CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERA PONENTE: MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO

Bogota, D. C., diez (10) de diciembre de dos mil veinticinco (2025)

Referencia Nulidad y restablecimiento del derecho
Radicacion 25000-23-37-000-2020-00185-01 (28825)
Demandante JARDINES DEL APOGEO S.A.

Demandado DISTRITO CAPITAL — SECRETARIA DE HACIENDA

Temas Impuesto predial. Excepcidn de inconstitucionalidad. Limite
articulo 27 del Decreto distrital 352 de 2002. Informacion catastral.
Realidad juridica, fisica y economica del predio. Sancion por
inexactitud. Diferencia de criterios.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Seccion decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada
contra la sentencia del 21 de marzo de 2024, proferida por el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion A, que dispuso lo siguiente’:

PRIMERO: DECLARESE la nulidad de Liquidacion Oficial de Revision No. 2545DDI005564 del 1°
de marzo de 2019, mediante la cual se modificé la declaracién del Impuesto Predial Unificado
correspondiente al inmueble identificado con cHIP AAAO047EKEP por la vigencia 2017 y; de
la Resolucién No. DDI003595 del 09 de marzo de 2020, mediante la cual se resolvié un (1)
recurso de reconsideracién en contra de la Liquidacion Oficial de Revision No.
2545DDI005564 del 1° de marzo de 2019, modificando el acto recurrido, por las razones
expuestas en la parte considerativa de esta providencia.

SEGUNDO: A titulo de restablecimiento del derecho DECLARESE la firmeza de la declaracion
privada del impuesto predial del inmueble identificado con el CHIP AAA0047EKEP presentada
el 16 de junio de 2017 con el formulario No. 2017301010009637903.

TERCERO: Sin condena en costas.
ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

La Secretaria de Hacienda del distrito de Bogota (en adelante distrito de Bogota)
expidi6 la resolucion 2545DDI005564 del 1 de marzo de 2019, en la que modificé la
declaraciéon privada del impuesto predial unificado del afo 2017, presentada por
Jardines del Apogeo S.A. con relacion al inmueble identificado con CHIP
AAAQ047EKEP e impuso sancién por inexactitud.

La sociedad presento recurso de reconsideracion contra la anterior decision, la cual
fue resuelta por la entidad territorial con la resolucion DDI003595 del 9 de marzo de
2020, que accedié parcialmente a la impugnacion disminuyendo el valor del
impuesto a cargo y de la sancion por inexactitud.

' Samai del tribunal, indice 36, paginas 24 y 25.
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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 formul6 las
siguientes pretensiones en la demanda?:

Primera pretension: Que se declare la nulidad total de los actos administrativos contenidos
en la Resoluciones Nos. 2545DDI005564 del 1 de marzo de 2019, por medio de la cual se
profiere Liquidacion Oficial de Revision y No. DDI003595 del 9 de marzo de 2020 por medio
de la cual se resuelve el recurso de reconsideracion;

Segunda pretension: Que como consecuencia de lo anterior, a titulo de restablecimiento del
derecho, se declare la firmeza de la declaracion del impuesto predial unificado presentada por
La Sociedad para la vigencia fiscal 2017, mediante formulario No. 2017301010009637903.

A los anteriores efectos, la demandante invocd como violados los articulos 29, 58,
95 y 363 de la Constitucion Politica; 4 de la Ley 1437 de 2011 y 20, 21, 22, 27 y 36
del Decreto Distrital 352 de 2002.

Los argumentos de nulidad se resumen de la siguiente manera:

Expuso que la autoridad tributaria desconocié la realidad fisica del inmueble, porque
determind la base gravable del impuesto desatendiendo su area real. Preciso que,
desde la adquisicion del inmueble objeto de debate y para el momento de causacion
del tributo, se presentaron mas de 34.874 desenglobes, expropiaciones, cesiones,
entre otros, que dieron lugar a 229.024,58 metros cuadrados que no deben ser
considerados para efectos del tributo.

Adujo que la demandada violé el principio de prevalencia de la sustancia sobre la
forma. Destaco que era responsabilidad del distrito de Bogota, como sujeto activo
del tributo, corroborar la realidad fisica y el area del inmueble sobre el cual debia
calcular el gravamen. No obstante, producto de la omisidn por parte de la autoridad,
la determinacion del impuesto predial por la vigencia 2017 fue errada y desbordo la
capacidad contributiva de la sociedad.

Manifest6 que hubo una indebida valoracion probatoria y reprochd que la
demandada liquidara el impuesto teniendo en cuenta Unicamente la informacion
reportada por la Unidad Administrativa Especial de Catastro Distrital (en adelante
Catastro Distrital), pese a que en muchas ocasiones lo reportado por esta entidad
estaba desactualizado, no reflejaba la realidad y las caracteristicas de los
inmuebles. En su lugar, considerd que la entidad debio valorar los documentos
aportados por la sociedad, tales como escrituras publicas, folios de matriculas
inmobiliarias y certificaciones, que daban cuenta de las segregaciones de las que
fue objeto el inmueble.

Destacd que la jurisprudencia ha sido enfatica en aceptar que los contribuyentes
pueden probar, con otros documentos, las mutaciones o cambios en relacion con
los elementos juridicos, fisicos o econémicos que sufran los predios, permitiendo de
esta manera que la administracion se aparte de la informacion reportada en las

2 Samai del tribunal, indice 1, pdf de la demanda, pagina 4.

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



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

Radicado: 25000-23-37-000-2020-00185-01 (28825)
Demandante: Jardines del Apogeo S.A.

oficinas de catastro y liquide el gravamen de conformidad con la realidad fisica del
inmueble, so pena de la vulneracion al debido proceso.

Considerd vulnerados los principios de buena fe y confianza legitima, para lo cual
explico que, para liquidar el impuesto predial del afio 2017, la sociedad confio
legitimamente en la determinacion efectuada por la Administracion para el periodo
2016, de modo que calcul6 el gravamen sin exceder el doble del pagado en el afio
inmediatamente anterior, tal como lo permitia el articulo 27 del Decreto Distrital 352
de 2002. De manera que era incorrecto que la demandada refutara la liquidacion
del impuesto luego de reconocer y determinar, para el periodo 2016, el gravamen
en las mismas condiciones y dando aplicacion al limite previsto en el articulo 27
referido, desconociendo con ello el principio de buena fe que rige las actuaciones
de los administrados.

