REPUBLICA DE COLOMBIA
JUZGADO PRIMERO ADMINISTRATIVO ORAL
DEL CIRCUITO JUDICIAL DE DUITAMA

Duitama, veintidés (22) de julic de dos mil quince (2015)

Clase de proceso: Accidn popular

Radicacidon: 15238-33-33-001-2013-00404-00
Demandante: José Joaquin Jaime Correa y otros
Demandado: Municipic de Duitama e IGAC

Procede el Despacho a decidir en primera instancia la accién popular de la referencia.
L ANTECEDENTES
1. LA DEMANDA

Fue promovida el dia 25 de noviembre de 2013 por los sefiores José Joaquin Jaime Correa,
Ricardo Alberto Tobo Puerto, Marcos Herndn Gomez Salcedo, Yebrail Lizarazo Ramirez,
Alonso Rafael Gomez Castro y Miguel Gémez contra el municipioc de Duitama y el Instituto
Geografico Agustin Codazzi -IGAC-.

1.1. Pretensiones
Las peticiones de la demanda se resumen en la siguiente forma:

a) Que se ordene el aplazamiento de los actos municipales referidos al impuesto predial de
Duitama, mientras se hace la revision de la totalidad del estudio de actualizacién adoptado por
el IGAC, mediante Resolucion No. 15-000-156-2012, del 19 de diciembre de 2012.

b) Que se ordene al municipio de Duitama, efectuar la revision del convenio a través del cual se
encargo al IGAC la actualizacién catastral del municipio. Asi mismo, se ordene al IGAC, el
cumplimiento del objetc contractual, actualizandc los avallos catastrales conforme al
ordenamiento juridico vigente y atendiendo el interés general de la ciudadania de Duitama.

c) Se ordene al IGAC reconsiderar los avallos catastrales de los predios del municipio de
Duitama para el afio 2013, en consideracién a las irregularidades presentadas.

d) Ordenar a las entidades accionadas la publicacién de un manual o cartilla orientada a ilustrar
al contribuyente sobre la forma como se realiza el avallo catastral de acuerdo a las normas
aplicables.

1.2. Hechos
Los hechos de la demanda se resumen de la siguiente manera:

1) Sostienen los actores populares gque el municipic de Duitama suscribié con el IGAC el
convenio No. 4232 del 12 de abril de 2012, cuyo objeto fue la actualizacién catastral urbana y
rural del municipic de Duitama.

2) lgualmente indicaron que por medic de la Resolucion No. 15-000-156-2012, del 19 de
diciembre de 2012, et IGAC adopté la actualizacién catastrai de la mayoria de los predios del
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municipio de Duitama, vigente a partir del 1° de enero de 2013. Actualizacién que arrojo
incrementos en el avallo catastral de algunos predios, entre un 200, 300 y hasta en un 1000%.

3) Refieren que en el afio 2012 Duitama contaba con 47.218 predios, con un avalio catastral
de $1.575.370.348.700, al tiempo que para el afio 2013 cuenta con 48.814 predios con un
avalio catastral de $2.648.584.828.100, avallos que arrojan una diferencia de
$1.073.214.479.400 entre una y otra anualidad, la que equivale a un incremento dei 54% en el
valor catastral del municipio.

4) Aducen que el municipio fue dividido en 80 zonas homogéneas geoceconémicas y fisicas, lo
que hace que en cada pequefio sector haya un avallo diferente y los predios fueron mal
valorados por el personal que hizo las visitas, al tiempo que otros ni siquiera fueron visitados,
pues el estudio se realiza por simple muestreo.

5) De otro lado, sefialan que el IGAC tomé como base para definir el valor de los predios, el
valor de oferta y no el valor de compra, dejando de lado otros factores como el valor histérico, el
de mercado, el comercial, el avaliio catastral antiguo, por lo que se preguntan si el estudio del
afio 212 se trataba de una actualizacion o de un estudio nuevo.

6) Entre las irregularidades del estudio de actualizacién, sefialan que los propietarios han
encontrado inconsistencias en: area, uso, avallo, variacién del avallo en una misma
construccion, cambios en el nimero catastral, entre otras. Circunstancia por {a que dan cuenta
que a la fecha de presentacion de ia demanda se hablan presentado 4.611 reclamaciones, de
solo 11.000 contribuyentes que habian reclamado la factura. Inconsistencias que fueron
reconocidas por el Director Territorial del IGAC Boyaca, ante el Concejo Municipal de Duitama,
especiaimente en lo que tiene que ver con la definicién del area de los predios rurales.

7) Adicionalmente, los actores populares insisten en una serie de falencias presentadas en la
ejecucion del convenio de actualizacién catastral, entre las que se destacan: a) No se tuvo en
cuenta el estudio socioecondmico inmobiliario que determina el valor real de los inmuebles; b)
La metodologia es definida por el IGAC, pero aplicada por los contratistas, quienes no aplicaron
las normas técnicas para determinar el precio comercial, sino que se basaron en encuestas
informales y apreciaciones personales, por lo que afirman que ias personas asignadas para
dicha labor no tenian la preparacion adecuada, ¢) No se hizo una identificacion predial
verificando [os elementos fisicos y juridicos de cada predio, al punto que no se visitaron la
totalidad de los predios; d) No se dio cumplimiento a la Resolucién 070 de 2011, puesto que no
se dieron a conocer ias normas técnicas catastrales, la vigencia de los procesos, ni todas las
actividades previstas en dicha normativa y tampoco se socializaron los elementos evaluables, la
clasificacion catasiral de los predios y los procedimientos.

8) En lo que hace relacion a las autoridades municipales, refieren que el concejo municipal no
cumplié con su funcién de fijar tarifas, revisar base tributaria, establecer estratificacién
socioeconomica, establecer impuestos diferenciales en la parte residencial, comercial y lotes;
asi mismo, omitié el control politico de la actualizacién catastral producto del convenio con el
IGAC.

