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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
CONSEJERA PONENTE: MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO

Bogota, D.C., seis (6) de octubre de dos mil veintidés (2022)

Referencia Nulidad y restablecimiento del derecho

Radicacion 25000-23-37-000-2016-00570-01 (26135)

Demandante CAJA COLOMBIANA DE SUBSIDIO FAMILIAR COLSUBSIDIO
Demandado SECRETARIA DE HACIENDA DISTRITAL DE BOGOTA

Temas Impuesto predial 2012. Prevalencia de la prueba del uso real del

predio sobre la informacién catastral. Demostracion de las
caracteristicas del predio al momento de la causacién del tributo

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la demandada, contra la
sentencia del 24 de septiembre de 2020, dictada por el Tribunal Administrativo de

Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion A, que decidio lo siguientel:

‘PRIMERO: DECLARAR la nulidad de las Resoluciones n° 42422DDI094654, 42423DDI094655
ambas del 18 de diciembre de 2014 y DDI053079 de 2 de octubre de 2015, proferidas por el Jefe
de la Oficina de Liquidacion de la Subdireccion de Gestion del Sistema Tributario y el Jefe de la
Oficina de Recursos Tributarios de la Direccién de Impuestos de Bogota, mediante las cuales
modificé las declaraciones privadas del impuesto predial unificado sobre los inmuebles
identificados con CHIP AAAO0083FZSY y AAAO0083MTRU, por el afio gravable 2012, por las
razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: A TiTULO DE RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO: DECLARAR la firmeza
de las declaraciones privadas presentadas por la CAJA COLOMBIANA DE SUBSIDIO
FAMILIAR —COLSUBSIDIO, por concepto del impuesto predial unificado correspondiente a
los predios ubicados en la carrera 17 36-74 (Chip AAAO0O83FZSY) y en la calle 27 24-87
(chip AAAOO83MTRU), para el afio 2012.

TERCERO: No se condena en costas por las razones expuestas en la parte considerativa de
esta providencia.

CUARTO: Conforme a los Acuerdos PCSJA2020-11567 de 5 de junio de 2020 y CSJBTA
20-60 de 16 de junio de 2020, proferidos por el Consejo Seccional de la Judicatura,
respectivamente, NOTIFICAR ELECTRONICAMENTE /a presente providencia (...).

QUINTO: En firme esta providencia, archivese el expediente (...).”
ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

El 4 de mayo de 2012 la Caja Colombiana de Subsidio Familiar Colsubsidio (en
adelante Colsubsidio) presento sus declaraciones por el impuesto predial del afio
2012, de los inmuebles ubicados en la Carrera 17 # 36-74 y en la Calle 27 #24-87,
aplicando la tarifa 6.5 por mil relativa al uso dotacional y mixto, respectivamente.

Previa expedicion de requerimiento especial, la Direccion Distrital de Impuestos de
Bogotd, expidid las Liquidaciones de Revision Nros. 42422DDI094654 y
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42423DDI094655, ambas del 18 de diciembre de 2014, que en ese orden,
modificaron las declaraciones tributarias de los inmuebles ubicados en la Carrera
17 # 36-74 y la Calle 27 #24-87, para determinarles la tarifa del 9.5 por mil prevista
para los predios de uso comercial. Lo que llevé a liquidar en cada acto un mayor
impuesto a cargo de $2.235.000 y de $77.252.000, e imponer sancion por
inexactitud de $3.576.000 y de $123.603.000 (fls.37 a 45).

Contra las anteriores decisiones la demandante presentd recursos de
reconsideracion, los cuales fueron resueltos por la entidad de manera conjunta en
la Resolucion Nro. DDIO53079 del 2 de octubre de 2015, en el sentido de
confirmar lo decidido en los actos iniciales de liquidacion (fls.60 a 65).

ANTECEDENTES DEL PROCESO

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
contemplado en el articulo 138 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011), la parte demandante formulé las
siguientes pretensiones (fl.7):

“l. Declarar la nulidad de los siguientes actos administrativos:

i) Las liquidaciones oficiales de revision identificadas con los niumeros 2014EE417605
(Resolucion  No.  42422DDI094654) 'y  2014EE417606  (Resolucion  No.
42423DDI094655), ambas del 18 de diciembre de 2014, proferidas por la Oficina de
Liguidacién de la Subdireccion de Impuestos a la Propiedad de la Direccion Distrital de
Impuestos de Bogotd, mediante las cuales se modifica y liquida oficialmente la
declaracion del impuesto predial unificado correspondiente a la vigencia del afio 2012,
determinando un mayor impuesto a cargo e imponiendo sanciones por inexactitud,
respecto de los predios identificados con CHIP: AAAO083FZSY y AAA0083MTRU,
matriculas inmobiliarias: 50C-820714 y 50C-49583, ubicados en la carrera 17 No. 36-74
y en la calle 27 No. 24-87 de Bogota, respectivamente.

ii)  La resolucion nimero DDI053079 del 2 de octubre de 2015, proferida por la Oficina de
Recursos Tributarios de la Subdireccién Juridico Tributaria de la Direccién Distrital de
Impuestos de Bogota, por medio de la cual se resolvieron, de manera acumulada, los
recursos de reconsideracion interpuestos en contra de las liquidaciones oficiales de
revision, confirmandolas.