Y, si bien en el ambito tributario no existen derechos adquiridos, lo cierto es que la
norma aplicable al impuesto predial no ha sido modificada. Asi, el actuar de la
entidad resulta caprichoso al interpretar las disposiciones sobre la materia, pasando
por alto los principios de legalidad, reserva de ley y seguridad juridica.

De igual forma, indicé que fueron violados los principios de equidad y capacidad
contributiva, ya que la demandada pretende la satisfaccion de una obligacion
tributaria cuya base gravable no se ajusta a la realidad fisica, juridica, econdmica y
fiscal del inmueble, lo que implica una carga tributaria excesiva, confiscatoria y
desproporcionada para la sociedad, situacion que se encuentra prohibida por
mandato constitucional.

Indicé que era improcedente la sancién por inexactitud, pues no se presento ninguno
de los requisitos que exige el articulo 36 del Decreto Distrital 362 de 2002 para
imponer la aludida sancion, toda vez que la sociedad liquido y pago el impuesto
conforme a la realidad fisica del inmueble.

Agrego que la actuacion de la empresa se ajusto a lo previsto en los articulos 20,
21, 22 y 27 del Decreto Distrital 352 de 2002, los cuales regulan la base gravable
del impuesto, la vigencia y reajuste de los avaluos catastrales. Asi mismo, la
posicion asumida esta juridicamente soportada en las normas que regulan la
materia, en ese orden, era viable levantar la sancidn ante la disparidad de criterios
en la interpretacion y el alcance dado por la autoridad.

Oposicion de la demanda

El Distrito Capital se opuso a las pretensiones de la actora. En cuanto a la realidad
factica del inmueble, sostuvo que, por mandato legal, Catastro Distrital es la
encargada de fijar los avaluos, sefalar los usos y destinos de los predios y efectuar
las revisiones o modificaciones a estos. Por tanto, las dudas de la demandante
sobre el avaluo del inmueble debian ser elevadas ante la autoridad catastral, para
que dicha entidad procediera al respectivo estudio y, de ser el caso, mediante una
mutacion sin efectos retroactivos, generara las actualizaciones correspondientes.

Precisé que el formulario enviado a la demandante, donde la administracién
reconocio para el aio 2016 un impuesto sobre el limite maximo del 100%, obedecio
a las practicas irregulares de la sociedad al declarar el afio 2015. De esta manera,
si hubiera actuado conforme a la norma, el documento sugerido también reflejaria
la realidad fisica, econdmica y juridica del inmueble, permitiendo la aplicacion del
articulo 27 del Decreto Distrital 352 de 2002.
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Indic6 que, a lo anterior, debia sumarse que los formularios enviados a los
contribuyentes no constituyen un acto de administrativo que defina una situacion
juridica y que deba ser cumplido, sino que se trata de formatos que buscan facilitar
el pago de la obligacion.

Explicé que, consultado el Registro de Informacion Tributaria (RIT), asi como el
certificado catastral que expide Catastro Distrital, se pudo verificar que el inmueble
de propiedad de la actora tenia como destino el «66, Dotacional Privado» CONn USO
comercial, iglesias, oficina, consultorios, depdsitos de almacenamiento y bodega
econdmica. Ademas, considerd aplicable una tarifa del 6.5 por mil, por lo que la
sociedad debia ser consecuente y pagar conforme a la informacion que ella misma
acepto en la declaracion.

Por otro lado, afirmé que, de conformidad con las pruebas aportadas por la actora,
en efecto se reconocio la apertura de 7.134 tumbas en el predio matriz, segregadas
a nombre de terceros y con matricula inmobiliaria. Sin embargo, fue imposible hacer
lo mismo respecto de otras 27.347 tumbas, las cuales no contaban con la respectiva
matricula y, por consiguiente, era inviable su segregacion del predio de mayor
extension.

Puso de presente que, con la resolucién que resolvio el recurso de reconsideracion,
se hizo una deduccion de las zonas de reserva con que contaba el predio, de lo cual
daba cuenta la resolucion 2482 del 18 de mayo de 2005 y la escritura publica 1747
del 19 de mayo de 2008, pruebas que observaban la exclusion de un metraje de
36.900 metros cuadrados, informacion que no fue actualizada por la demandante.

Afirmé que la tasacion de la sancion por inexactitud derivd de las malas practicas
desarrolladas por la sociedad, al pretender aplicar a lo largo de las vigencias 2008
a 2017, el tope en forma irregular en sus declaraciones privadas del impuesto
predial, lo cual a su vez atent6 contra el principio de lesividad.

Respecto de la aplicacion de las normas tributarias, explico que, desde el afio 2008,
la sociedad ha declarado de manera irregular y arbitraria el impuesto predial,
situacion que, si bien no fue fiscalizada, deja en evidencia la conducta reprochable
al no utilizar el avaluo efectuado por Catastro Distrital para determinar el tributo.

Indic6 que, como la administracion no establecié el monto del impuesto por las
vigencias anteriores al 2017, el contribuyente no podia aplicar el limite del 100% del
articulo 27 del Decreto distrital 352 de 2002 partiendo del impuesto liquidado desde
afnos anteriores a su discrecion y por un menor valor al procedente.

Insistid en que el impuesto autoliquidado por 2015 no refleja la realidad del predio,
por lo que aplicar el limite referido daria lugar a inexactitudes en los periodos
posteriores. Entonces, verificados los estados de cuenta del contribuyente, se
determind que incurrié en conductas lesivas que lo hicieron perder el derecho de
aplicar el articulo 27 referido e hicieron procedente la imposicion de la sancién por
inexactitud para el 2017.

