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RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZGADO CUARENTA 'Y SEIS ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO
SECCION SEGUNDA

Bogota D.C., siete (07) de febrero de dos mil veinte (2020)

EXPEDIENTE No. 110013342-046-2017-00129-00

ACCIONANTE: ANTONIO JOAQUIN FONTALVO FERREIRA y otros
ACCIONADO: Bogota D.C —

VINCULADOS: Secretaria de Hacienda, Catastro Distrital.
ACCION: GRUPO

l. ASUNTO

Procede el Despacho a proferir la decision que en derecho corresponda, frente a la
accion de grupo instaurada, en nombre propio, por los sefiores Antonio Joaquin
Fontalvo Ferreira, Martin Alberto Fontalvo Ferreira, Gloria Estella Ochoa Pérez, en
contra el Distrito Capital de Bogota, en cuanto persiguen que la parte demandada

indemnice a los accionantes por los cobros indebidos del impuesto predial.
Il ANTECEDENTES

2.1 La Demanda

En escrito presentado el 26 de abril de de 2017, los sefiores Antonio Joaquin
Fontalvo Ferreira, Martin Alberto Fontalvo Férreira, Gloria Estella Ochoa Pérez
interpusieron demanda en ejercicio de la accién de grupd en contra del Distrito
Capital de Bogota, persiguiendo que la parte demandada indemnice a los

accionantes por los cobros indebidos del impuesto predial.
2.1.1. Pretensiones

Los demandantes solicitaron que se efectuaran las siguientes declaraciones y

condenas:
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PRIMERA: Que Se declare la nulidad del articulo Segundo del Decreto

634 de diciembre 27 de 2016, Decreto proferido por el Alcalde Mayor de
Bogota D.C., acto administrativo en cuanto. excede del porcentaje de

conservacion -sic- y/o de reajuste anual, fijado en el 3% por el Gobierno

nacional mediante Decreto Nacional 2207 de diciembre 30 de 201 6,

aplicable para la vigencia fiscal de 32017 y Documento Conpes 3881 de

diciembre 22 de 2016.

SEGUNDA: Como consecuencia de la anterior declaracion, se ordene el
Distrito Capital de Bogota, como restablecimiento del derecho, a que los
avallios catastrales aplicables para la vigencia 2017, sean reajustados
segun el Decreto Nacional 2207 y Documento Conpes 3881 de diciembre
30 y 22 de 2016 - sic- respectivamente.

TERCERA: Como consecuencia de la declaracién primera (...). Como
restablecimiento del derecho, a titulo de indemnizacion, les sean
abonados en cuenta o devueltos los mayores valores cobrados y
efectivamente pagados por concepto del impuesto predial y sus
complementarios por la vigencia 2017, indexados y con intereses, a los
propietarios de los inmuebles demandantes y también as las personas
miembros del grupo que fueron afectados individualmente en sus bienes
inmuebles por los hechos vulnerantes que igualmente se representan por
parte de los demandantes y de La suscrita abogada, a quienes se les
modifique, disminuyendo el avaltio catastral de sus bienes inmuebles, por
la vigencia fiscal 2017; la sentencia, dispondra el pago de una
indemnizacion colectiva conteniendo la suma ponderada de todas las
indemnizaciones individuales, sin perjuicio de un mayor valor que resulte
de la aplicacién de las reglas de equidad, de la ley o de la jurisprudencia
para la época de la sentencia; y los demas perjuicios que se puedan
deducir de los hechos probados en el proceso.

CUARTA: Como consecuencia de la declaracién primera (...). Como
restablecimiento del derecho, a titulo de indemnizacién, les sean
disminuidos los mayores valores cobrados y no pagados por concepto
del impuesto predial y sus complementarios por la vigencia de 2017, a
los propietarios de los inmuebles demandantes y también para las deméas
personas miembros del grupo que fueron afectados individualmente en
sus bienes inmuebles por los hechos vulnerantes y que forman parte de
la universalidad que no oforgaron poder pero que igualmente se
representan por parte de los demandantes y de la suscrita abogada, a
quienes se les modifique, disminuyendo el avalué catastral de sus bienes
inmuebles, por la vigencia fiscal de 2017; la sentencia dispondra el pago
de una indemnizacion colectiva conteniendo la suma ponderada de todas
las indemnizaciones individuales, sin perjuicio de un mayor valor que
resulte de la aplicacion de reglas de equidad, de la ley o de la
jurisprudencia, para la época de la sentencia; y los demas perjuicios que
se puedan deducir de los hechos probados en el proceso .

QUINTA: Como consecuencia de las declaraciones anteriores, se
declare patrimonial y administrativamente responsable al Distrito Capital
de Bogota, de los perjuicios irrogados a los demandantes y al grupo, por
el cobro en exceso del impuesto predial y sus complementarios, como
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consecuencia del irregular incremento de los avaltos catastrales que es
base para la determinacién del mencionado impuesto predial.

SEXTA: Que se condene a la entidad demandada a las indemnizaciones
individuales que llegaren a presentarse mediante la solicitud de usuarios
que no hacen parte del proceso pero que acudan antes o después de la
sentencia dentro de los términos indicaos en la ley 472 de 1998.

SEPTIMA: Se disponga que dentro de los 10 dias siguientes a la
gjecutoria el monto de la indemnizacioén colectiva objefo de condena, sea
entregado al Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses
Colectivos, administrado por el defensor del Pueblo.

OCTAVA: Los honorarios del abogado seran pagados directamente por
el demandado dentro de los 10 dias siguientes a la ejecutoria de la
sentencia.

NOVENA: Que se condene en costas a la entidad demandada, teniendo
en cuenta las expensas de las publicaciones obligadas y ordenadas en
los articulos 53 y 65 numeral 5° de la ley 472 de 1998.

DECIMA. Se de aplicacion a los articulos 192, 195 del C.C.A (ley 1437
de 2011) -sic- y demas normatividad concordante.

DECIMA PRIMERA.Que en virtud de esta demanda, se condene al
demandado, a pagar las costas que genere el presente proceso y las
agencias en derecho, en la cuantia que resulte de las bases que se
prueben en el curso del proceso.

DECIMA SEGUNDA. Que se condene al demandado a pagar una suma
adicional cuyo monto ascenderéa al 0.5% de la indemnizacién total coma
la que tendra por objeto garantizar la publicidad necesaria para que la
totalidad o por lo menos la mayoria de los miembros del grupo, reciban
la indemnizacién correspondiente.