2.  Que como consecuencia de la declaratoria de nulidad de los actos antes mencionados, y a
titulo de restablecimiento del derecho, declarar que las declaraciones del impuesto predial
unificado por la vigencia del afio 2012, correspondientes a los inmuebles ubicados en la
carrera 17 No. 36-74 y en la calle 27 No. 24-87 de Bogota, presentadas por LA CAJA DE
COMPENSACION FAMILIAR COLSUBSIDIO, se encuentran en firme y, en consecuencia,
no hay lugar a pagar un mayor impuesto ni sanciones por inexactitud.”

A los anteriores efectos, el demandante invocé como violados los articulos 29 de
la Constitucion Politica; 25 del Decreto Distrital 352 de 2002; 1 y 2 del Acuerdo
105 de 2003; 187 del Decreto 1333 de 1986; 744 (numeral 3) del Estatuto
Tributario; 113 del Decreto Distrital 807 de 1993; y la Ley 44 de 1990.

Los cargos de nulidad se resumen asi:
1. Los actos fueron expedidos sin tener en cuenta el uso real del predio

Sefial6 que el uso real de los inmuebles ubicados en la carrera 17 # 36-74 y en la
calle 27 #24-87, era dotacional y mixto, respectivamente, y no comercial como lo
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estableci6 la administracion con fundamento en la informacion suministrada por la
Unidad Administrativa Especial de Catastro Distrital, sin aceptar pruebas y
argumentos que controvirtieran la informacion catastral.

Sostuvo que para determinar el uso de un predio y, por ende, la tarifa aplicable, la
certificacion catastral constituye una prueba valida, pero no por ello la informacién
alli consignada era inmodificable, en tanto podia estar desactualizada, como
ocurre en el presente caso. Que, aceptar lo contrario atentaria contra los principios
de justicia y equidad.

Al respecto cité la sentencia del Consejo de Estado del 24 de mayo de 2012
(exp.17715, C.P. Hugo Fernando Bastidas), segun la cual, las caracteristicas y
particularidades de cada predio, respecto del impuesto predial, deben prevalecer
sobre la informacion catastral, ya que en muchos casos esta puede resultar
desajustada a la realidad.

Expuso que la citada Corporacic')n2 también ha sefialado que los errores que
presente la informacion catastral y las modificaciones a que haya lugar, pueden
ser acreditadas ante el fisco dentro del proceso de determinacion del impuesto
predial, caso en el cual, la carga probatoria le corresponde a quien se encuentre
interesado en demostrar que tal informacion no esta actualizada o es incorrecta.

Concluyé que negarle al contribuyente la posibilidad de demostrar las
inconsistencias de la informacién catastral, constituye una vulneracién al derecho
de defensa y al debido proceso, asi como el desconocimiento de la jurisprudencia
del Consejo de Estado.

2. Eluso real del suelo de los predios objeto de estudio
2.1. El predio ubicado en la calle 27 Nro. 24-87 es de uso mixto

Afirm6 que este predio era de uso mixto, pues alli funcionaba el Teatro
Colsubsidio Roberto Arias Pérez, el Centro Médico Calle 26, las oficinas
administrativas de la Caja, y el Supermercado Colsubsidio.

Explicé que en el Teatro Colsubsidio se desarrollaban actividad culturales que no
reportaban ningun tipo de utilidad para la Caja, en consecuencia, encajaba dentro
del concepto de uso dotacional. Lo que concuerda con lo previsto en el articulo
312 del Acuerdo Nro. 6 de 1990, que describe al teatro como un ejemplo de predio
con uso institucional.

Aclaré que para efectos del uso del suelo y la categoria tarifaria, el término
“INSTITUCIONAL” era sinGnimo de “DOTACIONAL”, segun lo prescribio la administracion

en el Concepto 1025 de 2004 “Como podemos observar, se suprimié la clasificacién de
INSTITUCIONAL, pero usé en su reemplazo y asimilo ésta expresion bajo el término DOTACIONAL.”

Que en el mencionado predio también funcionaba el Centro Médico Calle 26, que
era la dependencia de la IPS de Colsubsidio, donde se prestaba el servicio de
salud y contaba con los permisos y licencias exigidos por la ley. Y en lo que
respecta a las oficinas administrativas, explicé que en las mismas funciona la Caja
de Compensacion Familiar, entidad encargada de recaudar y distribuir el subsidio

ZN respecto citd las sentencias del 8 de noviembre de 2007, exp.15958, C.P. Ligia Lépez Diaz; y del 24 de
mayo de 2012, exp.17715, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
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familiar, mecanismo que permitia redistribuir el ingreso de los sectores mas
deprimidos de la sociedad.

En ese contexto, era evidente que el predio por ser de uso mixto estaba sujeto a la
tarifa prevista para los predios de uso dotacional, segun lo dispuesto en el
paragrafo 2 del articulo 2 del Acuerdo 105 de 2003.

Puso de presente que anteriores periodos (2001, 2004, 2006 a 2008), la
administracion adelanté actuaciones administrativas por motivos idénticos, en las
que acepto el uso institucional o dotacional del predio en cuestién. Por tanto, no
tenia sentido que sin haber variado la situacion legal y factica del bien, la
demandada insistiera en la tarifa prevista para predios comerciales, atentando
contra el principio de economia procesal.