Expuso que, cuando la administracion establece que un contribuyente incurrié «en
una conducta, en desequilibrio de los principios de equidad, justicia y solidaridad, podra buscar el
restablecimiento de estos, proponiendo al contribuyente las acciones de ajuste o correccion
pertinentes, tal y como se le indic en el Requerimiento Especial [...]»%.

3 Samai del tribunal, indice 16, PDF de oposicion a la demanda, pagina 15.
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Propuso las excepciones que denomind «carga de la prueba», en la medida que la
actora no logré demostrar la indebida actuacion por parte de la entidad territorial y
la extension del terreno; «la legalidad de los actos administrativos», porque la demandada
cumplié a cabalidad con las formalidades para la expedicion de éstos; vy, finalmente,
la «genérica».

Sentencia apelada

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Cuarta, Subseccion A,
accedio a las pretensiones de la demanda, exponiendo que, de conformidad con el
articulo 27 del Decreto distrital 352 de 2002, el impuesto predial en un periodo fiscal
no puede exceder el doble del monto establecido en el afio inmediatamente anterior,
limitacion que no era aplicable para terrenos urbanizables no urbanizados o de
urbanizados no edificados, ni para los eventos en que existiera mutacion del predio.

A su vez, en criterio del Consejo de Estado?, dicha norma indica que, para liquidar
el gravamen en cuestion, se debe tomar como referencia el valor del impuesto
predial declarado en la vigencia precedente, maxime si dicha declaracién se
encuentra en firme, caso en que es inmutable, por lo que la administracion y el
contribuyente no puedan cuestionar lo reportado alli, so pena del desconocimiento
al principio de seguridad juridica.

Observd que, en el presente caso, la demandante presentd la declaracién del
impuesto predial del inmueble objeto de discusién por el 2017 liquidando una suma
a pagar de $15.164.000, atendiendo el limite del articulo 27 del Decreto 352 de
2002, pues para el periodo 2016 pagd por ese mismo gravamen $7.782.000.

Advirtié que, en los actos acusados, el distrito de Bogota liquidé un impuesto por
$1.896.747.000; es decir, por un valor mayor al doble del tributo liquidado en el afio
anterior, sumado a que no demostrd la existencia de mutaciones en el inmueble
para el periodo objeto del litigio, ni que se trata de un terreno urbanizable no
urbanizado o urbanizado no edificado.

Refirié que, segun la resolucion que resolvié el recurso de reconsideracion, el predio
demandado tenia como destino el «66 — Dotacionales» con una tarifa del 0.00065 y
un avallo catastral de $291.803.379.000, lo cual ratificaba la inexistencia de
mutaciones y de las restricciones previstas en el aludido articulo 27 de la norma
distrital para aplicar el incremento del 100% del impuesto pagado en la vigencia
inmediatamente anterior, informacion que era congruente con lo reportado en la
oficina de catastro.

El tribunal afirmé que las autoliquidaciones del impuesto predial de los afos
anteriores estaban en firme, por tanto, era improcedente que, en este caso, donde
se debate la declaracion del impuesto predial 2017, la administracién cuestionara
las vigencias anteriores, incluida la del 2016, ya que era inmodificable.

Concluyé que lo expuesto es suficiente para que prosperen las pretensiones de la
demanda, de modo que se relevdo de estudiar los demas cargos de nulidad
propuestos por la actora.

Finalmente, se abstuvo de condenar en costas debido a que no fueron demostradas.

4 Cito la sentencia del 22 de octubre de 2020, exp 24168, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.
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Recurso de apelacion

La demandada sustent6 su impugnacion en que el limite del articulo 27 del Decreto
distrital 352 de 2002 debe ser inaplicado en virtud de la excepcion de
inconstitucionalidad. Sostuvo que la interpretacion por parte del tribunal de esa
norma causa un perjuicio a los principios que rigen el sistema tributario, pues
mantiene el error en la declaracion del impuesto predial del afo anterior, lo que le
permite a la sociedad tributar sobre un valor irrisorio al que le corresponde.

Por lo anterior, consideré que la disposicion referida «conlleva a un perjuicio al
Estado Colombiano y vulnera el principio de justicia tributaria, equidad y capacidad
contributiva, toda vez que “el impuesto debe ser justo y (...), debe responder en la
medida de la capacidad del contribuyente”®»S.

Indico que, una interpretacidn sistematica del articulo 27 del Decreto distrital 352 de
2002 y la Constitucion permite concluir que el limite fijado en ella opera, siempre y
cuando la declaracion previa que se encuentre en firme atiende la situacion fisica
real del inmueble. De este modo, indicé que «para este caso en concreto resulta
inconstitucional aplicar esa norma con los alcances dados en la sentencia objeto de
discusién, porque va en contra de los principios del sistema tributario y abre la
posibilidad de que los contribuyentes al presentar su liquidacion privada de manera
equivoca, la cual quedd en firme, se siga presentando de dicha manera
manteniendo la inexactitud en el tiempo de manera indefinida generando un dafio
en la administracion tributaria y en consecuencia en la sociedad»’.

Afirmo6 que, asi como el contribuyente podia demostrar en sede judicial que la
realidad juridica y fisica del inmueble no corresponde a lo determinado por Catastro
Distrital o que la liquidacion efectuada por la administracion es incorrecta, también
la autoridad tributaria podia comprobar que la informacion consignada en la
declaracién privada no era real.

De esta manera, sostuvo que el hecho de que el distrito de Bogota no hubiere
controvertido la declaracién previa al periodo fiscalizado antes de que cobrara
firmeza, no justificaba que el error en el pago del impuesto se mantuviera en el
tiempo de manera indefinida.

Resalté que la responsabilidad de presentar la declaracion del impuesto era del
contribuyente, y que en el tramite administrativo y judicial se acredit6 que la
conducta de la demandante desconoce los principios de equidad, justicia y
solidaridad, aspecto sobre el cual no se pronuncio el a quo.

Reproch6 que, conforme la providencia impugnada, la entidad territorial debe
adherirse a las liquidaciones irregulares de los afios previos y permitir la inexactitud
que se sigue generando.