9) Finaimente, aducen que |la implementacion del impuesto se hizo de manera autoritaria, sin
revision por parte de la alcaldia y la secretaria de hacienda, y sin la socializacién a otras
autoridades. Al tiempo que el IGAC entregd la Resolucidn No. 15-000-156-2012, el 19 de
diciembre de 2012, para su aplicacion inmediata y obligatoria, pero sin haber cumplido con el
objeto del contrato, entrega y divuigacién de los productos, comenzando por el requisito de
publicacién de la resolucién de implementacion de la actualizacion.

2, LA DEFENSA
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-Instituto Geografico Agustin Codazzi -IGAC-: A través de apoderado contesté la demanda
dentro de la oportunidad legal ({fls.75-87), pronunciandose sobre cada uno de los extremos de la
Litis. En relacion con los hechos de la demanda, no advirtio diferencias relevantes, aunque hizo
precisiones sobre puntos discordantes, al tiempo que se opone a la prosperidad de todas y
cada una de las pretensiones de la demanda. A titulo de excepciones de mérito propone las
siguientes: “"Ausencia de transgresion a la moralidad pablica” e “improcedencia de la accion
popular’.

Sobre la "Ausencia de transgresion a la moralidad pablica”, refiere que el principio de la
“‘moralidad publica® ha sido objeto de interpretacién por parte del Consejo de Estado,
Corporacién que ha sefialado que a pesar de estar consagrado en normas supralegales y
legales (articulo 88 de la C.P. y Ley 472 de 1998), no esta definido de manera expresa en
dichas disposiciones, razén por ia que se trata de un concepto juridico indeterminado, por lo
que amerita delimitar su alcance, lo que ha hecho a través de sentencias de la seccién tercera,
como la de fecha 30 de agosto de 2007, C. P. Enrique Gil Botero (radicado interno 2004-
00009), providencia en la que concluye que es equivocado asociar de manera inescindible los
conceptos de legalidad y moralidad.

Por su parte, en relacion con la excepcion de “improcedencia de la accioén popular’, apoyada en
jurisprudencia del Consejo de Estado (sentencia del 19 de noviembre de 2009, M. P. Rafael E.
Ostau de Lafont Pianeta, radicaciéon 17001-23-31-000-2004-01492-01), sefiala que la accién
popular es improcedente para dirimir conflictos relacionados con temas de actualizacién y
avaluos catastrales, en los que estad de por medio intereses subjetivos o particulares y por
definicion legal las acciones populares son los medios procesales para la proteccion de los
derechos ¢ intereses colectivos (articulo 2° Ley 472 de 1998).

-Municipio de Duitama: El ente territorial accionado dio contestacién a la demanda dentro de la
oportunidad legal, oponiéndose a la prosperidad de las pretensiones, al tiempo que manifesté
no constarle la mayoria de la situacién factica y atenerse a lo que se pruebe. En efecto, sobre el
fondo del asunto advirtié que el aplazamiento de la implementacién de la actualizacién catastral,
es competencia del Gobierno Nacional y solo procede a solicitud del concejo municipal
respectivo, por la ocurrencia de especiales condiciones econémicas y sociales que afecten al
respectivo municipio, de conformidad con la Ley 14 de 1983 y el Decreto 1333 de 19886.

Ahora bien, en relacién con los derechos e intereses colectivos presuntamente vulnerados,
refiere que no se configura la vulneracion del derecho a la moralidad administrativa propuesta
por los actores poputares, puesto que la actualizacion catastral efectuada en el municipio de
Duitama, responde al ejercicio de las actividades propias de la funcién publica municipal, en
cumplimiento de las leyes 14 de 1983, 44 de 1990 y 1450 de 2012, al igual que del Decreto
3496 de 1983, normatividad que obliga a los municipios y al IGAC, a realizar la formacién,
actualizacion y conservacion catastral, con el fin de contar con una correcta identificacion fisica,
juridica, fiscal y econdémica de los inmuebles ubicados en la jurisdiccion de cada municipio.

Adicionalmente sefala que de acuerdo con la jurisprudencia del Consejo de Estado, se
configura la afectacién de la moralidad administrativa cuando el ejercicio de la funcién publica
transgrede el interés general, pero no cuando no satisface intereses privados o particutares; es
asi como el municipio de Duitama en cumplimiento de la normatividad precitada, implemento el
proceso de actualizacion catastral, el que estaba en mora de realizarse, pues de conformidad
con el articulo 24 de la Ley 1450 de 2012, debe adelantarse cada cinco afos.

Finalmente, el municipio demandado plantea la improcedencia de !la_accién popular en el
presente caso, puesto que los demandantes son un numero plural de personas que no estan de
acuerdo con el avallo de sus predios, por lo que su interés es la defensa de sus derechos
particulares y concretos, para los cuales el medio de proteccidon de derechos e intereses
colectivos es improcedente, pues la fijacién de los avallos catastrales son actos administrativos
de caracter particular, contra los que proceden los recursos en sede administrativa y por ende
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susceptibles de control jurisdiccional. Tesis que plantea apoyado en jurisprudencia del Consejo
de Estado, concretamente la sentencia de! 19 de noviembre de 2009, radicacion No. 17001-23-
31-000-2004-01492-01 (AP).

3. AUDIENCIA DE PACTO DE CUMPLIMIENTO

La audiencia de que trata el articulo 27 de la Ley 472 de 1998 se declaré fallida, por falta de
animo conciliatorio (fl.182).

4. ALEGATOS DE CONCLUSION

Tanto el Municipio de Duitama, como el IGAC, presentaron alegatos de conclusién dentro de la
oportunidad legal, constatandose que ia argumentacién esbozada por cada una de las
entidades accionadas constituye ratificacién de las tesis planteadas en la contestacion de la
demanda.

ik CONSIDERACIONES
1. Problema juridico

Debera determinar el Juzgado si las accionadas, con el proceso de actualizacion catastral
realizada en el afio 2102, vulneraron el derecho colectivo a ta moralidad administrativa.