2.2. El predio ubicado en la carrera 7 Nro. 36-74 era de uso dotacional

Expuso que hasta el afio 2015, en el inmueble funciond el Centro de Atencion al
Usuario de la Entidad Prestadora de Servicios de Salud del Régimen Subsidiado
(EPS-S), administrado y operado por Colsubsidio, en donde se ofrecian servicios de
salud a los afiliados del régimen subsidiado, por lo que era claro que se trataba de un
predio dotacional, comoquiera que contaba con un equipamento colectivo tipo salud y
bienestar social, y no de un predio comercial como erradamente aparecia en la
informacion catastral que sirvié de base para la liquidacion oficial del tributo.

Anoté que en vigencias anteriores (2006 y 2007), se adelantaron actuaciones
administrativas por motivos idénticos al caso discutido, las cuales se decidieron a
favor de Colsubsidio. Aclaré que en la actualidad el predio tenia una destinacién
distinta, ya que a partir el segundo semestre del 2015 Colsubsidio renuncié a
operar el régimen subsidiado.

3. Indebida valoracién de las pruebas que desvirtuaban la informacion
catastral

Adujo que la demandada no tuvo en cuenta las pruebas aportadas en via
gubernativa y solo se limité a indicar en la resolucién que resolvié el recurso de
reconsideracion, que gozaba de independencia, autonomia y funciones propias de

la autoridad catastral, desconociendo la importancia de la valoracion probatoria
3

como parte de la motivacion de los actos administrativos®.
Que las pruebas aportadas consistieron en las declaraciones del impuesto predial del
afo 2012; el certificado de cumplimiento para IPS otorgado por la Secretaria de Salud
de la Alcaldia Mayor de Bogot4; un trabajo audiovisual y fotografico; licencias de
construccion; las Resoluciones Nros. 14518 del 15 de febrero de 2005, 116054 y
116072 del 11 de septiembre de 2008, y el Auto de archivo Nro. 2010EE129500 del
22 de abril de 2010, todos proferidos por el Distrito; y las Resoluciones Nros. 0131 de
2000 y 0584 de 2001 expedidas por la Superintendencia Nacional de Salud.

Destac6 que el predio ubicado en la calle 27 Nro. 24-87 popularmente
denominado “COLSUBSIDIO CALLE 26” era ampliamente conocido por la mayoria
de los habitantes de Bogota desde hace varios afios por su uso, destinacion,
dependencias y caracteristicas. Circunstancia que encajaba dentro de la nocién de
hecho notorio.

S Al respecto citd la sentencia del 26 de julio de 2012, exp.17388, C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia.
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Oposicién de la demanda

La entidad demandada controvirti6 las pretensiones de la demanda en los
siguientes términos (fls.155 a 168):

Sefial6 que si la actora no estaba de acuerdo con la informacién catastral, le asistia el
derecho de accionar ante U.A.E. de Catastro Distrital mediante las acciones que le
otorga la ley, en procura de determinar la veracidad de su argumentacion.

Puso de presente que los actos demandados estuvieron debidamente motivados, toda
vez que se fundaron en las normas legales y en la informacion oficial reportada en el
Sistema Integrado de Informacién Catastral, cuyo reflejo documental es el boletin
catastral, que goza de presuncion de legalidad. Que mientras esa presuncién no sea
desvirtuada, la informacion catastral debe ser tenida en cuenta por el contribuyente y
por la administracion, comoquiera que todos los elementos que aparecen alli (destino
y tarifa) son determinables para liquidar el impuesto predial, tal como lo prevé la Ley
14 de 1983, modificada por la Ley 75 de 1986.

Sostuvo que en relacion con los precedentes jurisprudenciales citados en la
demanda, no le asiste razén al actor, toda vez que no aport6 en via gubernativa ni
en la contenciosa prueba suficiente que desvirtie el destino registrado en el
boletin catastral.

Precis6é que no vulnero el debido proceso de la demandante, por cuanto en todas
las etapas del proceso de fiscalizacion ésta tuvo la oportunidad de actuar, debatir,
controvertir y cuestionar los actos expedidos por la administracion. Asi mismo, las
pruebas allegadas al expediente fueron debidamente valoradas, y en cuanto a la
informacion registrada en catastro y la destinacion advertida por la demandante,
era dicha entidad la encargada de desvirtuar o confirmar esa informacion, bien con
los documentos allegados o mediante visita a los predios, actividades que, en todo
caso, no estaban en cabeza de la Direccion Distrital de Impuestos de Bogota,
segun lo estipulado en el Decreto 807 de 1993.

Explicé que la categoria tarifaria estd enmarcada en la ley, la cual no se determina
con el objeto social del contribuyente, como pretende hacerlo ver el demandante.
Sumado a esto, tampoco era procedente que solo hasta la presentacion de la
demanda manifestara que la informacion que reposa en la unidad de catastro
estuviera errada o desactualizada, con el fin de hacer valer sus afirmacion ante
una entidad distrital diferente a la inicialmente obligada como lo era la U.A.E. de
Catastro Distrital.

Afirmo que a la Direccion Distrital de Impuestos no le competia resolver sobre la
informacion registrada por la U.A.E. de Catastro Distrital, pues su obligacion se
concretaba unicamente en liquidar oficialmente el tributo. De manera que, como
las liquidaciones privadas de la demandante no estaban ajustadas a derecho, al
determinar la tarifa y destino de los predios de una forma diferente a la consignada
en los boletines catastrales, era procedente la inexactitud determinada en los
actos enjuiciados.