Indico que el tribunal desatendié la realidad factica del predio objeto del litigio, pues
no analizé la informacion reportada por Catastro Distrital, la cual daba cuenta del
uso del inmueble objeto de discusion, asi como tampoco fue verificado que la
apertura de 27.347 predios (tumbas) no contaran con matricula inmobiliaria a la
fecha y, por consiguiente, tampoco podian ser segregados del predio de mayor
extension, lo cual se mostro en el desenglobe presentado por la accionante.

En este punto realizé la siguiente cita “Fajardo, Santa y Rios, 2016, p. 24”.
6 Samai del Tribunal, indice 39, pagina 5.
7 Ibidem.
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A la par de lo anterior, indico que la demandante efectu6é una deduccion con ocasion
a las zonas de reservas con las que contaba el bien, de lo cual daban cuenta la
resolucidon 2482 del 18 de mayo de 2005 y la escritura publica 1747 del 19 de mayo
de 2008, pruebas que condujeron a excluir un total de 36.900 metros cuadrados de
la determinacion del tributo, informacion que no fue actualizada por la demandante
y que corresponde a la realidad fisica del predio.

Oposicion al recurso
La demandante guardo silencio.
Concepto del ministerio publico

El agente del ministerio publico tampoco se pronunci6 en esta oportunidad.
CONSIDERACIONES DE LA SALA

Problema juridico

Corresponde a la Seccion decidir el recurso de apelacion interpuesto por la
demandada contra la sentencia de primera instancia, que declaré la nulidad de la
resolucion 2545DDI005564 del 1 de marzo de 2019, por medio de la cual el distrito
de Bogota profiridé liquidacion oficial de revisidn del impuesto predial
correspondiente al inmueble identificado con cHIP AAAOO47EKEP por la vigencia
2017 a cargo de Jardines del Apogeo S.A., y de la resolucion DDIO03595 del 9 de
marzo de 2020, que resolvidé el recurso de reconsideracion interpuesto por la
sociedad contribuyente.

Para estos efectos, la sala estudiara, en primer lugar, la procedencia de la excepcion
de inconstitucionalidad propuesta por la apelante. De no prosperar, en segundo
lugar, verificara cual es el alcance del articulo 27 del Decreto distrital 352 de 2002
con el fin de determinar si, como lo indico el tribunal, los actos acusados son nulos
por no respetar el limite alli dispuesto. Si el anterior estudio da lugar a revocar la
sentencia impugnada, en tercer lugar, se analizaran los cargos de nulidad que no
fueron estudiados por el a quo, en aras de garantizar el derecho al debido proceso
de la demandante. Finalmente, si no prospera ninguno de los cargos de la demanda
con relacion a la determinacion del tributo, se analizara la procedencia de la sancion
por inexactitud.

Analisis del caso concreto
1. Excepcion de inconstitucionalidad

En el recurso de apelacion, el distrito de Bogota propuso la excepcion de
inconstitucionalidad del articulo 27 del Decreto distrital 352 de 2002, pues considera
que su aplicacion causa un perjuicio al recaudo de tributos para el funcionamiento
del Estado y lesiona los principios que rigen el sistema tributario, en la medida que
permite que los contribuyentes presentaran sus declaraciones privadas con errores
que se mantienen en el tiempo vy, a su vez, el pago del gravamen sobre un valor
inferior al que legalmente corresponde.

Para resolver, se pone de presente que la excepcion de inconstitucionalidad tiene
fundamento en el articulo 4 superior, segun el cual «La Constitucion es norma de normas.

7
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En todo caso de incompatibilidad entre la Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las
disposiciones constitucionales». La Seccion preciso, en sentencia del 15 de octubre de

20218, que ésta figura constituye un tipo de control que puede realizar el juez «o la
autoridad administrativa cuando se tenga que aplicar una norma juridica en un caso concreto».

En linea con lo anterior, la sentencia del 13 de diciembre de 2017° considero
contradictorio que una entidad publica trate de defender la legalidad de su acto
administrativo invocando la excepcion de inconstitucionalidad de una norma que

debe acatar. De este modo, indicd que «Lo pertinente seria que quien invoque la excepcién
de inconstitucionalidad de una norma sea el demandante, no el demandado, la autoridad
administrativa, por cuanto es la primera que debe acatar el ordenamiento juridico (articulo 6 de la

Constitucién Politica)». Esta tesis también fue acogida por la sala en sentencia del 30
de marzo de 2023°.

Por lo anterior, la sala considera que la invocacion de la excepciéon de
inconstitucionalidad por parte del distrito de Bogota es improcedente. No obstante,
se observa que, como fundamento de la excepcién, la demandada propone una
interpretacion del articulo 27 del Decreto distrital 352 de 2002 que podria dar lugar
a revocar la sentencia impugnada. En consecuencia, estos argumentos seran
estudiados, a continuacion".

2. Alcance del articulo 27 del Decreto distrital 352 de 2002

El distrito de Bogota aseguro que el limite previsto en esta norma solo es aplicable
cuando no exista un error o inexactitud en las declaraciones presentadas por los
contribuyentes por los periodos anteriores, pues de lo contrario se perjudicaria el
recaudo necesario para el cumplimiento de las funciones del Estado y se
desconocerian los principios de justicia y equidad tributaria.

Con el fin de verificar la procedencia de dicha interpretacion, la Seccién pone de
presente que el articulo 27 del Decreto distrital 352 de 2002 establece respecto del
impuesto predial lo siguiente:

Articulo 27. Limite del impuesto a pagar. Si el impuesto resultante fuere superior al doble del
monto establecido en el afio anterior por el mismo concepto, Unicamente se liquidara como
incremento del tributo una suma igual al cien por ciento (100%) del impuesto predial del afio
anterior. La limitacion aqui prevista no se aplicara cuando existan mutaciones en el inmueble,
ni cuando se trate de terrenos urbanizables no urbanizados o urbanizados no edificados.

Como se observa, la norma bajo analisis establece una garantia para los
contribuyentes del impuesto predial en Bogota, pues sefiala que no podra
incrementarse el tributo de forma tal que supere el doble del periodo anterior. Y,
solo impide su aplicacion cuando el incremento tiene origen en mutaciones del
inmueble, u ocurre por cualquier motivo frente a terrenos urbanizables no
urbanizados o urbanizados no edificados.