DECIMA TERCERA. Que el monto fotal de las indemnizaciones y la
suma adicional para publicidad deben ser entregados por los
demandados al fondo para la defensa de los derechos e intereses
colectivos de la Defensoria del Pueblo, sin excepcién, dentro de los 10
dias siguientes a la ejecutoria del fallo.

DECIMA CUARTA Que el fondo pagara las indemnizaciones individuales
de acuerdo a los listados de los usuarios que pagaron el mayor impuesto
predial por la vigencia fiscal de 2017 desde enero de 2017 y en adelante
coma remitidos por el demandado coma basta con que esté incluido
dentro de dichos listados para que proceda el pago de la indemnizacion,
previa identificacién de la persona propietaria del inmueble.

DECIMA QUINTA. Con el objeto de garantizar la efectividad de la
indemnizacion coma se solicita se condene al demandado a la
devolucién de lo pagado por concepto del impuesto predial o de la
disminuciéon del valor a pagar por concepto del mismo impuesto,
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utilizando la figura del abono en cuenta corriente coma a través de un
rubro especifico denominado para tal fin y que se refleje en la factura de
liquidacion del impuesto. En todos los casos el demandado enviara un
listado totalizado al juzgado de origen, sefialando los contribuyentes con
la identificacion personal y la de los inmuebles que fueron materia de
devolucién o disminucién del impuesto predial por pago o abono en
cuenta coma el valor devuelto o disminuido en forma individual y
totalizado y la vigencia fiscal que fue materia de devolucién o disminucion

DECIMA SEXTA. Que se ordene la liquidacion de honorarios
equivalentes al 10 por ciento de las indemnizaciones reconocidas en
favor de cada uno de los grupos, a que se traducen en el valor devuelto
0 abonado en -cuenta a los propietarios de inmuebles que pagaron
mayores valores en impuesto predial complementarios o el valor
disminuido en la liquidacion del impuesto predial y sus complementarios
para aquellos contribuyentes que atin no han pagado esos tributos coma
por la vigencia fiscal 2017, de conformidad con el numeral 6° del articulo
65 de la ley 472 de 1998. ”

2.1.2. Hechos
Como fundamento factico de sus pretensiones, la demanda indicé lo siguiente:

El alcalde mayor de Bogota D.C. profirié el Decreto 634 de diciembre 27 de 2016,
por medio del cual se fijo los porcentajes de ihcremento de los avallos catastrales

urbanos de conservacion para la vigencia fiscal 2017, entre otros.

Alude que el Gobierno nacional establecid como mediante Decreto 2207 de
diciembre 30 de 2016, en el tres por ciento (3%) el porcentaje maximo de reajuste
para la conservacion de los avallios catastrales para la vigencia fiscal de 2017,
previo concepto del documento CONPES 3881 de diciembre 22 de 2016.

Afiade que el Gobierno nacional establecié mediante Decreto 2558 de diciembre 30
de 2015, en el tres por ciento (3%) el porcentaje maximo de reajuste para la
conservacion de los availos catastrales para la vigencia fiscal de 2016, previo
concepto‘d'el documento COMPES 3852 de diciembre 21 de 2015.

Los incrementos conceptuales de conservacién, de acuerdo a las resoluciones
enuncias y promulgadas por Bogota D.C., no se encuentran en consonancia con el

decreto nacional por ser superiores al 3% anual fijado por dicha normatividad.
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Agrega que al determinarse una base gravable manera irregular y en exceso
consecuencialmente el impuesto predial y sus complementarios se determina

también en forma irregular y en exceso por la vigencia fiscal de 2017.
2.1.3. Fundamento juridico de la accion concepto de violacion

Bajo el acapite de “fundamentos Juridico de la accién y concepto de la violacion”, el

demandante atribuyd responsabilidad a las entidades en los siguientes términos:

Sefiala que el acto administrativo demandado es nulo parcialmente por la violacion
de las normas constitucionales y legales, lo cual se sintetiza en el desconocimiento
de los principios de igualdad, de equidad y legalidad tributaria.

Alude que los avallos catastrales son la base gravable del impuesto predial y los
que este Ultimo se deriven. Estos avallios como elemento de la obligacion tributaria,
es determinado por las autoridades de catastro distrital, en palmario

desconocimiento del principio legalidad tributaria.

Los avallos catastrales son conservados mediante incrementos porcentuales de
reajuste o conservacion y son actualizados mediante proceso de actualizacién que

se suscitan con una periodicidad minima de 5 afios.

Respecto de los ajustes anuales de conservacion refiere al art. 132 de la Resolucién
No 070 de 2010 del Instituto Geografico Agustin Codazzi y al art.6° de la Ley 242
de 1995, para sefalar que el Gobierno Nacional expidié el decreto nacional 2207
diciembre 30 de 2016 que estableci6 la tasa de incremento porcentual de los
avallos catastrales en todo el pais, en el 3% aplicable para la vigencia 2017,
porcentaje igual a la meta de inflacién esperada para el mismo afio basados en el
certificado del Banco de la Repblica.

A mi con base en la anterior normatividad como se expidié el documento 3881
diciembre 22 de 2016, en el cual se recomendé al Gobierno Nacional se fijara el 3

por ciento como tasa de conservacion para los avallos catastrales en todo el pais.
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Refiere que el articulo 190 de la Ley 1607 de 2012, establecié los parametros para
la determinacién de los incrementos porcentuales para la realizacion de los
reajustes automaticos anuales de los avallios catastrales para las ciudades con
catastro descentralizados. '

Cita que el articulo 3° de la Ley 601 de 2001, establece los parametros para la
determinacién de los incrementos porcentuales para la realizacién de los reajusteé |

automaticos anuales a los avaltios catastrales para Bogota.

Alude que con base en la anterior normativa Bogota expidio el acto administrativo
demandado, estableciendo un porcentaje de incremento de regusto conservacion
de los avalios catastrales urbanos muy por encima y en exceso de los porcentajes
establecidos por el Gobierno nacional y por el documento Conpes, atras
relacionados coma y en exceso de la meta de inflacién prevista para el afio 2017 y

expidio los recibos o facturas de cobro del impuesto predial, por la vigencia 2017.

Cita la Ley 242 de 28 diciembre de 1995 para sefialar que estableci6 la forma como
debera tenerse en cuenta la meta de inflacion en la expedicion de las normas por
parte de las administraciones distritales, entre otras, y como factor de reajuste de
los valores catastrales, entre otros. Agrega que esta ley estableci6 expresamente
de manera especial el tratamiento para el reajuste anual de los avallios catastrales
en el articulo 6° advirtiendo taxativamente que el porcentaje incremento no podra

ser superior a la meta de inflacion para el afio que se define el incremento.