2. Tesis dei Despacho

El Despacho sostendra la tesis que en el sub examine no se configura la amenaza o
vulneracion del derecho colectivo a la moralidad administrativa, por cuanto el proceso de
actualizacion de |la formacién catastral realizado en el municipio de Duitama en el afio 2012, no
transgredié el principio de legalidad y no estuvo motivado por intereses contrarios al interes
general, el imperativo ético y la transparencia, postulados que deben revestir la funcion
administrativa.

Para el desarrolio de la tesis planteada el Despacho se ocupara de analizar dos aspectos
relevantes: i) Ei derecho colectivo a la moralidad administrativa, y ii) El proceso de actualizacion
de la formacién catastral.

3. El derecho colectivo a fa moralidad administrativa

La Ley 472 de 1998 en su articulo 4° literal b), consagré la moralidad administrativa como uno
de los derechos e intereses colectivos!, pero no se ocupd de definirlo.

El vacio conceptual precitado ha sido llenado por la jurisprudencia, especialmente del Consejo
de Estado, en la que se pueden identificar diversos matices que definen el derecho colectivo a
la moralidad administrativa. En efecto, en sentencia del 12 de octubre de 20062, indicé que la
moralidad tiene una textura abierta, en cuanto de ella pueden darse distintas definiciones, dada
la doble connotacion de principio y derecho; sin embargo, la vincula explicitamente como
principio que debe regir toda la actividad administrativa, en los términos del articulo 209°
Superior, asi:

1 La Corte Constitucional en Sentencia T-254 de 1993. M.P.: Antonio Barrera Carbanell, definié los dereches e intereses colectivos,
como aquellos derechos que pertenecen a la comunidad y que tienen como finalidad garantizar que las necesidades colectivas se
satisfagan.

2 3ala de |lo Contencioso Administrative. Seccidn Tercera. Radicacién Ne. 15001-23-31-000-2004-00857-01(AP); C.P. Ruth Estslla
Correa.

3 % a funcicn adminisirativa esta al servicio de los infereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, sconomia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la
desconceniracién de funciones (...)". ‘
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“La determinacion de lo que debe enfenderse por moralidad no puede depender de la
concepcion subjetiva de quien califica la actuacion sino que debe referirse a la finalidad que
inspira el acto de acuerdo con la ley. Desde esta perspectiva, ha de considerarse como
inmoral toda actuacién que no responda al interés de la colectividad y especificamente,
al desarrollo de los fines que se buscan con las facultades concedidas al funcionario que
lo efecuta. Se advierte, por tanto, una estrecha vinculacién entre este principio y la desviacion
de poder” (resaltado fuera de texto).

Posteriormente, en sentencia dei 21 de febrero de 2007*, ubicd el concepto de moralidad
administrativa en estrecha relacion con el principio de legalidad, en los siguientes términos:

"En efecto, cuando se habla de moralidad administrativa, contextualizada en el ejercicio de la
funcién publica, debe ir acompariada de uno de los principios fundantes del Estado Social de
Derecho, como fo es el de legalidad, que le impone al servidor publico o al particular que ejerce
funcién administrativa, como pardmetros de conducta, ademas de cumplir con la Constitucion y
fas leyes, observar las funciones que le han sido asignadas por ley, reglamento o contrato, por
ello en el andlisis siempre esté presente la ilegalidad como presupuesto sine qua non,
aunque no exclusivo para predicar la vulneracién a la moralidad administrativa” (resafta el
Despacho).

No obstante lo anterior, en sentencia del 5 de marzo de 2008° expresé que es equivocado
asociar de manera inescindible los conceptos de moralidad y legalidad:

“Este falfo decanta el concepto de moralidad, acogiendo el criterio extenso de moral ptblica
bajo argumentos confundentes que conffevaron a concluir que es equivocado asociar de
manera inescindible los conceptos de legalidad y moralidad. Las razones para llegar a tal
afirmacitén se restimen asi:

Los conceptos de legalidad y moralidad no son iguales. De confundirse fa legalidad con la
moralidad, la ética quedaria reducida a la ley, pues no toda moral esta contenida en la norma,
del mismo modo, que tampoco foda ley contiene un concepto moral. Por otra parte, sila Ley se
identificase con moral administrativa, el derecho colectivo no seria el de la “moralidad
administrativa” sino el de la “legalidad administrativa”. También, de confundirse la legalidad con
la moralidad, la proteccion de esta (ltima se lograria a través de un simple juicio de legalidad,
por fo que el Constituyente no hubiera creado dicho derecho colectivo’,

Finaimente, en sentencia del 8 de junio de 2011°, luego de resaltar la dificultad de definir ia
moralidad administrativa en abstracto, deja establecido que corresponde al Juez en el caso
concreto, determinar el alcance y contenido, teniendo en cuenta las condiciones facticas,
probatorias y juridicas que rodean la supuesta vulneracién o amenaza endilgada. Al tiempo que
indico que, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional y contenciosa administrativa, para
gue se configure la vulneracion del derecho colectivo a la moralidad administrativa deben
cumplirse dos presupuestos esenciales, l0s que resume asi:

"‘En_primer_lugar, resulta necesario que se pruebe la_existencia de unos bienes juridicos
afectados y su real afectacién. Al entender de esta Sala dichos bienes juridicos comprenderian
la buena fe, la ética, la honestidad, la satisfaccion del interés general, la negacién de la
corrupcion, entre otros; y habra lugar a que se configure de forma real su afectacién, si se
prueba el acaecimiento de una accién u omision, de quienes ejercen funciones administrativas,
con capacidad para producir una vulneracién o amenaza de dichos bienes juridicos, que se
genera a causa del desconocimiento de ciertos parametros éticos y morales sobre los cuales
fos asociados asienten en su aplicacion”.

+ Bala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Radicacion No. 25000-23-25-000-2005-00355-01(AP); C.P. Enrique Gil
Botero.

% Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. M.P, Myriam Guerrero de Escobar. Radicacién No. 25000-23-27-000-
2004-01402-02(AP) (acumulado con el 2004-01605).