Sostuvo que si bien los procesos de fiscalizacion previos al discutido habian sido
fallados a favor de la demandante, estos no era objeto de controversia en este
proceso.
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Advirti6 que no es cierto que la administracién hubiere incurrido en una falta de
valoracion probatoria, pues las pruebas fueron estudiadas en conjunto, y lo que
sucede es que el demandante se limitd a realizar afirmaciones sin sustento alguno.

Frente al hecho segun el cual era notorio para la comunidad el uso, destino,
dependencias y caracteristicas particulares del inmueble ubicado en la calle 27
#24-87, adujo que esto carecia argumentacion juridica y fue planteado en la
demanda con el Unico fin de desatender la normativa técnica aplicable al caso.

Sentencia apelada

El Tribunal declaré la nulidad de los actos demandados, con fundamento en lo
siguiente4.

Precisé que el Consejo de Estado® ha sefialado que si bien la informacién
catastral es la fuente principal para determinar la base gravable del impuesto
predial, esta puede ser desvirtuada por el contribuyente con otras pruebas que
demuestren las circunstancias reales del bien inmueble.

Respecto del bien inmueble ubicado en la carrera 17 #36-74, que segun el boletin
catastral con fecha de actualizacion del 31 de diciembre de 2013 tenia como destino
el 21: “COMERCIO EN CORREDOR COM”, y USO “020 OFICINAS Y CONSULTORIOS NPH”,

advirti6 que de conformidad con las pruebas aportadas al expediente alli se
encuentra la EPS-S Colsubsidio en la cual se presta atencién al usuario. Precisé
gue, segun la informacién brindada por la Superintendencia de Salud, para el afio
2012, Colsubsidio estaba activo como EPS del régimen subsidiado, por lo que
prestaba servicios de salud, circunstancia que habia sido ratificada por la
Secretaria Distrital de Salud de Bogota.

Sumado a lo anterior, en la certificacion de la Superintendencia de Salud del 4 de julio
de 2017, se informa que la actora se habia retirado voluntariamente como EPS del
régimen subsidiado desde el afio 2015, lo cual habia sido autorizado mediante la
Resolucion 1226 de 15 de julio de 2015. Por tanto, solo a partir del afio 2015 la EPS-S
Colsubsidio dejo de estar habilitada como Entidad Promotora de Salud del Régimen
Subsidiado, no obstante, la habilitacion como IPS (Institucion Prestadora de Servicios
de Salud) databa desde el afio 2003 hasta la fecha de la certificacion.

De manera que, al predio no le correspondia el uso comercial, sino que estaba
destinado a la prestacion de servicios de salud, toda vez que en el mismo se
desarrollaba la atencion de los usuarios de la EPS-S Colsubsidio, lo que permitia
evidenciar que para el afio 2012, su destino y uso era dotacional de tipo salud.

En lo que respecta al predio ubicado en la calle 27 #24-87, que segun el boletin
catastral actualizado al 31 de diciembre de 2013 tenia como “destino 21: COMERCIO

EN CORREDOR COM?’, y USOS ‘“corredor comercial NPH o hasta 3 unidades PH, oficinas y
consultorios NPH, depdsitos de almacenamiento NPH, teatros y cinemas NPH, restaurantes NPH y

parqueadero cubierto NPH”, precisO que alli se presentaban varias actividades
econdmicas, tales como, el supermercado, el teatro Colsubsidio Roberto Arias
Pérez, oficinas administrativas y el centro médico calle 26.

* Indice 2 de Samai. “EXPEDIENTE DIGITAL”. “ED_CUAD2CD6FOLI0281_TESTIGODOCUMENTAL(.pdf)
NroActua 3”

Al respecto cit6 las sentencias del 22 de septiembre de 2016, exp.19866. Sentencia del 24 de mayo de
2012, exp.17715, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
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En relacion con el centro médico calle 26 pudo constatar que éste contaba con
consultorios médicos de varias areas, y que prestaba servicios desde el afio 2003
hasta el 2017, que fue la fecha en que la Secretaria Distrital de Salud expidio la
certificacion al respecto.

Precisé que, si bien el material audiovisual aportado por la actora habia sido
grabado en el afio 2015, es decir, con posterioridad al periodo objeto de
fiscalizacion, en el expediente reposaban declaraciones del personal médico del
centro médico calle 26 que daban fe de su vinculacion laboral desde hacia mas de
6 afos. Lo que significaba que para el periodo 2012, en el predio objeto de
gravamen se prestaba el servicio de salud.

En ese sentido, estim6 en el predio en cuestion se realizaban actividades de
comercio  (supermercado, culturales (teatro), administrativas (oficinas
administrativas) y salud (centro médico), de lo cual no se podia concluir que su
destino y uso solamente era comercial, pues era claro que alli se prestaban
también servicios de salud y cultural. De manera que, el bien tenia un uso mixto,
en tanto tenia uso comercial y estaba destinado a la prestacion de servicios de
salud y cultura, lo que a su vez lo convertia en un predio dotacional.

En ese contexto concluy6 que los actos demandados eran nulos por desconocer
las caracteristicas fisicas de los bienes objeto de gravamen. A titulo de
restablecimiento del derecho declaré la firmeza de las declaraciones privadas del
impuesto predial para el afio 2012 correspondiente a los predios fiscalizados

No condend en costas por no encontrarlas causadas en el proceso.
Recurso de apelacion

La demandada apeld la sentencia de primera instancia, por lo que pasa a
6

exponerse".
Reproch6 que para el Tribunal no resulte valida la informaciéon de la U.A.E. de
Catastro Distrital, pues esto puede llevar a que los contribuyentes omitan su
obligacion de mantener actualizada la informacién de los inmuebles de su
propiedad respecto de las modificaciones que sufrieran sus predios en las areas
fisicas, juridica, fiscal o econdmica. Y agregd que, los contribuyentes tienen la
carga probatoria de demostrar ante la autoridad tributaria que la informacion

catastral no esta actualizada o es incorrecta7.