Por lo que estima, nos encontramos con una normatividad que por via general
incluye a las Administraciones Distritales, entre otras, y por via especial determina
el porcentaje de reajuste anual de los avallos catastrales, con el imperativo de que
estos no podran ser superiores a la meta de la inflacién en el sentido teleolégico de

la norma.

Refiere que con la entrada en vigencia del art 3° de la Ley 601 de 2000 y el art 190
de la Ley 1607 de 2012, se deleg6 la facultad a la administracién distrital de Bogota
y a los que tengan catastros descentralizados, de establecer, en forma diferencial,

los porcentajes de conservacién anual de los avallos catastrales. Estima que tanto
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la Ley 601 de 2000 como la 1607 de 2012, no derogaron ni tacita, -ni organicamente
la Ley 242 de 1995.

Anade que la Administracion Distrital de Bogota, tiene ahora la facultad delegada
de establecer el porcentaje del incremento anual de los avallios catastrales, facultad
que no opaca, ni deroga, el porcentaje de incremento anual establecido por el
Gobierno Nacional, porcentaje que, sefala, fijado hay que respetarlo, que podra ser
igualado y fijado escalonadamente o en forma diferencial en porcentajes inferiores
de acuerdo a los estratos socioecondmicos en donde se encuentran los inmuebles
y de acuerdo a indices de valoracién inmobiliaria y/o de acuerdo con su calificacién
por actividad, pero nunca sobrepasar el porcentaje fijado por el gobierno nacional y
menos aun sobrepasar el limite de inflacién esperada para el afio en que se define

el incremento.

Refiere, con base en lo sefalado por la Corte, debe considerarse que aun cuando
la lectura aislada de los arts 3° de la Ley 601 de 2000 y 190 de la Ley 1607 de 2012,
“pareciera deducirse una autonomia del gobierno distrital para efecto de establecer
libremente el porcentaje de reajuste de los avallios catastrales”, ello no es asi, “pues
dichas disposiciones han de interpretarse en intima relacion con la Ley 242 de 1995”
mediante la cual, se establece para todo el territorio nacional, el procedimiento de
ajuste anual a los avallos cafastrales y los limites a estos reajustes, a través de los
Decretos Nacionales, los Documentos Conpes y la prohibicién expresa de no
exceder la meta de inflacién fijada para el periodo del reajuste, de alli la excepcion
de ilegalidad que se propone.

Sefiala que si la Nacion a través del Ejecutivo Nacional y el departamento Nacional
de Planeacion a través de los documentos Conpes, en ejercicio del mandato
consignado en el art 6° de la Ley 242 de 1995 fijaron los porcentajes de
conservacion de los avallos catastrales en todo el territorio nacional, velando
porque estos no superen la meta de inflacién, lo propio deben hacer los catastros

descentralizados, dentro de ellos Bogota D.C.

Alude que dicha competencia no puede ser ejercida de manera autébnoma en cuanto
a su contenido, pues este debe respetar los topes establecidos por el Estado mismo

y en consecuencia, refiere existe un tope general para el incremento anual de los
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avallos catastrales, por tanto mal puede entenderse que la descentralizacion
administrativa referida a la competencia para determinarlo, suponga también
hacerlo por fuera de los topes comunes que aplican al resto respeto de los cuales
no aplica dicha descentralizacién. |

Concluye que el Gobierno distrital al establecer en el Decreto 634 de diciembre 27
de 2016, un porcentaje de conservacién de 8.8% para los predios urbanos en el
Distrito Capital de Bogota, excede el 3% lo fijado por el Gobierno Nacional y
Documento Conpes, al tiempo que excede la meta de inflacién esperada para el
afno 20‘17, pretermitiéndolas y de paso desconociendo los articulos 1° de la
Constitucién y 1, y 6° de la Ley 242 de 1995. |

Por tanto, estima debe declararse la nulidad del articulo 2° del Decreto 634 de 2016,
que fijo el porcentaje de conservaciéon de los avallos catastrales de los p‘redios
urbanos en jurisdiccién del Distrito Capital de Bogota, para la vigencia fiscal 2017,
en cuanto excede el limite del 3% fijlado por el gobierno nacional previo concepto

del Conpes y en cuanto excede la meta de inflacién esperada para el afio 2017.
2.1.4. La excepcion de inconstitucionalidad.

La demanda plantea la excepcién de inconstitucionalidad en contra del art 3° de la
Ley 601 de 2001 cuyo titulo es “Por la cual se concede una autorizacién a los
contribuyentes del impuesto Predial Unificado en el Distrito Capital”, porque estima
que el articulo 3o no guarda consonancia con el titulo de Ia ley, pues versa sobre
una autorizacién a los contribuy‘entes del impuesto predial, mientras que el articulo
excepcionado versa sobre una autorizacion a la administracién Distrital para que fije

el porcentaje de conservacion de los avallios catastrales.

Sefiala que la norma acusada no guarda conexién formal ni material con el titulo o
nicleo tematico de la misma, lo que sin lugar a dudas coloca la norma en un lugar
o campo diferente y ajeno al lugar donde debia estar tipificando en consecuencia,
la inconstitucionalidad de la misma por reglar una mataria diferente al titulo de la
materia legislada violando el art 169 de la Constitucion, por lo que pide su

inaplicacién.
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2.1.5. La excepcion de ilegalidad.

Sefiala que el Decreto demandado 634 de 2016! viola el principio de armonia
normativa, toda vez que lo previsto en el art 2° del Decreto, que establece el
porcentaje del 8.8% para la conservacion de los avallios catastrales a los inmuebles
del Distrito Capital, resulta ser muy superior al porcentaje del 3% establecido
mediante Decreto por el gobierno Nacional para los mismos efectos, es decir, para
la conservacién de los avallos catastrales de los inmuebles establecidos en todo el
territorio nacional, por lo que solicita su inaplicacion y ajustandose en los términos
al segundo (el fijado por el gobierno nacional), porque en su sentir no pueden
coexistir dos normas contradictorias sobre una misma materia, y la Distrital debe
subordinarse a la nacional. Por lo anterior solicita se declare la ilegalidad del articulo
acusado y en su defecto se establezca que el porcentaje del incremento para
conservacion de los avalGos catastrales a los predios de Bogota D.C. por la vigencia

fiscal de 2017 sea del 3% acorde a la nhormatividad nacional.