® Sala de lo Contencioso Administrative, Seccién Tercera. M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Radicacion No. 25000-23-26-
000-2005-01330-01(AP).
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Al respecto, la Corte Constitucional ha establecido que la moralidad administrativa no se predica
tnicamente del “fuero interno de los servidores publicos sino que abarca toda la gama del
comportamiento que la sociedad en un momento dado espera de quienes manejan fos recursos
de la comunidad y que no puede ser otro que el de absoluta pulcritud y honestidad™.

En segundo término, la jurisprudencia constitucional y contencioso administrativa han reiterado
que la vulneracion a la moralidad administrativa supone generalmente el quebrantamiento del
principio de legalidad™®{subrayas fuera del texto original).

De acuerdo con los pronunciamientos jurisprudenciales precitados, puede concluirse que el
derecho colectivo a la moralidad administrativa, ha de entenderse como et derecho que tienen
los asociados a que el ejercicio de la funcion administrativa se ajuste al ordenamiento juridico y
a los fines propios del Estado Social de Derecho, es decir: (i) que la ejecucion de la funcién
publica se dirija a satisfacer el interés general y no los intereses particulares; (ii) que la
actuacién administrativa se desarrolle con pulcritud, transparencia y diligencia, desprovista de
cualquier interés oculto y favorecimiento ajeno al bien comun; v, (iii) que el servidor publico
actue de buena fe y con la ética propia de su investidura.

Dado el nivel de abstraccién conceptual que caracteriza este derecho, el operador juridico debe
en el caso concreto analizar el contexto de la actuacion objeto de reproche, dejando de iado la
valoracién eminentemente subjetiva, para determinar si efectivamente se amenazé o vuinerd la
moralidad administrativa, o0 simplemente se desconocié el principio de legalidad, sin relevancia
alguna.

Significa lo anterior que es inherente a la vulneracién de este derecho, la presencia de
elementos subjetivos que desdibujen y resulten contrarios a los fines y principios de la
Administracién, tales como la desviacién de poder y la corrupcion, los cuaies deben
probarse.

4. El proceso de actualizacién de la formacion catastral

De conformidad con la Ley 14 de 1983, el catastro es el censo o inventario actualizado y
clasificado, de los bienes inmuebles pertenecientes al Estado y a los particutares, con el objeto
de lograr su correcta identificacion fisica, juridica, fiscal y econémica. Al tiempo que en los
términos del articulo 3° ibidem, las autoridades catastrales tendran a su cargo las labores de
formacién catastral, actualizacion de la formacién y conservacién de los catastros, tendientes a
la correcta identificacion fisica, juridica, fiscal y econémica de los inmuebles.

En Colombia la autoridad catastral por excelencia es el Instituto Geografico Agustin Codazzi -
IGAC-, pues asi lo estipula el articulo 12 de la mencionada Ley 14 de 1993 al sefialar: “Las
labores catastrales de que trata la presente Ley se sujefaran en todo el pais a las normas
técnicas establecidas por ef Instituto Geografico "Agustin Codazzi".

La precitada ley fue reglamentada por e! Decreto 3496 de 1983, del que se destaca el
contenido del articulo 7°, norma que define el avallo catastral asi: “Ef avalio catastral consiste
en la determinacién del valor de los predios, obtenido mediante investigacion y analisis
estadistico del mercado inmobifiario. El avalio de cada predio se determinara por la adicion de
fos avaltos parciales practicados independientemente para los terrenos y las edificaciones en €f
comprendidos’.

En cumplimiento de la misién encomendada por la Ley, el Instituto Geografico Agustin
Codazzi profiri |a Resolucion 2555 de 1988, a través de la cual establecid el procedimiento de

¥ CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-046 de 1994. M.P.: Eduardo Cifuentes Mufoz.
¢ CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia SU-913 de 2009. M.P.: Juan Carlos Henao Pérez. CONSEJO DE ESTADOQ. Sala de lo
Centencioso Administrativo. Seccidn Tercera. Exp. AP-166 de 2001.C.P. Alier Hernandez.
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fue derogada por la Resolucion No. 070 de 2011.

La Resolucién No. 070 de 2011, conserva en esencia la estructura de los procesos de
formacién, actualizacién de la formacion y conservacion catastral, previstos en la derogada
Resolucion 2555, pero los introduce en el contexto de las tecnologias informaticas, privilegiando
el intercambio interinstitucional de informacién catastral, asi como la claridad conceptual de los

procedimientos.

Especificamente, sobre el procesc de aciualizacién de la formacion cafastral la normatividad

precitada establece:

“Articulo 97. Actualizacién de la formacion catastral. La actualizacion de la formacién
catastral consiste en el conjunto de operaciones destinadas a renovar los datos de la formacién
catastral, revisando los elementos fisico y juridico del catastro y eliminando en &l elemento
econémico las disparidades originadas por cambios fisicos, vatiaciones de uso o de
productividad, obras ptblicas, o condiciones focales del mercado inmaobiliario.

Paragrafo. La autoridad catastral definird los predios que serén objeto de visita para efectos de
la revisicn del elemento fisico, de conformidad con la metodologia establecida por el Institufo
Geografico "Agustin Codazzi".

Por su parte, el articulo 101 ibidem alude a la cobertura del proceso en la respectiva unidad
organica catastral®, en los siguientes términos:

Asi mismo, el articulo 103 ibidem, se refiere a ios factores que pueden incidir en la variacién del

“Articulo 101. Cobertura del proceso de la actualizacién de la formacién catastral. En las
actividades desarrolladas en el proceso de actualizacién de la formacitn catastral se revisaré la
totalidad de los predios quie conforman la unidad orgénica catastral o parte de ella, para lo cual
se debera disponer de los rectirsos técnicos y econdémicos hecesarios, previa programacion de
las actividades correspondiehtes”.

avallio de un predio como resultado de la actualizacién de la formacién catastral:

Ahora bien, en lo que hace relacién a la oportunidad para que las autoridades catastrales
realicen la actualizacion de la formacién catastral, sefiala el articulo 24 de la Ley 1450 de

2011:

“Articulo 103. El avaldo en la actualizacion de la formacion catastral El availio de la
actualizacién de la formacién es el avallo catastral corregido para eliminar disparidades

provenientes de cambios fisicos, variaciones de uso o de productividad, obras pablicas o

condiciones locales de! mercado inmobiliaric”.