Sefalé que cuando los contribuyentes tuvieran alguna observacion respecto del
avaluo catastral, era deber de éstos dirigirse a la U.A.E. de Catastro Distrital, para
solicitar la revision y la actualizacion de la informacion registrada.

Expres6 que la administracion parte del principio de buena fe de sus administrados v,
por ello, ante la existencia de inconsistencias en la informacion catastral o
desactualizacion de esta, el contribuyente tiene la posibilidad de solicitar correcciones
o rectificaciones, tal como lo establecen los articulos 123 y 131 de la Resolucion 070
de 2011 del Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC).

¢ Indice 2 de Samai. “EXPEDIENTE DIGITAL”. “ED_CUAD2CD6FOLI0281_TESTIGODOCUMENTAL(.pdf)
NroActua 3”
" Al respecto cit6 la sentencia del 22 de mayo de 2012, exp.17715, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
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Afirmo que la rectificacion y actualizacion de la realidad fisica del bien se realiza
por la entidad catastral mediante un acto administrativo, el cual establece desde
gue vigencia tiene aplicacion tal modificacion.

Afirmo que las pruebas testimoniales no eran idoneas, Utiles, ni pertinentes para
determinar las condiciones fisicas o catastrales de un inmueble, sino que
simplemente constituian un indicio de la condicién que se aduce, mas cuando
hacen referencia a vigencias anteriores respecto de las cuales no se puede
determinar con certeza la condicion real de uso y destino de los inmuebles.

Consideré que el boletin catastral era el soporte para la determinacion del
impuesto predial, el cual constituia el medio de prueba idoneo para establecer la
realidad fisica, juridica y economica del predio, y determinar el gravamen. Por
tanto, exigirle a la administracion tributaria apartarse de la aplicacién de las
normas seria violatorio de la Constitucion y la ley.

Manifest6é que el uso de los inmuebles en el impuesto predial, no puede sujetarse
a que el obligado recibiera alguna retribucion econdmica, como lo pretende la
demandante.

Alegatos de conclusién

La demandante (indice 22 de Samai) solicité confirmar la sentencia de primera
instancia, manifestando que compartia los argumentos expuestos en ella.

La demandada (indice 23 de Samai) adujo que se reiteraba los argumentos
planteados en la contestacion de la demanda y en el recurso de apelacion.

Ministerio Publico

El agente del Ministerio Publico se pronuncié sobre el asunto (indice 24 de
Samai), para lo cual sostuvo que de conformidad con las pruebas aportadas al
proceso, el predio ubicado en la carrera 17 #36-74 estaba destinado a la
prestacion de servicios de salud, por ende, le era aplicable la tarifa del 6.5 por mil
establecida para los predios de uso dotacional. En relacién con el predio ubicado
en la calle 27 #24-87, era de uso mixto, comoquiera que alli funcionaba el
supermercado, el teatro Colsubsidio, las oficinas administrativas y un centro
meédico, por lo que tarifa aplicable era la de dotacional del 6.5 por mil.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Le corresponde a la Sala decidir el recurso de apelacién interpuesto por la parte
demandada contra la sentencia de primera instancia que declaré la nulidad de los
actos acusados.

Como cuestion previa se advierte que la Consejera Stella Jeannette Carvajal

Basto, mediante escrito del 24 de mayo de 20228, manifestd estar impedida para
conocer del presente asunto por estar incursa en la causal establecida en el
numeral 2 del articulo 141 del Cédigo General del Proceso, toda vez que cuando
se desempefid6 como magistrada del Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
conocio del presente proceso.

8 indice 12 de Samai.
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En el presente caso, los hechos alegados por la Consejera configuran la causal de
impedimento invocada. En esa medida se aceptara el impedimento y se le separara
del conocimiento del presente asunto. Con todo, existe quorum para decidir, razén por
la cual, la Sala se pronunciara sobre el litigio planteado por las partes.

1. Problemajuridico

La Sala debe determinar si para el afio 2012, los predios ubicados en la carrera 17
#36-74 y en calle 27 #24-87 les era aplicable la tarifa del 6.5 por mil
correspondiente a predios de uso dotacional y de uso mixto, respectivamente, o la
tarifa del 9.5 por mil para predios comerciales como lo determiné la administracion
en los actos acusados con fundamento en el certificado catastral.

A esos efectos, y conforme con los reparos presentados en el recurso de
apelacion, corresponde establecer cual es la prueba idénea del uso del inmueble
en el impuesto predial.

2. Pruebadel uso del inmueble para efectos del impuesto predial

El Tribunal dio la razén al demandante, por considerar que si bien, la informacion
catastral es la fuente principal para determinar la base gravable del tributo, esta
fue desvirtuada con pruebas de tipo documental y testimonial que demuestran las
circunstancias reales de los inmuebles al momento de la causacién del tributo.