Pese a lo anterior, no puede perderse de vista que el limite del articulo 27 del
Decreto distrital 352 de 2002 constituye una garantia y, en cuanto tal, el incremento
abrupto del tributo frente al cual se protege al contribuyente no puede tener origen
en causas que le son atribuibles, pues de lo contrario se permitiria que el declarante

8 Exp 23623, M.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.

®  Exp.21855, M.P. Julio Roberto Piza Rodriguez.

0 Exp 26090, M.P. Milton Chaves Garcia.

" En la sentencia referida del 13 de diciembre de 2017 se llegé a una conclusion similar, en el sentido de interpretar que la
excepcion de inconstitucionalidad alegada se trataba de una propuesta de interpretacién normativa, aunque la entidad
demandada era la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.
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se beneficiara de su propio actuar, lo cual iria en contra de los principios de justicia
y equidad tributaria’. En otras palabras: no es admisible una interpretacion
normativa que permita ahorros fiscales que sean el resultado de la inobservancia
de los fines de la legislacion tributaria’.

En ese mismo sentido, la sentencia C-015 de 1993 de la Corte Constitucional'
indicd que el principio de equidad tributaria es una expresion de la igualdad
sustancial que pugna con el «abuso de las formas juridicas» para evadir o eludir el pago
de impuestos. De este modo, destaco lo siguiente:

En este orden de ideas, se impone privilegiar la sustancia sobre la forma. La legislacion
tributaria no puede interpretarse literalmente. Los hechos fiscalmente relevantes deben
examinarse de acuerdo con su sustancia econdmica; si su resultado material, asi comprenda
varios actos conexos, independientemente de su forma juridica, es equivalente en su resultado
econdmico a las circunstancias y presupuestos que segun la ley generan la obligacion
tributaria, las personas a las cuales se imputan, no pueden evadir o eludir, el pago de los
impuestos.

El principio de prevalencia del derecho sustancial, consagrado en el articulo 228 de la CP,
no puede ser ajeno al sistema tributario, maxime cuando éste se funda expresamente en los
principios de equidad, eficiencia y progresividad (CP art 363), de suyo inalcanzables si se
eleva la mera forma a criterio Unico y condicionante de la determinacion, exigibilidad y pago
de la obligacion fiscal. En fin, el sistema tributario en el Estado social de derecho es el efecto
agregado de la solidaridad de las personas, valor constitucional fundante (CP art. 1), que
impone a las autoridades la misién de asegurar el cumplimiento de los deberes sociales
de los particulares (CP art. 2). La efectividad del deber social de toda persona de "contribuir
al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de concepto de justicia
y equidad", abona el criterio de privilegiar en esta materia la sustancia sobre la forma [negrilla
del original].

Por lo expuesto, los principios de equidad y justicia tributaria imponen que el limite
del articulo 27 del Decreto distrital 352 de 2002 no opere cuando el incremento del
impuesto predial tenga origen en razones que son atribuibles al contribuyente que
se beneficia de esa medida, pues la finalidad de la norma es otorgarle una garantia
de que no habra incrementos abruptos del tributo, con ocasidén de las decisiones
adoptadas por la administracion, y no imponer una formalidad rigida que reduzca
sin justa causa el deber de contribuir a la financiacion del Estado.

Es importante poner de presente que la sentencia del 22 de octubre de 2020
analizé el contenido del articulo 27 del Decreto distrital 352 de 2002 y aseguré que,
cuando existe una declaracion del impuesto predial de una vigencia anterior que se
encuentra en firme, «no es posible que la administracion tributaria e incluso, el propio
contribuyente, la cuestione, modifique o desconozca sus efectos». Ademas, sostuvo que, de lo
contrario, se desatenderia el principio de seguridad juridica, lo que permitiria que,
so pretexto de aplicar el limite del impuesto predial, se revise una declaracion que
es incontrovertible por estar en firme.

Empero, esta providencia no constituye un precedente por no tener identidad factica

De forma similar lo sefal6 esta seccion frente al silencio administrativo positivo, pues si bien se trata de una garantia del
contribuyente de que su recurso sea decidido de forma oportuna, so pena de que se entienda fallada a su favor, también
sefialé que su uso «no esta llamado a avalar situaciones que adolezcan de vicios esenciales y notorios, determinantes
de la nulidad del acto ficto, de tal suerte que, de operar el silencio administrativo positivo, el juez es competente para
determinar la procedencia de la peticion contenida en el recurso de reconsideracion, cotejandola con las normas
superiores, al punto que puede rechazarla y modularla, si observa la trasgresion abierta del ordenamiento». Cfr. sentencia
del 10 de octubre de 2019, exp 24083, C.P. Julio Roberto Piza Rodriguez.

Sobre la ilegalidad de los ahorros fiscales obtenidos por la violacién de las finalidades de la legislacién tributaria, aunque
referida a tributos del orden nacional, ver la sentencia del 6 de junio de 2024, exp.26460, M.P. Wilson Ramos Giron.

4 Citada en un fallo del 30 de julio de 2020, exp 23545, M.P. Milton Chaves Garcia.

S Exp. 24168, M.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.
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y juridica, pues, en ese caso, el distrito de Bogota aplico el articulo 27 del Decreto
distrital 352 de 2002, de modo que la sala, en esa oportunidad, no analizé los
requisitos normativos para que operara el limite alli previsto.

En todo caso, tomandola como antecedente jurisprudencial, se observa que esa

providencia puso de presente que el argumento de la demandante, «conforme con el
cual, el impuesto predial declarado por el afio 2011 [previo al fiscalizado, que era 2012], por la suma
de $55.831.000, obedecio a un error y no corresponde a la realidad fisica y juridica del bien inmueble,
[lo cual] no es suficiente para que se desconozca la firmeza de esa declaracion, tampoco los efectos
que tiene en relacion con la determinacion del limite del impuesto para el afo siguiente, por

indiscutibles razones de seguridad juridica». Como se observa, esta decision es acorde con
lo expuesto previamente en esta providencia, pues en ese caso se evidencio que el
contribuyente trat6 de ampararse en su propio error, alegando que la entidad
territorial aplicé el limite del articulo 27 del Decreto distrital 352 de 2002 sobre una
base superior a la que procedia para el periodo anterior. Empero, por lo expuesto
en el fallo del 22 de octubre de 2020 y en esta providencia, esto resulta
improcedente.