‘I as autoridades catastrales tienen la obligacion de formar los catastros o actualizarlos en
todos los municipios del pais dentro de periodos maximos de cinco (58) afios, con el fin
de revisar los elementos fisicos o furidicos del catastro originados en mutaciones fisicas,
variaciones de uso ¢ de productividad, obras publicas o condiciones locales del mercado
inmobiliario. Las entidades territoriales y demas entidades que se beneficien de este proceso,
lo cofinanciaran de acuerdo a sus competencias y al reglamento que expida el Gobierno
Naciohal.

El Instituto Geogréfico Agustin Codazzi formulard, con el apoyc de los catastros
descentralizados, una metodologia que permita desarrollar la actualizacién permanente, para la
aplicacion por parte de estas entidades. De igual forma, establecerd para la actualizacion
modelos que permitan estimar valores infegrales de los predios acordes con la dinamica del
mercado inmobifiario.

2 Resolucién 070 de 2011, articulo 7°: “Unidades organicas catastrales - Se entiende por Unidad Organica Catastral ¢l area
geografica que conforma la entidad territorial respectiva, denominada distrito o municipio”.



8
AP-15238-33-33-001-2013-00404-00
José Joaquin Jaime Correa y otros vs. Municipio de Duitama e IGAC

PARAGRAFOQ. El avaluo catastral de los bienes inmuebles fijado para los procesos de
formacion y actualizacion catastral a que se refiere este articulo, no podra ser inferior al
sesenta por ciento (60%) de su valor comercial” (resaltado fuera del texto original).

Finalmente, si como resultado del proceso de actualizacidon de la formacion catastral, el avaluo
de un predio determinado sufre modificaciones exorbitantes, situacion que incide directamente
en el valor del impuesto predial, fa Ley 44 de 1990 le pone limite a dicha circunstancia, al
sefalar:

ARTICULO 60. LIMITES DEL IMPUESTO. A partir del afio en el cual entre en aplicacion la
formacion catastral de los predios, en los términos de la Ley 14 de 1983, e Impuesto Predial
Unificado resultante con base en el nuevo avallo, no podré exceder del doble del monto
liguidado por el mismo concepio en el afio inmediatamente anterior, o del impuesto predial,
segun el caso.

La limitacién prevista en este articulo no se aplicard para los predios que se incorporen por

primera vez al catastro, ni para los ferrenos urbanizables no urbanizados o urbanizados no
edificados. Tampoco se aplicara para los predios que figuraban como lofes no constriidos y

cuyo huevo avalio se origina por la construccion o edificacion en él realizada” (Subraya el
Juzgado).

Con las disposiciones legales precitadas, se corrobora que el ordenamiento juridico tiene
establecido, en cabeza de la autoridad catastral, la obligacidon de implementar procesos de
actualizacion catastral, para lo cual el IGAC tiene disefiado un procedimiento administrativo
especial debidamente estructurado, cuyos limites estan claramente previstos en la normatividad
vigente. Sin embargo, respecto del control de dichos procesos, el mismo ordenamiento juridico
privilegia la posibilidad de conirovertir sus efectos, en el avallo catastral y su incidencia directa
en el valor del impuesto predial, de cada predio en particular.

En efecto, uno de los temas de mayor relevancia en la Resolucion 070 de 2011, es el contenido
en el Capitulo IV (articulos 133 a 140), referido a la “revisién del avallo catastral’, puesto que
implica la posibilidad de que el propietario o poseedor, inconforme con el avaluo catastrail de su
predio, pueda obtener la revisidn del mismo, por parte de la autoridad catastrai. Se frata de un
procedimiento claramente reglado, el que inicia con la presentacién de una peticidon por escrito,
indicando los motivos por [os cuales el avallo no se ajusta a las caracteristicas del predio y
anexando las pruebas que sustenten sus afirmaciones. Pruebas cuya naturaleza, de
conformidad con el paragrafo del articulo 135 ibidem, son esencialmente documentales, esto
es: planos, certificaciones de autoridades administrativas, aerofotografias, escrituras publicas,
entre ofros. Posibilidad que puede ejercer a partir del dia siguiente al de la fecha de Ia
resolucién mediante la cual se inscribe la formacién o actualizacion de Ia formacion catastral.

Por su parte, el articulo 139 ibidem se ocupa de establecer el tramite que la autoridad catastral
debe darle a la peticion de revisién, el que contempla la admisién directa o la posibilidad de
requerimiento al peticionaric con fines de correccion o aportacion de documentos faltantes,
requerimiento que de no ser atendido, en el término de dos meses, dara lugar al archivo de la
peticion, sin perjuicio de la presentacion de una nueva solicitud; al tiempo que se prevé un
eventual periodo probatorio. Tal peticién debe culminar con decision motivada, en fa cual se
deben indicar los recursos procedentes en sede administrativa y una vez en firme, en caso de

** Por la cual se dictan normas sobre catasiro e impuestos sobre la propiedad raiz, se dictan otras disposiciones de caracter
tributario, v se conceden unas facultades extraordinarias.
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persistir la inconformidad, es demandable a través del medio de control con pretensiones de
nulidad y restablecimiento del derecho, ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

5. Situacién probatoria
En el presente proceso se encuentran demostrados los siguientes hechos relevantes:

1) De folios 24 a 30 del expediente, milita copia del convenio interadministrativo No. 4232, de
fecha 12 de abril de 2012, suscrito entre el IGAC y el municipio de Duitama, cuyo objeto fue el
“proceso de actuatizacion de ta formacion catastral urbana y rural de Duitama®.

2) De folios 31 a 35 del expediente, aparece copia de peticiones de aigunos propietarios,
dirigidas al IGAC, solicitando la revision del avaluo catastral de sus predios en ei afio 2013,
como resultado del proceso de actualizacién catastral.

