Pinilia
2; Consultar |z sentencia C-1074 de 2002, M.P. Manugl José Cepeda Espinosa.

2 bidern.

*yer Sentencia C-153 de 1894, M P. Algjandro Martinez Cabailero,

3 |bidarr,

¥ Ygiem.

= hidem.

** Ver también las Sentencias C-476 de 2007, M.F. Alvaro Tafur Gaivis, £-227 de 2011, M.P. Juan Garlos Henao Pérez, y C-306 de 2013, v, P. Nilson Pinflla Pinilla.
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Aunado a lo anterior, queda claro que el acto de decisidén de expropiacion no beneficia al
particular como lo seftala la Secretaria de Hacienda de Cundinamarca, sino que afectz al
particular al ser obligado a entregar al Estado el dominio de su bien, vulnerando su voluntad
al disponer del peculio privado y que con el fin de repararlo le reconoce una indernnizacion
como garantia del ejercicio de esa potestad pablica constitutiva de la limitacion mas gravosa
sobre el derecho de propiedad. '

Por consiguiente, a la luz de lo establecido en el articulo 227 de la Ley 223 de 1995, los
particulares beneficiarios del acto o providencia sometida a registro, son los particulares a lcs
cuales se les transfiere la propiedad de un determinado inmueble. No son sujetos bereficiarios
los particulares a los que se les reconoce una indemnizacién en un proceso de expropiacion
administrativa.

4. Naturaleza de los conceptos que expide la administracion tributaria

Los conceptos emitidos por las entidades pUblicas revisten un desarrollo particular del derecho
fundamental de peticion consagrado en el articulo 23 Constitucion Politica.

En ese sentido, la Ley 1755 de 2015 reguld el derecho de formulacion de consultas en sus
articutos 13, 14 y 28, consagrando en el articulo 28 lo siguiente:

“Articulo 28. Alcance de los conceptos. Salvo disposicion legal en contrario, los
conceptos emitidos por las autoridades como respuestas a peticiones realizacas en
ejercicio del derecho a formular consultas no serdn de obligatorio cumplimientc o
gjecucion.” (Subrayado fuera de texto)

Se resalta que frente a la obligatoriedad de los conceptos emitidos por la Administracion, que
la Seccion Cuarta de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado en [z
Sentencia del 19 de julio de 2007, con nimero de radicacion 25000-23-27-000-2003-00067-
01(14772). Magistrado Ponente Juan angel Palacio Hincapig, al analizar la naturaleza juridica
de los conceptos emitidos por la Subdireccion Juridica de |a DIAN, sefialé:

‘(...) En este aspecto reitera fa Sala el criterio expuesto en la sentencia de octubre 27
de 2005 proferida por la Seccién Cuarta de la Corporacion en el expediente 14699 con
ponencia de la Dra. Maria Inés Ortiz Barbosa, y que en su parte pertinente dijo que
cuando los conceptos interpretan las normas tributarias vy dichas interpretaciones tienen
un caracter autoregulador de la actividad administrativa y producen efectos frente a los
administrados, su naturaleza es la de actos administrativos de reglamentacion en ef
ultimo nivel de ejecucién de fa ley, sujetos a control de legalidad por parte de la juriscliccion
contencioso administrativa,

Sobre ef particuiar la Corte Constitucional en sentencia C-487 del 26 de septiembre de
1996. M.P. Dr. Antonio Barrera Carbonell al decidir la constitucionalidad del articulo
264 de la Ley 223 de 1995 precisé que los conceptos, no constituyen, en principio,
una decision administrativa, es decir, una declaracion que afecte la esfera furidica de
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fos administrados, en el sentido de que se les imponga mediante ellos deberes u
obligaciones o se les otorguen derechos.

Cuando se produce a instancia de un interesado, éste queda en libertad de acogeric o
no y, en principio, su emisidn no compromete la responsabifidad de las entidades
publicas, que los expiden, ni las obliga a su cumplimiento o ejecucion.

Cuando el concepto tiene un caracter autoregulador de la actividad administrativa y se
impone su exigencia a terceros, bien puede considerarse como un acto decisorio de iz
Administracion, con las consecuencias juridicas que elfo apareja. £n tal virtud, dgja de
ser un concepto y se convierte en un acto administrativo, de una naturaleza igual o
similar a fas llamadas circulares o instrucciones de servicio.