Precisado lo anterior, en este caso, la Seccidn encuentra probado que el reporte de
declaraciones y pagos del impuesto predial del inmueble identificado con CHIP
AAA0047EKEP’®, elaborado por la demandada y que no fue objeto de controversia
por la demandante, sefiala que, para el afo 2015, la contribuyente declar6 un
autoavallio de $598.566.000, con base en lo cual determiné un impuesto a cargo de
$3.891.000 al aplicar una tarifa de 6.5 por mil. No obstante, en el boletin catastral’,
consta que el avaluo catastral para el afo 2015 en realidad era de
$197.464.787.000, lo que habria dado lugar a un impuesto de $1.283.521.000.

Lo anterior evidencia que la demandante no atendié el mandato del articulo 14 de
la Ley 44 de 1990, segun el cual la declaracion debe contener un autoavaluo que
no podra ser inferior al avaluo catastral. Ademas, Jardines del Apogeo S.A. no
presentd prueba para demostrar que el autoavaluo de 2015 corresponde a la
realidad juridica, fisica o econdmica del predio. De esta forma, dadas las
particularidades de este caso, el error evidente no podia constituir un fundamento
para que el demandante se beneficiara del mismo vy, asi, aplicar el limite del articulo
27 del Decreto distrital 352 de 2002 para los afios posteriores.

Teniendo presente lo anterior, se evidencia que la declaracion presentada por el
periodo 2016'® informé un autoavalio de $269.786.817.000, el cual coincide
plenamente con el del boletin catastral. No obstante, aunque anuncié una tarifa del
6.5 por mil, que daria lugar a un impuesto a cargo de $1.753.614.000, liquidé el
tributo en $7.782.000.

La demandante sostuvo que la declaracion de 2016 fue presentada en aplicacién
de los principios de buena fe y de confianza legitima, pues atendi6 la declaracion
sugerida que le entrego el distrito de Bogota para ese periodo. Sin embargo, en el
expediente no obra prueba alguna del contenido de dicha declaracion sugerida, con
lo que no se acreditd por la demandante que la administracion la haya inducido a
algun tipo de error.

En todo caso, aun si fuera asi, esta seccidn de tiempo atras ha sefialado de manera
especifica frente al tributo en comento, que la declaracién sugerida por el distrito de

6 Samai del Tribunal. indice 24. Antecedentes administrativos. Expediente 201801200305047584. Pagina 238.
7 Ibidem, pagina 234.
8 Ibidem, pagina 135.
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Bogota no es un acto administrativo y, por lo tanto, no es vinculante para el
contribuyente:

«Asi mismo, es menester aclarar que la liquidacion sugerida no es un acto administrativo que
contenga la manifestacion de la voluntad de la Administracién tendiente a crear, modificar o
extinguir una situacion juridica particular y, en esa medida no se puede predicar la transgresion
del principio de confianza legitima.

Por el contrario, en el sub-lite el perfeccionamiento de la relacion juridica que constituye la
obligacion tributaria, nace del contribuyente, mediante la presentaciéon de su declaracion
tributaria, pues es éste quien conoce de primera mano la existencia del hecho gravado que la
origina y lo pone en conocimiento de la Administracion al cumplir la obligacién formal»

Posicion que fue ratificada por la Seccion en la sentencia del 1 de diciembre de
2022, exp. 25569, M.P. Myriam Stella Gutiérrez Arguello, sefialando, ademas, que
el contribuyente debe presentar la declaracion del impuesto predial atendiendo la
realidad fisica, juridica y econémica del predio.

De otro lado, se destaca que el valor declarado para 2016 ($7.782.000) corresponde
al doble del impuesto determinado para el 2015 ($3.891.000), lo que atiende el limite
del incremento del articulo 27 del Decreto distrital 352 de 2002. Para el ano 2017,
que es el fiscalizado, la declaracion® presentada por la demandante da cuenta de
un autoavaltio de $291.807.241.000, que al aplicar la tarifa del 6.5 por mil, daria
lugar a un impuesto a cargo de $1.896.747.000. Pese a ello, la sociedad volvié a
declarar el valor que corresponde al doble del tributo determinado en el aio anterior,
esto es, $15.564.000. Empero, se insiste, esto es improcedente porque el
incremento abrupto del impuesto es imputable a su propia culpa, de lo cual no puede
obtener beneficio alguno en virtud de los principios de equidad y justicia tributaria,
pues desatiende la finalidad de las normas fiscales.

Se destaca que el reporte de declaraciones y pago, cuyo contenido no fue objetado
por la demandante, demuestra que la sociedad declaré el autoavaluo del predio por
los afios 2016 y 2017, de tal modo que conocia el valor real de la base gravable del
tributo, pese a lo cual, determiné el tributo de forma indebida.

3. Desconocimiento de la realidad fisica del inmueble. Prevalencia de la
sustancia sobre la forma. Indebida valoraciéon probatoria. Violacién de
los principios de equidad y capacidad contributiva

La Seccion estudiara en conjunto los cargos de la demanda enunciados porque
estan intimamente relacionados entre si. En ellos, la sociedad demandante sostuvo
que el distrito de Bogota no atendio la realidad fisica, econdmica y juridica del predio
para el 2017, debido a que i) desatendi6 que se realizaron mas de 34.874
desenglobes, expropiaciones y cesiones, entre otros, lo que dio lugar a la exclusion
de 229.024.58 metros cuadrados; ii) la entidad territorial era la llamada a verificar la
realidad del predio, por ser el sujeto activo del tributo; iii) el monto cobrado por
concepto de impuesto desborda la capacidad contributiva de la demandante; iv) los
actos acusados solo tuvieron en cuenta la informacién de Catastro Distrital, pese a
que muchas veces esta desactualizada o no refleja la realidad; v) no fueron
valorados los documentos aportados por la demandantes, en concreto, las
escrituras publicas, folios de matricula inmobiliaria y certificaciones; y vi) la base
gravable (avaluo catastral) superior a la real dio lugar a una carga fiscal excesiva y
sobredimensionada.