3) A folio 36 del expediente milita copia del cuadro resumen de |la base predial, el que muestra
la diferencia entre el ano 2012 y el afio 2013, es decir, con el proceso de actualizaciéon de la
formacidn. Se destaca que fueron incluidos en el inventario de predios urbanos un total de 1398
predios, cifra que equivale a un 3,99%, al tiempo que indica que el porcentaje de avallos
incrementados fue del 61,86%. Por su parte, en predios rurales (incluidos los industriales) se
adicionaron 196 nuevos predios, lo gue equivale a un incremento de 1,61% y el porcentaje de
avaluos incrementados en el sector rural fue del 118%.

4 A folio 37 del expediente, milita copia del oficio No. 6.004.2 del 15 de mayo de 2013, a traves
dei cual el funcionario responsable de la Unidad Operativa de Catastro de Duitama, informa el
estado de solicitudes de revisidn del avaluo catastral, motivado por la adopcion de la
actualizacion catastral, el que se resume asi; i) Solicitudes recepcionadas: 4.611; ii) Solicitudes
depuradas: 3685; iii) Solicitudes aceptadas: 1.187; iv) Solicitudes negadas por falta de pruebas:
2.498; y v) Solicitudes contestadas: 3.235.

5) A folio 38 del expediente aparece copia de peticion suscrita por el Secretario General del
Comité Civico de Duitama, por |la cual solicita al Director Regional del IGAC Boyaca, certificar si
el interventor del convenio interadministrativo IGAC —Municipio de Duitama, solicitd al IGAC fa
revision del proceso de actualizacion del sector rural; al tiempo que a folio 39 milita copia del
oficio de respuesta en la que les informa que no recibi6 tal solicitud y que las revisiones deben
adelantarse por cada uno de los propietarios, en los terminos del articulo 9 de la Ley 14 de
1983.

B) A folios 40-41 del expediente, milita copia del oficio OFPM-340-2013, deil 8 de febrero de
2013, suscrito por el Personero Municipal de Duitama, a traves del cual le solicita a la aicaldesa
de Duitama la revisidn de la actualizacion catastral adoptada, en razéon al impacto
socioecondmico causado en los propietarios.

7) De folios 42 a 43 del expediente, aparece copia de la peticidén efectuada a la alcaldesa De
Duitama, el 18 de febrero de 2013, con la cual los representantes del Comité Civico de
Duitama, agotan el requisito previo para demandar en accidn popular, de conformidad con el
articulo 144 del CPACA.

8) De folios 44 a 48 del expediente, aparece copia de Ia respuesta emitida por la administracion
municipal de Duitama a la precitada peticion del comité civico, en la cual consta que se
pronuncid sobre todos y cada uno de los puntos objeto de indagacion, relativos al proceso de
actualizacién catastral.

9) De folios 88 a 119 del expediente, aparece copia del documento denominado
“Memorias del Estudio de Zonas Homogéneas Fisicas y Geoeconomicas del Municipio de
Duitama”, correspondiente a la actualizacion catastral realizada por el IGAC en el afio
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2012, en el que aparecen los actos administrativos proferidos durante el proceso: i)
Resolucién No. 15-000-0028-2012 del 23 de abril de 2012, por la cual se ordena la
iniciacién de la actualizacién catastral de la zona urbana y rural del municipio de Duitama;
iiy Resoluciéon No. 15-000-156-2012 del 19 de diciembre de 2012, por la cuai el Director
Territorial del IGAC clausura de la actualizacion catastral, disponiendo la renovacion de la
inscripcion en el catastro de los predios que han sido actualizados; vy iii) Resolucién No.
15-000-155-2012 del 18 de diciembre de 2012, por la cual se aprueba el estudio de zonas
homogéneas geoecondmicas y el valor de los tipos de edificaciones del municipio de
Duitama en las zonas urbana y rural.

10) A folio 141 del expediente, milita certificacién expedida por ia Secretaria de Hacienda
de Duitama el 04 de marzo de 2014, segun la cual en la vigencia 2013 cancelaron el
impuesto predial correspondiente a un total de 34.699 predios; al tiempo que da cuenta
gue la dlitima actualizacion catastral, antes de la realizada en el afio 2012, se realizdé en el
afio 2005, con efectos fiscales 20086.

11) De folios 149 a 150, obra copia de la Resolucion No. 122 del 16 de abril de 2012, a
través de la cual, el municipio de Duitama designa supervisor del convenio
interadministrativo suscrito con el IGAC para el proceso de actualizacién catastral de
Duitama.

12} De folios 151 a 157 del expediente aparece copia de las siguientes actas, que dan
cuenta de la ejecucién total del convenio interadministrativo referido: i) acta de iniciacion
de fecha 12 de abril de 2012, ii) Acta parcial de ejecucion, suscrita el 21 de septiembre de
2012; iii) Acta de recibo final de fecha 28 de febrero de 2013; y iv) Acta de liquidacién del
convenio de fecha 10 de abril de 2013.

13) A folio 195 del expediente, milita CD contentive de los acuerdos municipales, por los
cuales se ha reglamentado el impuesto predial en el municipio de Duitama.

14) De folios 196 a 197 del expediente, milita el oficio TM 1070.244-2014, del 13 de
agosto de 2014, a través del cual el Tesorero Municipal de Duitama, explica e! sustento
juridico con base en el cual se cobré el impuesto predial en el municipio de Duitama en ia
vigencia 2013,

15) De folios 199 a 215 del expediente, aparece el oficio APL-1001-343-14, del 13 de
agosto de 2014, a través del cual la asesora de planeacién municipal de Duitama, emite
respuesta con los soportes del caso, sobre indagacién que se le hiciera respecte de los
medios por los cuales se notificé la resolucion que puso fin al proceso de actualizacion
catastral del afic 2012; los estudics de conveniencia de impiementacion de la
actualizacién catastral, [as pruebas de cumplimiento, cierre, entrega de productos,
interventoria, acta de inicio, parciales y liquidacion del convenio con el IGAC; asi como la
respuesta a interrogante relacionado con estratificacion socioeconémica del municipio.