El apelante discute que el a quo no tuvo en cuenta la informacién catastral, sino la
prueba testimonial que solo constituye un indicio, en tanto alude a vigencias
anteriores gque ya no pueden constatarse. Agreg6é que el uso del inmueble no
depende de que el obligado perciba 0 no una retribucion econémica. Y advirtié que
si el contribuyente tenia alguna observacion sobre el certificado catastral debid
discutirla ante la U.A.E. de Catastro Distrital.

Asi las cosas, la Sala precisa que el impuesto predial unificado es un gravamen
real que recae sobre los bienes raices, y se causa el 1 de enero del respectivo afio

gravableg. En el Distrito Capital de Bogota, para la vigencia gravable 2012, las
categorias tarifarias del impuesto predial, aqui discutidas, estaban definidas en el

articulo 1y 2 del Acuerdo 105 de 200310, asi:

“Articulo 1. Categorias Tarifarias del Impuesto Predial Unificado. Se aplicaran las
siguientes definiciones de categorias de predios para el impuesto predial unificado,
adecuadas a la estructura del Plan de Ordenamiento Territorial. (...)

2. Predios comerciales. Son predios comerciales aquellos en los que se ofrecen, transan
0 almacenan bienes y servicios.

(.)

6. Predios dotacionales. Se incluyen los predios que en el Plan de Ordenamiento
Territorial hayan sido definidos como equipamientos colectivos de tipo educativo,
cultural, salud, bienestar social y culto; equipamientos deportivos y recreativos (...)”

Articulo 2. Tarifas. (...)

Paradgrafo segundo. Los predios en que se desarrollen usos mixtos y dentro de ellos se
encuentren los usos relacionados a continuacién, aplicaran la tarifa que corresponda a
cada uno de ellos en el siguiente orden: dotacional con cualquier otro uso aplica tarifa
dotacional, industrial con cualquier otro uso excepto dotacional, aplica tarifa industrial,

9 Ley 44 de 1990 y Decreto Ley 1421 de 1993. Decreto Distrital 352. Articulo 13y 15.

10 "Por el cual se adecuan las categorias tarifarias del impuesto predial unificado al Plan de Ordenamiento
Territorial y se establecen y racionalizan algunos incentivos".

9
Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 6013506700 — Bogota D.C. — Colombia (@)
www.consejodeestado.gov.co eantee



http://www.consejodeestado.gov.co/

Radicado: 25000-23-37-000-2016-00570-01 (26135)
Demandante: Caja Colombiana de Subsidio Familiar Colsubsidio

comercial con cualquier otro uso excepto dotacional o industrial aplica tarifa comercial,
residencial con depésitos y parqueaderos aplica tarifa residencial”. (Enfasis propio)

De tal manera que, el uso dotacional esta atribuido a los predios de tipo cultural y
salud. Igualmente, tendran tarifa dotacional, aquellos inmuebles en los que se dé un
uso mixto relativo al dotacional con cualquier otra destinacion. Asi, la norma establece
gue en aquellos casos en que uno de los usos del predio sea dotacional, prima esta
tarifa frente a los otros usos que tenga el inmueble, incluso el comercial.

Ahora bien, frente a la prueba del uso del inmueble, esta Secciontt preciso que el
catastro es la principal fuente de informacién a la que se debe acudir para
cuantificar el impuesto, sin embargo, cuando las circunstancias reales del
inmueble al momento de la causacién del tributo, difieren de las registradas en la
informacion catastral, deben prevalecer las primeras. Por esta razon, aunque la
informacion catastral no se encuentre debidamente actualizada, el contribuyente
puede probar ante la administracion tributaria las mutaciones o cambios en
relacion con los elementos juridicos, fisicos o econémicos del predio.

Asi las cosas, no le asiste razon a la apelante al afirmar que en todos los casos
debe tomarse el registro catastral como prueba de la destinacion de los inmuebles,
ni que el demandante solo pueda controvertir dicha informacion ante la entidad
catastral, puesto que no puede desconocerse que para efectos del impuesto
predial, la administracion debe valorar las pruebas que le presenta el interesado
para acreditar la realidad factica, juridica y econémica del predio al momento de la
causacion del impuesto. Sumese a ello que, la normativa tributaria no consagra
una tarifa probatoria para demostrar la destinacion de los inmuebles en el
impuesto predial, por lo que puede aceptarse cualquier medio de prueba que
permita establecer la reales caracteristicas del inmueble a 1 de enero de la
respectiva vigencia gravable.

De ahi que resulte admisible la prueba testimonial rendida por los trabajadores de
la actora, por cuanto como lo ha sefialado la Salaiz: “La prueba testimonial constituye un

medio de prueba autbnomo mediante el cual el juez puede llegar a tener conocimiento de los
hechos relevantes del proceso, en aquellos casos en que no se exija un medio de comprobacién
especial. En todo caso, la eficacia del testimonio dependera de su calidad, contenido, coherencia y

objetividad”. ESOS presupuestos se cumplen respecto de los testimonios analizados,
toda vez que provienen de quienes han laborado en los inmuebles por varios
afos, incluyendo el 2012, y que en tal condicién tienen conocimiento directo del
uso de los predios en dicho periodo fiscal, los que por demas, no fueron
desvirtuados o, tachados de falsos o sospechosos.

Dilucidado lo anterior, la Sala procede a valorar en conjunto las pruebas allegadas
al expediente respecto de cada inmueble:

2.1. Inmueble ubicado en la calle 27 #24-87.

La actora afirma que este predio es de uso mixto, toda vez que en él funciona el
Teatro Colsubsidio Roberto Arias Pérez, el Centro Médico Calle 26, las oficinas
administrativas, y el Supermercado Calle 26.