% Op. Cit., pagina 118.
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Para decidir, es necesario tener presente que catastro es la principal fuente de
informacion de las caracteristicas del predio objeto del impuesto predial unificado,
pero el contribuyente puede probar por otros medios la realidad juridica, fisica y
economica del inmueble, pues él es quien conoce de primera mano las
caracteristicas del predio®. Entonces, ante una divergencia entre lo que reporta el
catastro y las circunstancias reales del inmueble al momento de su causacion, debe
primar la realidad, pero siempre atendiendo lo probado por el interesado.

Precisado lo anterior, se advierte que la resolucion que resolvid el recurso de
reconsideracion aceptd excluir 36.900 metros cuadrados del predio objeto de
debate?!. Con base en ello, la entidad territorial no determiné el impuesto predial de
acuerdo con el avaluo catastral declarado para 2017 por la demandante, de
$291.807.241.000. En su lugar, calculé que el valor del impuesto, luego de excluir
el area probada por la demandante, debia ser reducido proporcionalmente, lo que
dio como resultado un valor de $1.769.329.000%2. Asi las cosas, la sala procedera
a verificar cual es el area que se debe excluir, segun lo probado, y si, en efecto, ese
es el valor del impuesto a cargo de la demandante.

En primer lugar, se evidencia que la demandada no aceptd, por falta de prueba, la
exclusion de 25.798,97 metros cuadrados con relacion a la afectacion en la ronda
del Rio Tunjuelito?®. Al respecto, la demandante no indicd cudl fue la prueba
pretermitida por el distrito de Bogota, de modo que no es procedente la exclusion
de esa area del predio.

En segundo lugar, el distrito de Bogota excluyé un area de 1.636,99 metros
cuadrados con ocasion de la cesidn anticipada de la zona de proteccion ambiental,
realizada mediante la escritura publica 1747 de 2008%*. Esta area excluida coincide
con la registrada en la escritura que protocolizé la cesion?5, por lo que no hubo una
indebida valoracion de las pruebas en este punto.

En tercer lugar, la entidad territorial puso de presente que la sociedad solicitd la
exclusion de 1.418,49 metros cuadrados, por su ocupacidén por vendedores de
flores, y de 1.075,5 metros cuadrados, de la zona de acceso al cementerio, ambos
casos que fueron objeto de expropiacion y que dan lugar a un total de 2.494,09
metros cuadrados®®. Empero, el acto que decidid el recurso de reconsideracion
decidié excluir 3.987,99 metros cuadrados, pues fue el area realmente probada
como expropiada por la resolucién de expropiacién y los folios de matricula
inmobiliaria 50S-40444042 y 50S-40444043?%". Esta informaciéon coincide con la
registrada en dichos documentos?®, aspecto que por lo demas no fue objeto de
controversia concreta en la demanda, por lo que no prospera ningun cargo de
nulidad sobre este punto.

En cuarto lugar, la entidad territorial excluy6 31.277,29 metros cuadrados, de los
104.622 solicitados, correspondientes a 7.134 tumbas que fueron desenglobadas,

20 Al respecto, ver las sentencias del 1 de diciembre de 2022, exp.25569, M.P. Myriam Stella Gutiérrez Argiiello; del 26 de
septiembre de 2024, exp.28116, M.P. Wilson Ramos Girdn; y del 29 de septiembre de 2024, exp.28862, M.P. Milton
Chaves Garcia.

21 Samai del Tribunal. indice 24. Antecedentes administrativos. Expediente 201801200305047584. Pagina 266.

2 |bidem. Pagina 267.

B |bidem. Pagina 262.

2 |bidem. Pagina 261.

% |bidem. Pagina 110.

% |bidem. Pagina 260.

27 |bidem. Paginas 260 a 261.

% |pidem. Paginas 88, 91, 96 y 101.
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conforme la informacion reportada por la demandante en un CD?°, Para esto, explico
que en dicha informacion se evidencid la apertura de 27.347 tumbas que, por no
contar con matricula inmobiliaria, no pueden ser excluidas para determinar el area
del predio y, en consecuencia, la base gravable del tributo.

Frente a este punto, la Seccion evidencia que en el referido CD obra un archivo
Excel®, elaborado por la demandante, en el que se identifican una serie de
segregaciones individuales que sufrio el predio.

Al verificar su contenido, se observa que fueron identificadas con folio de matricula
inmobiliaria 7.134 inmuebles, a los cuales pertenecen los 31.277.29 metros
cuadrados excluidos por los actos acusados. No obstante, el certificado de tradicion
del inmueble con cHIP AAAO047EKEP, que obra en los antecedentes
administrativos®', da cuenta de desagregacion de otros predios (tumbas), que no
fueron tenidos en cuenta por la demandada y que no obran en el documento Excel
referido, con matricula inmobiliaria.

Por ejemplo, de manera aleatoria, se identifica que la anotacion 1 (del afio 1932)
dio lugar a la apertura de las siguientes 5 matriculas inmobiliarias: 821254,
40468449, 40490782, 40637764 y 4066308132, pero solo la segunda de ellas figura
en el Excel aportado por la demandante (casilla 33771). De igual forma, la anotacién
3 (de 1964) derivé en el folio de matricula 57052233 y la anotacion 12 (de 1972) en
la matricula 835652, empero ellas tampoco figuran en el documento Excel, el cual
coincide con los desenglobes reconocidos por la administracion.

Lo anterior permite inferir que, si bien la entidad valoré el Excel aportado por la
demandante, no atendio la totalidad de los documentos presentados como pruebas,
pues no dio razon del porqué solo accedio a la exclusion de las 7.134 tumbas que
figuran en el Excel, sin atender las matriculas inmobiliarias identificadas como
desagregadas.