16) De folios 217 a 221 del expediente, obra oficio 329 del 19 de agosto de 2014, por el
cual el presidente del Concejo Municipal de Duitama, explica e! rol de su competencia en
el proceso de actualizacidén catastral, al tiempo gue anexa copia de! oficio de solicitud de
aplazamiento de la vigencia de la actualizacién catastral dirigida al Gobierno Nacional
(f1.219-220) y advierte, que como no obtuvieron respuesta a la misma, procedieron a
expedir el Acuerdo No. 008 del 1° de marzo de 2013, por medio del cual se modifica el
Acuerdo 030 de 2012, en lo referente al impuesto predial de la vigencia 2013, otorgando
descuentos graduales a los contribuyentes por pago oportuno (fl.221).

17) De folios 222 a 225 del expediente, obra oficio del 28 de agosto de 2014, a través del
cual el Director del |GAC Territorial Boyaca, explica detalladamente el proceso de
formacién y actualizacion de la formacion catastral en los términos de la Resolucion 070




11
AP-15238-33-33-0071-2013-00404-00
José Joaquin Jaime Correa y otros vs. Municipio de Duitama e IGAC

de 2011. Al tiempo que sefiala que el proceso de actualizacién anterior en el municipio de
Duitama se realizé en el afio 2005 para la vigencia del afio 20086.

18) De folios 227 a 234 del expediente, obra oficio de fecha 05 de septiembre de 2014, a
través del cual el Director del IGAC Territorial Boyaca, emite respuesta a puntos
especificos relativos al proceso de formacion y actualizacién de la formacion catastral.
Entre los puntos se destaca el anexo con la estadistica de incrementos sobre los predios
que tuvieron cambios fisicos (f.231), en los que se muestra el incremento o disminucidn
para un namero plural de predios cuyo avallo es similar, atendiendo su pertenencia a una
zona homogénea fisica o a una zona homogénea econdmica. Asi presentada la
informacion, los incrementos o disminuciones se muestran razonables o ajustados a los
parametros de la metodologia aplicable; circunstancia por la que se insiste en la
necesidad de mirar cada predio en particular con los datos basicos de identificacion:
ubicacién, area, tipo de construccién, condiciones urbanisticas y arquitectdnicas, uso del
suelo conforme al POT, entre otros, para determinar si el cambio ha sido exorbitante, o ho
es acorde con la zona homogénea dentro de la cual ha sido clasificado.

6. Solucion del presente caso

Explicado el alcance del derecho colectivo a la moralidad administrativa invocado en ia
demanda y las particularidades del proceso de actualizacidén de la formacidn catastral, resulta
procedente en primer lugar estudiar la excepcion de “improcedencia de la accion popular’,
propuesta por las entidades accionadas, quienes sostienen que en los procesos de
actualizacién de la formacién catastral, estan de por medio intereses subjetivos o particulares y
por definicion legal las acciones populares son los medios procesales para la proteccion de los
derechos e intereses colectivos (articulo 2° Ley 472 de 1998).

Para resolver el medio exceptivo, es pertinente recordar los presupuestos de procedencia de ia
accion popular, los que, de conformidad con la jurisprudencia del Consejo de Estado! se
resumen asi: a) La existencia de una accion u omision de la parte demandada; b) La presencia
de un dafio contingente, peligro, amenaza, vulneracién o agravio de derechos o intereses
colectivos'?, peligro o0 amenaza que no es en modo alguno el que proviene del riesgo normal de
la actividad humana; ¢) La relacién de causalidad entre, la accién u omisién y la sefialada
afectacion de tales derechos e intereses; dichos supuestos deben ser demostrados de manera
idonea en el proceso respectivo y d) Estar frente a un derecho colectivo, mismo que ha sido
definido por la Corte Constitucional, como aquel “interés que se encuentra en cabeza de un
grupo de individuos, lo que excliye motivaciones meramente subjetivas o particufares”.

En virtud de lo anterior, la excepcion de improcedencia de la accidn, no tiene vocacion de
prosperidad, por cuanto los procesos de actualizacion de la formacion catastral y su repercusion
en el avaluo de la propiedad inmueble constituyen funcién administrativa en cabeza de la
autoridad catastral, en los que se podrian lesionar derechos colectivos como la moralidad
administrativa, aspecto que se pasa a estudiar enseguida.

Como en su momento se anuncid, la tesis del Juzgado apunta a sostener que de acuerdo con el
analisis de los medios de prueba arrimados al proceso, las entidades demandadas no
incurrieron en amenaza o vulneracion del derecho colectivo a la moralidad administrativa, por
las siguientes razones:

"* Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia del 20 de mayo de 2013. Radicacion nimero: 25000-23-25-
000-2002-92370-01(AP). C. P. Hernan Andrade Rincén.

'2 |.a Corte Constitucional en la sentencia C-215/39, determind lo siguiente "Las acciones populares protegen a la comunidad en sus
derechos colectivos y por lo mismo, pueden ser promovidas por cualguier persona a nombre de la comunidad cuando ocurra un
daffo a un derecho o interés comun, sin mas requisitos que los que establezca el procedimiento regulado por la ley. El interés
colectivo se configura en este caso, como un interés que perfenece a todos y cada uno de fos miembros de una colectividad
deferminada, el cual se concrela a través de su participacién acliva anfe la administracidn de justicia, en demanda de su
proteccion”.
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De acuerdo con la linea jurisprudencial que define el derecho colectivo a la moralidad
administrativa, se configura fa vuineracién o amenaza del derecho colectivo a la moralidad
administrativa si se cumplen dos presupuestos esenciales: i) La ilegalidad de la funcién
administrativa; y ii) Si la funciéon administrativa estuvo motivada por intereses contrarios al
interés general, al imperativo ético o la transparencia suficiente. Seguidamente el despacho
establecera si concurren tales presupuestos en el sub lite.

i) En el sub examine esta demostrado que en cumpliimiento de la obligacion legal, en el afio
2012, el IGAC emprendid un proceso de actualizacion de la formacién catastral de los
inmuebles urbanos y rurales del municipio de Duitama, para lo cual suscribié un convenio
interadministrativo con dicho ente territorial, cuya ejecucion se cumplié de acuerdo con los
parametros previstos en el mismo y siguiendo la metodologia establecida por el IGAC, a través
de la Resolucion 070 de 2011, al punto que el proceso culmina con la publicacion del acto
administrativo ordenando la actualizacion de la formacion catastral de los predios involucrados
en el proceso.