En principio, no se les puede considerar como actos administrativos, porque carecen
de un poder decisorio, no obstante que, como lo ha sostenido la jurisprudencia
constante del Consejo de Estado™, pueden tener tal carécter cuando paseen un
alcance normativo que se revela por la obligatoriedad de su aplicacion por la
Administracion y por la posibilidad o exigencia de sujecién a ellos de los administrados,
con lo cual adquieren la categoria propia de los actos reglamentarios.

En el mismo sentido, la Corporacion ha sostenido que cuando los coriceptos interpretan
las normas tributarias y dichas interpretaciones tienen un carécter autorregulador de Ia
+ actividad administrativa y producen efectos frente a los administrados, su naturaleza es
la de actos administrativos de reglamentacion en el dltimo nivel de ejecucion de la ley,
sujetos a control de legalidad por parte de la jurisdiccion contencioso administrativa. (...)”

En este orden de ideas, el hecho que la Secretaria de Macienda de Cundinamarca sea la
autoridad que administra el impuesto de registro, hace que sus conceptos resulten
vinculantes, por cuanto sus interpretaciones tienen caracter reguiador de la actividad gue
administra, y en consecuencia los mismos son demandables ante el juez administrativo.

CONCLUSIONES:

Bajo las anteriores consideraciones, frente al interrogante de si fe asiste o no derecho a la
Secretaria de Hacienda Departamental de Cundinamarca de cobrar al iDU, el importe del
impuesto de registro cuando la adquisicion de los predios por parte del IDU se da a través del
procedimiento de expropiacién, esta Direccién concluye, con base en la normativa legal,
reglamentaria, territorial y jurisprudencial que se ha citado, que no le asiste razon a Ia
Secretaria de Hacienda Departamental de Cundinamarca para cobrar al IDU, el importe del
impuesto de registro cuando la adquisicion de los predios por parte de tal entidad se da a
traves del procedimiento de expropiacién, puesta esta modalidad expropiatoria se encuenira
excluida expresamente del impuesto mencionado.

* Sobre esta interpretacion puedan verse los autos la Seccion Cuarta del 43 de diciembre de 1978 Expediente 4088, 23 de mayo Expe. 6110y 2 de junio de 1979 M.P
Miguel Lieras Pizarro,
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En este sentido, para mitigar los efectos negativos que tiene la no inscripcion de estos actos
administrativos por la parte de las oficinas de registro, se sugiere que el DU adelante ias
siguientes acciones.

a)

Demandar el concepto emitido por el Subdirector de Recursos Tributarios da ia
Secretaria de Hacienda de Cundinamarca con el ndmero de radicado 2017574866
radicado en el IDU, a través de [a accién de nulidad simple.

En las actuaciones administrativas que ya culminaron con la expedicion de un acto
administrativo de expropiacion, pagar al departamento de Cundinamarca el valor
correspondiente al 50% del impueasto a cargo del particular expropiado. Lo anterior
para obtener el registro del acto administrativo en la Oficina de Registro. Cuando ya
$e encuentre registrado el inmueble a nombre del IDU, solicitar la devolucién tributaria
de lo pagado y en caso de negativa de la administracién tributaria de Cundinamarca,
demandar el acto respectivo, a través de la accién de nulidad y restablecimienio det
derecho.

En las actuaciones administrativas en curso informar a los expropiados que se les va
a retener el valor correspondiente al impuesto a su cargo, retenerio y pagérselo z la
Secretaria de Hacienda del Departamento de Cundinamarca.

Lo anterior en la medida en que el eje del concepto de la Secretaria de Hacienda de!
Departamento de Cundinamarca es el componente del impuesto de Registro del 50% que
corresponderia a los particulares expropiados.

Sera la autoridad judicial la que determine finalmente si aplica la exclusién tributaria que alega
el IDU y con la cual estamos de acuerdo o sj se genera el hecho gravable, tal como lo sostiens
la Gobernacién de Cundinamarca.

En procura de impulsar la politica de mejoramiento continuo en el procedimiento de Asesoria
Juridica, solicito verifique si el concepto emitido contribuyo a resclver de fondo el problema
juridico planteado.

De no ser asi, informe de manera inmediata a la Direccion Juridica.

Cordialmente,

amue,g, Avﬁq 3.
MANUEL AVILA OLARTE

DIRECTOR JURIDICO (E)
SECRETARIA DISTRITAL DE HACIENDA

Correo Electrénico: mavila@shd.qov.co

[ Revisado por: | Manuel Avila Qlarte - Subdirector Juridico de Hacienda | [ 201072017 |

| Provectado por: | _Rosa Elena Mcrales Meneses P ke [ o2r02017 |
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