Senfiala que el acto acusado viola los principios de igualdad, imparcialidad, el debido
proceso, de equidad tributaria y el derecho a la propiedad.

2. Tramite de la demanda

Una vez superado el tramite de impedimento, mediante auto del 16 de abril de 2018
se admitié la demanda. Surtida la notificacion del auto admisorio de la demanda, la

parte accionada y las vinculadas expresaron (fi. 313 c. 2).

2.1. Contestaciones

2.1.1. El Distrito Capital propuso como excepciones la falta de legitimacién en la
causa por pasiva, falta de agotamiento del requisito de procedibilidad y la que

denomina genérica.

La primera que fundamenta en el hecho que el catastro de la ciudad es
descentralizado y lo realiza la Unidad Administrativa Especial de Catastro Distrital,

en esa medida la determinacién el impuesto la realiza Catastro Distrital.

1 Flio 49. https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/listados/tematica2.jsp?subtema=20100&cadena=a
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Con relacién a la segunda refiere que este medio de control permite demandar actos
administrativos solo de caracter particular, siempre que se hubiese agotado el
recurso administrativo obligatorio. Refiere que el Decreto 634 de 2017 por el cual
se determina, para el Distrito Capital el porcentaje de incremento de los avaltios
catastrales de conservacion para el afio 2017 y se dictan otras disposiciones es un
acto de caracter general, por lo que este medio de control resulta improcedente,

mas aun cuando no se agoto el recurso gubernativo de caracter obligatorio.

Sefiala que no se interpuso recurso de apelacion como, obligatorio en sede

administrativa, como tampoco se solicit6 revisién al avaltio catastral. A

Aduce que en materia de conservacion catastral el Distrito Capital cuenta con norrﬁa
especial contenida la Ley 601 del 25 de julio de 2000, que en su articulo 3° dispuso
“(...) los avalios catastrales de conservacién se reajustara anualmente en el
porcentaje que determine y publique el Gobierno Distrital en el mes de diciembre de
cada afio, de acuerdo con los indices de valorizacién inmobiliaria urbana y rural,
previo concepto del Consejo de Politica Economica y fiscal, Confis del periodo
comprendido entre4el 1° de septiembre respectivo afio y la misma fecha del afio
anterior”, cometido que para el afio gravable 2017 se cumple mediante el Decreto
634 del 27 diciembre de 2016, expedido por el sefior alcalde mayor de Bogota, acto
administrativo general este que dentro de sus consideraciones dej6 en claro que lo
~ resuelto en &l se fundamenta en el articulo 3° y en los conceptos favorables dados
en sesiones presencial y virtual de los Confis nimero 17 y 18, llevadas a cabo “la
primera el dia diciembre de 2016 -sic- y la segunda el 13 y 14 del mismo mes y
afio” a la adopcion como porcentaje de reajuste de los avallos catastrales de
conservacion para los predios rurales y urbanos para la vigencia 2017 , en 2.3 y

8.8% respectivamente.

De manera qué, existiendo el anterior tratamiento especial en materia de avaltos
catastrales urbanos y rurales de conservacion no le estaba permitido al Distrito
Capital acogerse a lo determinado en tal sentido por el Gobierno nacional mediante
el Decreto 2207 de 30 de diciembre 2016, decret6 este en el que se recuerda qué
Distrito Capital cuenta con norma propia y que los catastros descentralizados como

lo son: Bogota, Medellin, departamento Antioquia y Cali podran calcular un indice
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de valorizacion predial diferencial en consonancia con el articulo 3° de la Ley 601
de 2000.

Con relacién al fondo del asunto, se opone a la prosperidad de las pretensiones, y
para sustentar su oposiciéon sefiala que el cobro del impuesto predial que se cobra
es legal porque ademas de que el Decreto 634 fue fundamentado en el CONFIS 17
y 18 de diciembre de 2016, se encuentra amparado por presuncion de legalidad al
no estar demostrada causal que lo invalide, ni haber sido demandado ante el juez
natural en proceso ordinario. Sefiala que dicho Decreto cumplié todos los
requerimientos legales para su expedicién con apego a las leyes 601 de 2000 y
1607 de 2012 siendo claro que el propio documento CONPES 3881es claro en
indicar que el Distrito Capital tiene una reglamentacion diferente para calcular el

indice de avaluos catastrales, por ser catastro descentralizado.

La autoridad catastral informa ademas que los predios descritos en la accién de
grupo, no presentaron reclamaciones por revision del avalud, ni recursos en sede
administrativa y que a dichos predios no se les aplicé el porcentaje de reajuste a los
avallos catastrales urbanos de conservacion para la vigencia 2017, previsto en el
articulo 2° Decreto 634 de 2016, sino que se efectud un proceso de actualizacion
por parte catastro distrital.

Sefala que se equivoca la actora pretender imponerle una regla de tope al catastro
distrital que no esta establecida en las leyes reguladoras de la gestion de los

catastros descentralizados.

En sintesis, alude que el articulo 190 de la Ley 1607 de 2012 y el articulo 3° de la
Ley 601 de 2000, si bien no deroga el articulo 6° de la Ley 242 de 1995, en virtud
del criterio de especialidad la aplicacion de los primeros como normas especiales
prevalece sobre la segunda que contempla un mandato general. Lo procedente ha
sido reconocido por diversos documentos CONPES entre estos el CONPES 3881y
3859.

En esas condiciones, agrega, no se entiende porque la apoderada dei grupo de
demandantes pretende hacer ver una presunta ilegalidad en la actuacién del
Catastro Distrital cuando la lectura objetiva de las disposiciones, incluyendo la

Resolucién No 070 por la cual se reglamenta
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Igualmente reporta que de acuerdo a la revisién en el sistema integrado de
informacién catastral de cada uno de los predios descritos como propiedad de los
afectados en la accion de grupo, los avallios catastrales han sido producto del
resultado del proceso de actualizacion catastral, es decir no se les aplicé el
porcentaje de reajuste a los avallios catastrales urbanos de conservacion para la
vigencia 2017 segun el contenido en el articulo 2° del Decreto Distrital 634 de 20186,
(fl. 347 a 372, c2).

2.1.2. La Unidad Administrativa de Catastro Distrital se opone a las pretensiones
del medio de control, pues estima que la accién resuita improcedente toda vez que
se pretende el resarcimiento de un presunto dafio como consecuencia de la
expedicion del decreto distrital 634 de 2016.