Ahora bien, verificados aspectos puntuales como la oportunidad del proceso de actualizacion de
la formacioén_catastral, se constata que la ultima actualizacion de la formacion catastral en el
municipio de Duitama se llevo a cabo en el afio 2005, con efectos fiscales a partir del afio 2006,
lo cual indica que se habia superado el término minimo previsto en el articuio 24 de la Ley 1450
de 2011, norma que establecio dicha obligacion en cabeza de las autoridades catastrales dentro
de periodos maximos de cinco (5) anos, circunstancia por la cual, las mutaciones fisicas,
variaciones de uso 0 de productividad, obras ptblicas o condiciones locales del mercado
inmobiliario, pueden haber incidido de manera notable en el avaluo de algunos inmuebles, de
acuerdo a la zona fisica 0 geoecondmica a la cual pertenezcan; asi mismo, revisadas las tarifas
del impuesto predial, adoptadas por el Concejo Municipal de Duitama, igualmente se constata
que las mismas se ajustan a los parametros establecidos en el articulo 23 de la Ley 1450 de
2011.

Ademas de lo anterior, los reparos relacionados con la inadecuada aplicacién de la metodologia
implementada en la actualizacibn de la formacidén catastral, se contraen a simples
cuestionamientos en abstracto, sin que se hayan aportado los elementos de prueba necesarios
para poner en duda la legalidad del proceso referido. Ahora, no puede perderse de vista que la
naturaleza juridica del IGAC, autoridad catastral por excelencia, corresponde a un
establecimiento publico del orden nacional, descentralizado por servicios, que tiene a cargo una
misién de caracter eminentemente técnica, cuyos procesos y procedimientos estan en armonia
con las normas juridicas y técnicas, propias de las ciencias geodésicas y catastrales. Al tiempo
que su trayectoria y reconocimiento, otorgan seguridad sobre la idoneidad de su experticia.
Elementos suficientes para sostener que el presupuesto relativo a la ilegalidad del proceso de
actualizacion de la formacion catastral cuestionado no se encuentra satisfecho.

i) De igual forma, no existen elementos probatorios de los cuales se pueda inferir que el
proceso de actualizacién catastral cuestionado haya sido motivado por intereses particulares o
contarios ai interés general que debe orientar la funcion publica, puesto que como ya se indicé,
tales procesos obedecen al cumplimiento de una obligacién legal en cabeza de la autoridad
catastral, que para el caso esta concentrada en cabeza del IGAC. Al tiempo que, el municipio
de Duitama es el beneficiario directo de los mismos, dados los efectos fiscales que la
actualizacion de los avallos de los inmuebles representa, aspecto que se traduce en el
fortalecimiento de las finanzas del ente termitorial, lo que a su vez significa mayores
posibilidades de inversion social.

Dentro del contexto precitado, la actuacién administrativa referida esta orientada a favorecer el
interés general, puesto que el proceso es ajeno a cualquier intervencion o decision de las
autoridades politicas municipales, dado que la funcidbn principal del municipio es la
cofinanciacién, al tiempo que al concejo municipal le corresponde sefialar ia estructura tarifaria,
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dentro de los parametros fijados por la ley. De esta forma, se constata que el segundo
presupuesto necesario para que se configure la violacién a la moralidad administrativa, tampoco
se encuentra satisfecho, en tanto no existe ninguna actuacién de la que se pueda derivar
motivaciones contrarias al interés general, a la ética o a la transparencia en la ejecucion de la
funcién administrativa renombrada.

Finalmente, se reitera, que e! proceso de actualizacién de la formacién catastral no esta exento
de error, por lo que, producto del mismo se pueden presentar casos que ameriten revision,
aspecto que no constituye por si solo violacién a [a moralidad administrativa, pues como se dejé
expuesto, el propietario o poseedor tiene abierta |a posibilidad de sclicitar la revision del avallo
de su predio, si los factores determinantes del mismo no corresponden a la realidad del
inmueble.

En virtud de lo anterior el Juzgado negara las pretensiones de la demanda, por no configurarse
la amenaza ¢ vulneracion del derecho colectivo a la moralidad administrativa, invecado por el
actor popular.

7. Costas
En el presente caso, no se condenaré en costas al actor popular, puesto que en los términos
del articulo 38 de la Ley 472 de 1998, sdic podra condenarse al demandante a sufragar [os

honorarios, gastos y costos ocasionados al demandado, cuando la accién presentada sea
temeraria o de mala fe, condicién que no se configura en el presente caso.

m. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Primerc Administrativo del Circuito de Duitama,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERQ.- NEGAR las pretensiones de la accién popular promovida por los sefiores José
Joaquin Jaime Correa, Ricardo Alberto Tobo Puerto, Marcos Hernan Gémez Salcedo, Yebraii
Lizarazo Ramirez, Alonso Rafael Gomez Castro y Miguel Gomez contra el municipio de
Duitama y el Instituto Geografico Agustin Codazzi -IGAC-.

SEGUNDOQ.- Sin costas procesales.
TERCERQ.- En virtud de lo dispuesto en el articulo 80 de la Ley 472 de 1998, por Secretaria,
enviese a la Defensoria del Pueblo, una copia del fallo definitivo de la acciéon popular de ia

referencia, para los efectos y fines pertinentes.

CUARTO.- En firme la presente providencia, archivese el expediente.

NOTIFIQUESE ¥ CUMPLAS

ap




	Page 1
	Page 2
	Page 3
	Page 4
	Page 5
	Page 6
	Page 7
	Page 8
	Page 9
	Page 10
	Page 11
	Page 12
	Page 13