Por lo anterior, este cargo de la demanda prospera parcialmente, pues el distrito de
Bogota no valoré la totalidad de las pruebas presentadas para la posible exclusion
del area que corresponde a desenglobes. En consecuencia, procede la declaratoria
de nulidad parcial de los actos acusados.

En cuanto al restablecimiento del derecho, si bien se acredité que la demandada no
valoré las pruebas que obran en el expediente administrativo que acreditan que se
debid excluir una mayor area del predio, esto no es suficiente para determinar con
precision el monto por el cual se debid liquidar el tributo para el periodo 2017.

En consecuencia, la Seccion impondra una condena en abstracto, por lo que la parte
interesada debera adelantar el incidente de liquidacién de perjuicios, segun lo prevé
el articulo 283 del Cédigo General del Proceso y el numeral 4 del articulo 209 del
Caodigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Para
este fin, en ejercicio de su libertad probatoria, la interesada debe demostrar los
siguientes parametros: i) el area real del predio para el 1 de enero de 2017, ii)
unicamente se admitiran pruebas relacionadas con los desenglobes omitidos por la

2 |bidem. Pagina 259.

30 Samai, indice 29.

3 Ibidem.

32 |bidem, PDF 01 a 100, pagina 1, y PDF 4202 a 4301, pagina 46.
3 Ibidem.

34 Ibidem, PDF 01 a 100, pagina 3, y PDF 4202 a 4301, pagina 47.
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entidad demandada, iii) las operaciones de transferencia del dominio efectuadas
antes de esa fecha, con ocasion de dichos desenglobes, iv) la depuracion de la
informacion faltante frente a la ya reconocida por la demandada, conforme el Excel
entregado en sede administrativa, y v) establecer el monto del tributo a su cargo,
atendiendo lo pretendido, en virtud del principio de congruencia.

4. Improcedencia de la sancién por inexactitud

La demandante plante6 que no se presentd ninguno de los requisitos que exige el
articulo 36 del Decreto Distrital 362 de 2002 para imponer la aludida sancion, toda
vez que la sociedad liquidé y pago el impuesto conforme a la realidad fisica del
inmueble. Ademas, indico que su actuacion se ajusto a los articulos 20, 21, 22y 27
del Decreto Distrital 352 de 2002, por lo que seria viable levantar la sancién ante la
disparidad de criterios en la interpretacién y el alcance dado por la autoridad.

Frente a la diferencia de criterios, esta seccion®® sefialé que la procedencia de esta
causal se supedita a que los hechos y cifras denunciados sean completos y veraces,
siendo necesario que en el proceso exista una prueba que los corrobore en toda su
magnitud, y que el contribuyente demuestre que la interpretacion de la norma en la
que se subsume el hecho econdémico declarado es razonable; es decir, que se
encuentra sustentada en meétodos o técnicas de interpretacion legalmente
aceptables.

En este caso, la sala evidencia que, para el ano 2017 fiscalizado, la demandante
declaré el avaluo catastral que coincide con el expuesto en la boleta catastral. Esto,
sin perjuicio de que en el tramite administrativo aportara pruebas para demostrar
que la realidad del predio era por un valor inferior, demuestra que declaré datos
completos y veraces. Sin embargo, su interpretacién del articulo 27 del Decreto
distrital 352 de 2002 no atendia métodos de interpretacidon legalmente aceptables,
pues daba lugar a un beneficio derivado de su propia culpa, conforme fue expuesto
en los acapites precedentes.

Debido a lo anterior, la liquidacion del tributo por un valor menor al que legalmente
procedia configura la sancion por inexactitud. Empero, se debe precisar que, debido
a que la demanda prosperoé parcialmente, se debe agregar un criterio a la condena
en abstracto. De este modo, como criterio vi) se determina que la sancion por
inexactitud se debe ajustar, reduciéndola proporcionalmente en cuanto disminuya
el valor del impuesto a cargo.

Costas

La Seccion se abstendra de condenar por este concepto porque las pretensiones
de la demanda prosperaron parcialmente, como lo permite el numeral 5 del articulo
365 del Codigo General del Proceso, aplicable por remision expresa del articulo 188
del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Secciéon Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica
de Colombia y por autoridad de la ley.

3 Sentencia del 4 de noviembre de 2021, exp 24754, M.P. Myriam Stella Gutiérrez Argiiello.
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2.

Radicado: 25000-23-37-000-2020-00185-01 (28825)
Demandante: Jardines del Apogeo S.A.

FALLA

Revocar la sentencia de primera instancia, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion A, el 21 de
marzo de 2024. En su lugar se dispone:

PRIMERO: declarar la nulidad parcial de liquidacion oficial de revision 2545DDI005564 del 1
de marzo de 2019, mediante la cual se modificé la declaraciéon del impuesto predial unificado
por la vigencia 2017 correspondiente al inmueble identificado con cHIP AAAOO47EKEP, y de
la resolucion DDI003595 del 9 de marzo de 2020, mediante la cual se resolvid el recurso de
reconsideracion interpuesto contra la anterior decision, modificando el acto recurrido, por las
razones expuestas en la parte considerativa de esta providencia.

SEGUNDO: A titulo de restablecimiento del derecho, ordenar a la administracién atender lo
dispuesto en la providencia que resuelva el incidente de liquidaciéon de condena en abstracto,
la cual debera atender los criterios expuestos en la parte motiva de esta providencia, con
relacion a la determinacion del monto del impuesto predial a cargo de la demandante por el
afio 2017 y el ajuste correspondiente a la sancién por inexactitud.

Sin condena en costas.

Copiese, notifiquese, comuniquese y devuélvase el expediente al tribunal de
origen. Camplase.

La anterior providencia se estudid y aproboé en la sesion de la fecha.

(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
WILSON RAMOS GIRON MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Presidente

Con salvamento de voto

(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ ANA MARIA BARBOSA RODRIGUEZ
Conjuez

Con aclaracion de voto

Este documento fue firmado electrénicamente. Para comprobar su validez e integridad lo puede hacer a través de la siguiente
direccién electrénica:https://samai.consejodeestado.qov.co/Vistas/documentos/evalidador
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