Presenta como excepciones las de: ineptitud sustantiva de la demanda por falta de
requisitos, falta legitimacién en la causa por activa, ineptitud sustantiva de la

demanda por falta de integracion del litisconsorcio necesario.

Las sustenta en su orden en que en ninguna parte de la demanda se indicé como
el articulo 2° del Decreto 634 de 2016 materializé el incremento del avalto para los
premios relacionados en la demanda y dando por hecho que el mismo obedeci6 al
proceso de conservacién ignorando por completo el proceso de actualizacién quedd
claro que los demandantes atribuyen exclusivamente a dicha disposicién el

presunto exagerado incremento.

En cuanto a la falta de legitimacion por activa, sefiala que los demandantes no
acreditaron en la demanda el interés juridico réspecto de los precios a los cual es el
articulo 2° del Decreto 634 de 2016 gener6 un incremento en su predial solamente
se limita a cuestionar el porcentaje con el cual se deben incrementar los avaltos en
su etapa de conservacion, pero en ningiin momento demuestran que los predios
relacionados en la demanda efectivamente fueron ajustado con base en dicha

disposicion.

Con relacién a la falta de integracion del litisconsorcio necesario, sefala que de
acuerdo con las pretensiones de la demanda en las que se busca el reajuste de la

liquidacion de los impuestos prediales, la devolucién de los mayores valores
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indexados y demas conceptos se circunscriben a la actividad propia de la liquidacion
del tributo, por lo que advierte la necesidad de vincular a la entidad competente para

ello que es la Secretaria Distrital de Hacienda.

2.1.3. La Secretaria de Hacienda Distrital: Vinculada la Secretaria de Hacienda, y
una vez notificada, el apoderado del Distrito Capital sefiala que al contestar la
demanda y oponerse a las pretensiones se consulté a la Secretaria de Hacienda,
por lo que su postura ya obra en la contestacion de la demanda que se radico el 9

de"mayo de 2018, por lo que reitera los argumentos alli expuestos.

2.2. Conciliacién y decreto de pruebas.

Cumplido el tramite, se cité a audiencia de conciliacion con la asistencia de las

partes sin que se llegara a ningtin acuerdo. Alli se dispuso el decreto de las pruebas.

3. Vencido el periodo probatorio, mediante auto del 5 de diciembre de 2019, se
dispuso correr traslado a las partes para que presentaran alegatos de conclusién
en primera instancia, por el término de cinco dias, y al agente del Ministerio Publico

para que emitiera concepto previa solicitud, los cuales intervinieron asi:

3.1. La parte demandante se refiri6: (i) en primera instancia frente a las excepciones
propuestas para argumentar en direccidén a que sean desestimadas; (ii) en cuanto
al fondo, aludié que el indice de valorizacion diferencial de catastros consignado en
la Ley 1607 de 2012 en su articulo 190, faculta a los entes territoriales para realizar
el censo de los bienes en su jurisdiccion con fines de tributacion, sin que ello
signifique de ninguna manera la potestad de poder adoptar un porcentaje de ajuste
del avalu6 catastral que sea superior al determinado a nivel nacional, como lo

sostiene el demandado.

Refiere que la posibilidad de adoptar un indice de valoracién diferencial tiene su
razén de ser en el hecho que la meta de inflacién, como maximo limite del
incremento del avalio catastral de conservacion puede verse afectado
disminuyéndose con ocasion del factor inmobiliario y su manejo mediante el censo,
siendo este el aspecto que se le permitié tener en consideracion de manera especial
a los entes territoriales con catastros descentralizados como el caso del Distrito

Capital.
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Agrega que las directrices para ajustar anualmente el aval(io catastral emanan del
Gobierno nacional previo CONPES y que el porcentaje a aplicar no puede ser

superior al de la meta de inflacion del afio en que se define el incremento.

Sefala que el indice de valorizabién diferencial no tiene relacién alguna con la
.facultad de autodeterminacion del ente territorial demandado, en Io que respecta a
la fijacion del porcentaje de ajuste del avallo catastral de conservacion, si bien
existe facultad para fijarlo por la entidad demandada, existe un limite por las
precisas atribuciones dadas por el Congreso de la Republica, qué ha procedido de
confqrmidad expidiendo la normativa pertinente en la cual designo al Gobierno
nacional para que sefialara tal porcentaje o incremento facultad que no puede
usurpar el ente territorial.

Alude que el Distrito Capital esta forzado a respetar el tope del 3% dado que
desbordo los lineamientos establecidos para todo el paié, desconociendo lo previsto
en los articulos 287 y 288 de la Constitucion Politica sobre concurrencia,
subsidiariedad y coordinacién entre nivel nacional y territorial, ademas vulnera los

principios y derechos resefiados para la funcién publica.

Insistié6 en que el indice de valorizacién esta relacionado con el censo del ente
territorial y no con la autodeterminacion de los ajustes de avallios de conservacién
en el entendido que la autonomia territorial que se pregona no es absoluta y esta
sujeta al marco de actuacién en el ambito nacional, en este caso concreto, al
porcentaje establecido por el Gobierno nacional del 3 %, pues en ningln caso, la
rama ejecutiva del poder publico pueda asumir la competencia del legislador
determinado porcentaje del incremento sin maximo alguno, excediéndose sin
ningun control y a su plena voluntad, lo que es inadmisible en el marco de un estado

unitario como el nuestro (fl. 559-572 C 3).

3.2. El Distrito Capital Reitera lo atinente al medio exceptivo propuesto en tanto
nos e cumplen los presupuestos del art 145 del C.P.A.C.A..
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En cuanto al fondo, refiere que los porcentajes a que alude el Decreto 2207 y el
documento CONPES 3881 de 2016, no aplican al Distrito Capital, ni a los catastros

descentralizados.

Enfatiza en que el mismo documentos CONPES 3881 del 22 de diciembre de 20162
sobre el reajuste a los avallios catastrales para la vigencia 2017 y el Decreto 2207
de 2016 “Por medio el cual se modifica el Decreto 1082 de 2015, con el propésito
de determinar los porcentajes de incremento de los avallios catastrales para la
vigencia de 2017”, sefialan la diferenciacion que tiene el Distrito capital de Bogota
para calcular el indice de incremento de los avallios catastrales de la conservacion,
por ser un catastro descentralizado y con base en los arts 3° de la Ley 601 de 2000
y 190 de la Ley 1607 de 2012, asi como del decreto ley 1421 de 1993 que

establecen un régimen especial para Bogota.