1 Consejo de Estado. Seccién Cuarta. Sentencia del 11 de junio de 2020, exp. 23287, C.P. Stella Jeannette
Carvajal Basto. Sentencias del 16 de julio de 2020 y 1 de septiembre de 2022, exp. 24082 y 25260, C.P.
Milton Chaves Garcia.

12 Consejo de Estado. Seccién Cuarta, sentencias del 29 de julio de 2021 y del 9 de junio de 2022, exp.
24796y 25183, CP. Myriam Stella Gutiérrez Argiello.
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En el expediente reposan las siguientes pruebas que son relevantes:

. Boletin Catastral del 26 de noviembre de 2014 expedido por la U.A.E. de Catastro
Distrital, con destino 21:“COMERCIO EN CORREDOR COM’, y usos: “CORREDOR
COMERCIAL NPH O HASTA 3 UNID PH’, “OFICINAS Y CONSULTORIOS NPH’,
“DEPOSITOS DE ALMACENAMIENTO NPH”, TEATROS Y CINEMAS NPH’,
‘RESTAURANTES NPH”, “PARQUEO CUBIERTO NPH.” (fl.67ca).

. Certificacién de cumplimiento del 23 de julio de 2012, expedida por la Direccion de
Desarrollo de Servicios de Salud Vigilancia y Control de la Oferta de la Secretaria de
Salud Distrital, en la que consta que la Caja Colombiana de Subsidio Familiar
Colsubsidio y su sede denominada “Centro Médico Colsubsidio Calle 26” estaba
inscrita en el Registro Especial de Prestadores de Servicios de Salud desde el 17 de
mayo de 2006, ademas, que alli se prestaban servicios de salud (fls. 95 a 96 cp).

. Oficio Nro. 2-2017-055810 del 28 de junio de 2017 expedido por la Superintendencia
Nacional de Salud, el cual informa que Colsubsidio fue habilitada como entidad
promotora de salud del régimen subsidiado desde el afio 2005 hasta el 2015, por retiro
voluntario. (fl.218 cp). Lo que también habia sido informado por la Secretaria de Salud
Distrital mediante Oficio Nro. 2017EE35141 del 11 de mayo de 2017 (fl 212 cp).

. Material audiovisual y fotografico del 24 de marzo de 2015, del que se advierte que
en el predio se encuentran ubicados el Teatro Colsubsidio Roberto Arias Pérez, el
Centro Médico Calle 26, las oficinas administrativas, y el Supermercado Calle 26.

Si bien el trabajo audiovisual es del afio 2015, se destaca que dentro del mismo
varios trabajadores del teatro y del consultorio médico rindieron testimonio de su
vinculacién con Colsubsidio desde afios anteriores al periodo fiscalizado y de la
realizaciéon de sus labores en ese inmueble (fls. 68, cd2, a 74 cp). A modo de
ejemplo se extractan los siguientes:

“Llevo en el Teatro Colsubsidio Roberto Arias Pérez desde el afio 2006, soy conserje del teatro”.

“Soy Carlos Arturo Mejia trabajo en Colsubsidio calle 26 oficinas administrativas hace 9 afios, me
parece importante resaltar que la direccién calle 27 24-87 pertenece a una cédula catastral en
Colsubsidio que es 26 24-1 dentro de las cuales esta, esta direccion y otras mas, que comprenden
nuestros servicios centro médico calle 26, Teatro Colsubsidio Roberto Arias Pérez, las oficinas
centrales de Colsubsidio, ademas del supermercado”.

“Mi nombre es Margarita Herrera Ladino llevo 15 afios en Colsubsidio, aqui en la calle 26 llevo 7 afios
desemperfiandome como auxiliar de odontologia”

“Mi nombre es Elsy Lucia Montafiez soy terapeuta Ocupacional llevo 12 afios aqui en el centro médico
de la calle 26.”

Como se observa, la prueba documental expedida por autoridades en materia de
salud a nivel nacional y distrital, y la testimonial rendida por los trabajadores que
laboraban en el inmueble, dan cuenta que para el afio 2012, en el predio se
encontraba ubicado un teatro y un centro médico, los cuales estan definidos en la
normativa distrital dentro del uso dotacional. A su vez, se allegé un video y
fotografias que demuestran que también habia un supermercado, que
corresponde a un uso comercial. Todo lo cual se corrobora en el certificado
catastral que a pesar de registrar al predio un destino comercial, informa que en el
mismo existe un teatro y consultorios.

Conforme con las pruebas mencionadas, la Sala advierte que en el predio en cuestion
se realizan varias actividades econdémicas, tales como la prestacion de servicios
médicos, culturales y administrativos. Lo que permite concluir que su destino no es
meramente comercial, como lo pretendio la entidad demandada, sino que en realidad
tiene varios usos, entre estos, el dotacional, siendo entonces de
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naturaleza mixta, en el que prima la tarifa dotacional del 6.5 por mil, como fue
declarado por la actora.

Y ello es asi porque por disposicion expresa del paragrafo 2° del articulo 2° del
Acuerdo 105 de 2003, cuando en el inmueble se desarrolla un uso dotacional con
otros usos, aplica la tarifa dotacional.