Agreg6 que si bien la regla general es tener como porcentaje de incremento de valor
de conservacion el establecido por el Gobierno Nacional de conformidad con lo
sefor seﬁalado en la Ley 42 de 1995 la excepcion para los catastros
descentralizados como el distrito es aplicar la regla especial del articulo 3° de la Ley
601 de 2000 la cual es una ley disefiada para regular (nicamente asuntos
concernientes al distrito hoy aplicable los demas catastros descentralizadas por la
orden dada en el articulo 190 de la Ley 1607 2.012. |

Sefala que las pretensiones de la demanda estan condenadas al fracaso. (fl. 549-
552 c.3).

3.3. La Unidad Administrativa de Catastro Distrital: Seiiala que la accién es
improcedente porque pretende el resarcimiento de un presunto dafio como
consecuencia del articulo 2° del Decreto Distrital 634 de 2016 el cual no incremento
ni tuvo injerencia alguna en el aumento del avalto catastral de los predios objeto de

la litis para la vigencia 2017.

presunto dano legal no tiene nexo causal con el acto demandado pues el incremento

de los precios con interés juridico de los demandantes o decido a lo dispuesto en la

2 Flios 534-544
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Resolucién nimero 242428 diciembre 2016 por medio de la cual se clausuran la
labor de actualizacion catastral vigencia 2017 se ordena la renovacién de la
inscripcion en el catastro de todos los sectores catastrales objeto de actualizacion y
sus respectivos precios se termina la entrada en vigencia de los saludos resultante

se establece el inicio del proceso de conservacion.

Senala improcedente buscar la indemnizacién de perjuicios cuando se demanda en
la parte de un acto que no los genero. agregar la causa que originé los perjuicios no
se encuentra en el decreto demandado sino en otro acto administrativo razon por la
cual el dafio atribuible a este ltimo necesariamente requiere que la accioén judicial

se dirija contra él.

En cuanto a la falta de legitimacion de los demandantes, alude no cuentan con ella
para reclamar presuntos perjuicios ocasionados por un decreto que en nada

modifico la situacion de sus predios.

En virtud de lo anterior solicita desestimar las pretensiones de la demanda. (fl. 553-
557, c.3).
CONSIDERACIONES

I. Cuestién previa: Jurisdiccién, competencia e integracién del grupo.
1. Legislacion aplicable.

Dado que la demanda se presentd el 10 de noviembre de 2017, al presente
asunto le resultan aplicables las disposiciones contenidas en la Ley 472 de 1998,
con las modificaciones que, respecto de la pretensién, caducidad y competencia; le
introdujo la Ley 1437 de 2011. -

En ese sentido, la jurisprudencia dél Consejo de Estado, de manera reiterada y

pacifica, ha senalado:

[S]i bien en los aspectos que se refieren a la reparacion de los perjuicios
causados a un grupo el legislador instituyd, por la especialidad que se predica
en estos casos, un régimen particular aplicable a estas controversias, el cual estd
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contenido en la Ley 472 de 1998°, también lo es que, en materia de lo
Contencioso Administrativo, la Ley 1437 de 2011 modifico dicha norma especial,
en lo que hace a las disposiciones referentes a la pretension, a la caducidad y a
la competencia, pues, amplio y regulo integralmente las disposiciones aplicables
en esos aspectos, lo que impone concluir que los demds temas contimian
regulados por la Ley 472 de 1998%.
Adicionalmente, en virtud de lo sefialado en el articulo 68 de la ALey 472 de 1998, “en
lo que no contrarie lo dispuesto en las normas del presente titulo, se aplicaran a las

acciones de grupo las normas del Cédigo de Procedimiento Civil”.

Al respecto, es necesario precisar que en la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, a partir del 1° de enero de 2014%, se encuentra vigente el Cédigo
General del Proceso, por lo cual, “en los eventos de remisiéon al Cédigo de
Procedimiento Civil, se entendera que las normas aplicables seran las dispuestas

en la nueva legislacion procesal’.
2. De las condiciones uniformes para la integracion del grupo accionante.

El articulo 46 de la ley 472 de 1998 establece los requisitos de procedencia de las |
acciones de grupo, dentro de los cuales esta la integracidn del grupo demandante.
De conformidad con el inciso 1° de la mencionada norma, los miembros del grupo
deben reunir <<condiciones uniformes respecto de una misma causa que
origindé perjuicios individuales para dichas personas>>. Para verificar la
ocurrencia de la unidad de causa se exige: (i) identificar el hecho o los hechos
generadores del dafo reclamado y determinar si éstos son uniformes para todo el
grupo; vy (ii) determinar si dichos hechos son la causé de todos los dafios sufridos

por los integrantes del grupo”.

? Original de Ia cita: “Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de Colombia
en relacion con el ejercicio de las acciones populares y de grupo y se dictan otras disposiciones”.

4 Original de la cita: “Al respecto consultar, Auto de 31 de enero de 2013, Exp. 63001-23-33-000-
2012-00034-01 (AG), M.P. Enrique Gil botero”.

* Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, auto
del 10 de febrero de 2016, exp. 2015-00934, C.P. Hernan Andrade Rincon, reiterado, entre otros,
en autos de 18 de mayo de 2017 exp 2016-00131, C.P. Hernan Andrade Rincon y de 18 de julio de
2017, exp. 2013-00583.

% Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto de unificacién del 25 de junio
de 2014, exp. 49.299, C.P. Enrique Gil Botero. .

7 Ver Consejo de Estado, Seccion Tercera, radicado No. 2002-00025-02 (AG), sentencia del 16 de
abril de 2007. Sefial6 en esa oportunidad que << /a jurisprudencia de esta Corporacién indicé que
debia realizarse un procedimiento I6gico para verificar la ocurrencia de la unidad de causa, el cual
exige: i) identificar el hecho o hechos generadores alegados en la demanda y determinar si estos
son uniformes para todo el grupo; i) en segundo término, mediante el analisis de Ia teoria de la
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Ser “uniforme”, segun el diccionario de la Real Academia de la Lengua significa que
se es “igual, conforme, semejante”, lo que se predica de “dos o0 més cosas”, que
‘tienen la misma forma. Esta precisién gramatical resulta fundamental para el
entendimiento de la norma, en la medida que no debe tratarse del mismo hecho,
sjno de hechos semejantes, esto es, de hechos dafinos iguales. Asi las cosas, se
cumple con la condicién de uniformidad del grupo cuando la causa del dafio -es
semejante, asi no sea la misma. '

Para el Despacho en el caso en concreto el grupo accionante reline <<condiciones
uniformes respecto de una misma causa que origind perjuicios individuales para
dichas personas >>, toda vez que (i) el hecho dafioso com(n, segtin la demanda,
es el incremento porcentual de conservacion por encima del 3% anual fijado por el
decreto 2207 de 30 de diciembre 2016 establecido por el Gobierno nacional; (ii) a
dicho hecho dafioso se atribuye o imputa en la demanda la causa del dafio sufrido
por los integrantes del grupo, é saber, el supuesto cobro indebido del impuesto
predial. Por tanto, se encuentran acreditadas las condiciones uniformes respedto de

la causa del perjuicio reclamado por el grupo accionante.
2. Competencia para conocer del asunto.

Corresponde a la jurisdicciéon de lo contencioso administrativo el conocimiento de
las acciones de grupo “originadas en la actividad de las entidades publicas y de las
personas privadas que desempefien funciones administrativas”, en virtud de lo
preceptuado, en el articulo 50 de la Ley 472 de 1998. En el casd:objeto de estudio,
la accién de grupo se present6 contra Bogota Distrito Capital y en el transcurso del
proceso fueron vinculados la Unidad Administrativa de Catastro Distrital y la
Secretaria de Hacienda del Distrito. Por tanto, por tratarse de la reparacion de

dafos causados a un grupo, por autoridades del nivel distrital, la competencia

causalidad adecuada, determinar si estos hechos generadores tienen un mismo nexo de causalidad
con los dafios sufridos por los miembros del grupo; y iii) finalmente (...) el resultado de este anélisis
debe ser la identidad del grupo, como pluralidad de personas que sufren unos dafios originados en
uno o varios hechos generadores comunes a todos; (...). Posicion Reiterada en la sentencia del 28
de marzo de 2019 (Exp No. 2017-00067 (AG)

8 Tomado de: https://dle.rae.es/srv/séarch?m=30&w=uniforme
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corresponde a esta jurisdiccibn en cabeza de los juzgados administrativos al

constatarse la naturaleza juridica de entidad administrativa Distrito Capital.
3. De las excepciones.

3.1. En cuanto a la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva
propuesta por el Distrito Capital, que sustenta en que el catastro de la ciudad es
descentralizado y lo realiza la Unidad Administrativa Especial de Catastro, creada o

transformada por Acuerdo 257 de 2006.

El despacho denegara esta excepcioén, alegada en esta instancia por el Distrito
Capital, debe aclararse que, en todo caso, no se trata de un problema de falta de
legitimacién en la causa por pasiva, pues la demanda fue presentada contra el
Distrito Capital, persona juridica que tiene capacidad para participar en el proceso;
a lo sumo, el asunto haria referencia a una indebida representacién que tampoco
ocurre en este caso, toda vez que las entidades demandadas se encuentran

debidamente representadas.

Sobre el particular, en sentencia del 4 de se'ptiembre de 1997, expediente 10.285,

al decidir un asunto similar, el Consejo de Estado precis6 lo siguiente:

“Entendida la legitimacion en la causa como la calidad que tiene una persona para
formular o contradecir las pretensiones de la demanda por cuanto es sujeto de la
relacion juridica sustancial, es evidente que este presupuesto se cumple en el caso sub
judice como que el actor formuld su petitum contra la Nacién, que es la llamada a
resistirlo.

“Ocurre, sin embargo, que esta persona juridica estd representada por diversos
funcionarios segun la rama del poder publico o la dependencia u 6rgano que deba
concurrir al proceso porque “los actos administrativos, los hechos, las operaciones
administrativas y los contratos administrativos y privados con clausula de caducidad
de las entidades publicas” que juzga la jurisdiccion de lo contencioso administrativo
(CCA, art. 83) les sean atribuibles de manera directa, de acuerdo con las previsiones
contenidas en el articulo 149 del Codigo Contencioso Administrativo.

“Podria afirmarse que el centro genérico de imputacién -Naci6n- es una persona
juridica unitaria y como tal, para efectos procesales, considerada parte, sélo que en
cuanto a su representacion esa imputacion se particulariza teniendo en cuenta la rama,
dependencia y 6rgano al que, especificamente para los efectos de la responsabilidad
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extracontractual del Estado, se le atribuya el hecho, la omisién o la operacién
administrativa o la ocupacién causante del dafio indemnizable (CCA, art. 85)”°

En efecto, la demanda esta dirigida contra el Distrito Capital de Bogota,
representada “... para efectos judiciales, por el (...) por la persona de mayor
Jerarquia en la entidad que expidié6 el acto o produjo el hecho.”, entiéndase para 4eI"
caso por el Alcalde Mayor, de acuerdo con el articulo 159 del Cédigo Contencioso
Administrativo, vigente. Sin duda, los hechos de la demanda, se dirigen, a imputar
unos posibles dafos por un posible cobro por mayor valor del impuesto predial para
el afio 2017, producto de la actuacion del Distrito Capital, actuaciones que
involucran a las autoridades encargadas de tal deber a nivel distrital, que se
encuentran bajo la direccién del Alcalde y que involucran a la Secretaria de
Hacienda Distrital y a la Unidad Administrativa de Catastro Distrital, por tanto no
puede entenderse a ésta unidad como independiente y auténoma del Distrito Capital

de Bogota al cual se sujeta. Por tanto, la excepcion sera negada.

3.2. Falta de agotamiento del requisito de procedibilidad. Accién de grupo

contra actos administrativos.

En cuanto a esta e*cepcién propuesta igualmente por el Distrito Capital, que
" sustenta en que este medio de control solo permite frente a actos de caracter
particular, se dira que al ser el indebido cobro de un impuesto la causa generadora
del perjuicio cuya reparacion se demanda, y al haberse determinado que las
liquidaciones contenidas en la factura constituyen verdaderos actos administrativos,
se debe precisar si la accién de grupo es procedente en este caso o si prospera la
excepcion propuesta de “falta de agotamiento del requisito de procedibilidad;; en el
entendido que la accién se dirige contra un acto administrativo de caracter general,
y siendo un acto de este caracter este medio de control resulta improcedente, mas

aun cuando no se agoto el recurso gubernativo que es de caracter obligatorio.

3.2.1. La naturaleza constitucional de la accién de grupo y la procedencia de
la misma para el conocimiento de aspectos relacionados directamente con

actos administrativos: El amplio catalogo de derechos consagrados por la

? Este criterio ha sido objeto de reiteracion en varias oportunidades, como por ejemplo, en sentencia
del 10 de mayo de 2001, expediente nimero 12.719 y en la de 5 de mayo de 2005, expediente
14.022.