2.2 Inmueble ubicado en la carrera 17 # 36-74.

La demandante afirma que este predio es de uso dotacional, toda vez que alli presto
los servicios de salud en el “Centro de Atencién al Usuario de la Entidad Prestadora de
Servicios de Salud del Régimen Subsidiado (EPS-S)”, hasta finales del afio 2015.

En el expediente se encuentra probado lo siguiente:

. El Boletin Catastral de 26 de noviembre de 2014 que sefala que el predio ubicado en la
carrera 17 # 36-74 tiene como destino: “27 COMERCIO EN CORREDOR COM”y “USO 020
OFICINAS Y CONSULTORIOS NPH” (fl 160 ca).

. Oficio Nro. 2-2017-0558810 del 28 de junio de 2017 de la Superintendencia Nacional de
Salud, en el que manifesto:

“(...) le informamos que la Caja de Compensacion Familiar COLSUBSIDIO, fue habilitada como Entidad
Promotora de Salud del Régimen Subsidiado, mediante la Resolucion 1420 del 30 de septiembre de 2005 y
en el 2015 la entidad realiz6 una solicitud de retiro voluntario y esta fue autorizada con la

Resolucion 1226 del 15 de julio de 2015, “POR MEDIO DE LA CUAL se autoriza el retiro voluntario de
la CAJA COLOMBIANA DE SUBSIDIO FAMILIAR COLSUBSIDIO identificada con NIT. 860007336-1
COMO ENTIDAD PROMOTOA DE SALUD DEL REGIMEN SUBSIDIADO y se revoca el certificado de
habilitacién”.

Asi las cosas podemos afirmar que para el afio 2012, la entidad en mencién se encontraba activa como
EPS en el régimen subsidiado.” (f.218 cp).

. El trabajo audiovisual y fotografico del 24 de marzo de 2015 realizado en las
instalaciones de Colsubsidio de la carrera 17 #36-74, se advierte que en el inmueble
funcionaba la EPS-S Teusaquillo de Colsubsidio. En el mismo, se encuentran los
testimonios de varios trabajadores que dan cuenta que realizaron actividades
relacionadas con la prestacion de servicios de salud en esas instalaciones, con
anterioridad y durante el periodo fiscalizado en este proceso (fls. 68, cdl, a 74 cp). A
modo de ejemplo se transcriben los siguientes:

“Trabajo en la EPS-S Colsubsidio desde hace 10 afios, la EPS esta ubicada en Teusaquillo en la
carrera 17 #36-74, actualmente me desempefio como Jefe de afiliaciones y atencion al usuario”.

“Soy la analista administrativa y financiera de la EPS-S, llevo laborando en esta sede 14 afios en la
carrera 17 #36-74"

Conforme a las pruebas relacionadas, la Sala estima que en el predio objeto de
analisis se prestaban los servicios relacionados con la atencion en salud a los
usuarios a cargo de Colsubsidio. Sumado a esto, para el afio 2012 la demandante
se encontraba como activa como Entidad Promotora de Salud del Régimen
Subsidiado, y que su retiro sélo fue autorizado hasta el afio 2015, tal como fue
ratificado por la Superintendencia de Salud.

Todo lo cual, se corrobora con los testimonios de los trabajadores de la EPS-S de
Colsubsidio, que informan que para el afio 2012, en el inmueble funcionaba la EPS. Y
también, en el certificado catastral que no obstante de registrar al inmueble con
destino comercial, informa que en el mismo se ubican oficinas y consultorios.
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En ese contexto, le asiste razén al Tribunal cuando afirma que este predio no
corresponde a uno de uso comercial como lo pretendi6 la administracion, sino que
en realidad corresponde a uno destinado a los servicios de salud, enmarcado
como dotacional en los términos del articulo 1 del Acuerdo 105 de 2003 antes
resefiado, por ende, le era aplicable la tarifa del 6.5 por mil como lo determiné la
demandante en su liquidacion privada.

Es importante aclarar que la destinacion de los inmuebles no se establece por la
retribucion econémica que genere el uso del bien, sino en funcion de los usos que
se desarrollen en la fecha de causacion del tributo, los cuales en este caso se
encuentran soportados en las pruebas aportadas por el demandante que
desvirtian la informacion catastral.

Por lo anterior, no prospera el recurso de apelacion. Se confirma la sentencia de
primera instancia.

Finalmente no habra condena en costas o0 expensas del proceso en esta instancia,
en razon a que en el proceso no se comprobd su causacion como lo exige el
articulo 365 del Cdodigo General del Proceso, norma aplicable por remision
expresa del articulo 188 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccion Cuarta, administrando justicia en nombre de la
Republica de Colombia y por autoridad de la ley.

FALLA

1. Declarar fundado el impedimento manifestado por la consejera Stella
Jeannette Carvajal Basto, en consecuencia, se le separa del conocimiento
del presente asunto.

2. Confirmar la sentencia apelada.

3. Sin condena en costas en esta instancia.

4. Reconocer personeria juridica para actuar a la abogada Maria Mercedes
Soto Gallego, como apoderada de la parte demandada y en los términos del

poder visible en el indice 23 de Samai.

Copiese, notifiguese, comuniquese y devuélvase el expediente al tribunal de
origen. Camplase.
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La anterior providencia se estudié y aprob6 en la sesion de la fecha.

(Firmado electronicamente)
JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ
Presidente de la Sala

(Firmado electrénicamente) (Firmado electronicamente)
MILTON CHAVES GARCIA MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
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