EXPEDIENTE No. 110013342-046-2017-00129-00
ACCIONANTE: ANTONIO JOAQUIN FONTALVO FERREIRA y otros
ACCIONADO: Bogota D.C -

VINCULADOS: Secretaria de Hacienga, Catastro Distrital.
ACCION: GRUPO

Constitucion Politica, que contempla a aquellos individuales; sociales econdémicos y
culturales; y colectivos; encuentra unos importantes instrumentos de defensa, en el
mismo texto constitucional, bajo el titulo: “De la protecciéon y aplicacién de los
derechos”’®. En este aparte se contienen basicamente: nomas sobre la
interpretacién de los derechos; las denominadas acciones constitucionales; la
permision al legislador para la creacién de otras acciones judiciales y administrativas
orientadas a este fin; la responsabilidad patrimonial del Estado y de sus agentes; y

la responsabilidad penal y disciplinaria de estos Gltimos.

Se puede deducir entonces, que las acciones de grupo que se interpongan contra
sujetos publicos, en términos constitucionales, detentan al menos la siguiente

configuracion:

1) Tienen rango constitucional y por ende, el legislador debe respetar su
naturaleza y esencia; y su correspondiente desarrollo legal debe ser interpretado

con base en ello;

2) Son un instrumento para la defensa de algunos derechos de rango
constitucional. ¢Cuales?: Los que resulten afectados con ocasion de dafos

antijuridicos imputables a sujetos publicos.

3) Son el unico instrumento de rango constitucional concebido para garantizar
la responsabilidad patrimonial del Estado, que como se anotd, en si misma

constituye una herramienta de defensa de los derechos constitucionales.

Apartandose del andlisis de conveniencia y oportunidad conceptual de las
tradicionales categorias de la actuacién administrativa en el derecho colombiano:
actos (unilaterales), contratos, omisiones, hechos y operaciones; se puede decir de

manera pacifica, que cualquiera de ellas puede producir dafios antijuridicos.

Si las acciones de grupo, como se indico, estan concebidas, entre otras, para
garantizar la responsabilidad patrimonial del Estado, de manera alguna podria

senalarse que éstas sblo resultan procedentes cuando los dafios sean imputables

10 Capitulo 4 del Titulo Il de la Constitucién Politica.
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a algunas actuaciones administrativas y a otras no. Entender esto significaria una
flagrante violacién a la Constitucion Politica, que como se sefald, no distingue entre
las actuaciones administrativas (estatales) que dan lugar a una responsabilidad
estatal y aquellas que no.

Como consecuencia de esta situacion, si el legislador estableciera la procedencia
de las acciones de grupo Unicamente contra hechos, omisiones y operaciones
administrativas, estaria limitando su alcance constitucional. Esta consideracion en
términos l6gicos significa, que la interpretacién que se le debe dar a la Ley que
desarrolle las acciones de grupo no puede ser restﬁctiva, sino extensiva de las
actuaciones administrativas que pueden dar lugar a la generacion de dafios yala
consecuente responsabilidad patrimonial del Estado.

Se infiere entonces, perfectamente una accién de este tipo puede centrar su
atencion exclusivamente en un dafio producido por un acto administrativo, y esta
posibilidad, a su vez, no se puede limitar: E/ dafio lo puede producir un acto
administrativo legal, pero también uno ilegal y el Estado respondera
patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables, causados

por la accién o la omision de las autoridades publicas.

3.2.2. La naturaleza resarcitoria de la accién de grupo y la procedencia de la
misma para el juzgamiento de la legalidad de actos administrativos:
independientemente al desarrollo legal de la accién constitucional que se estudia,
de lo expuesto en el anterior numeral, se deriva la connotaciéon resarcitoria de la
accion de grupo. Cuando un nimero plural de personas se relne para su
presentacion, existe, sin discusion, un interés subjetivo de cada una de ellas, de que

se le indemnicen unos perjuicios.

Como se observa, la existencia del grupo, no desdibuja la configuraciéon de una
sumatoria de intereses subjetivos de sus miembros que encuentran una causa
comun; en el caso que se estudia, reconocida en el dafio antijuridico que se le

imputa a la administracion.

Indicar, que no resulta viable la derivacién de un dafio, de un acto administrativo

ilegal proferido por un sujeto pulblico, en el contexto de una accién de grupo,
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constituye, sin duda alguna, un limite a la connotacion resarcitoria ya aludida, toda
vez que el grupo podra obtener una condena que le reconozca una indemnizacion
de perjuicios derivada de la antijuridicidad de un dafio ocasionado por un hecho, -

omisién u operacion administrativa, mas no por un acto administrativo.

La dimensidn colectiva que es inherente a la acciéon de grupo, que entre otras,
contribuye a la economia procesal y a la eficiencia de la Justicia, encontraria en la
hipdtesis que se estudia, una restriccion cuando se trate de actos administrativos
ilegales productores de dafos, ya que en este caso, solo seria posible acceder a la
justicia a través de acciones de tipo individual, especificamente: la de nulidad y

restablecimiento del derecho.

En lo que respecta a la posibilidad de que en una accion de grupo se pueda analizar
el dafio originado en un acto administrativo ilegal, sin que esto demande, un
pronunciamiento de nuIidad,'su solo planteamiento resulta absurdo. En la hipétesis
que se analiza, el dafio antijuridico se configuraria, justamente, por la ilegalidad de
un acto administrativo, la cual debe ser declarada, para con base en ello, hacer el
ejercicio légico que se deriva del articulo 90 constitucional: identificar el dafio e
imputarlo al Estado, en razén de la producciéon que éste hizo de un acto
administrativo ilegal, que tuvo vida, en virtud de la presuncion de legalidad que es
propia de los actos de esta naturaleza, razén por la que el inciso segundo del art
145 de la Ley 1437 de 2011 abrié la posibilidad de que se solicite su nulidad, si es

necesaria para determinar la responsabilidad.

Una accion judicial como la de nulidad y restablecimiento del derecho, esta
configurada en el derecho colombiano, como una accién de tipo material!?, es decir,
una accion cuya finalidad es proteger intereses de caracter subjetivo, que pueden
resultar afectados con la ilegalidad de un acto administrativo que necesariamente y

de manera previa, debe ser declarada por el juez de conocimiento.

" La doctrina, principalmente la francesa, ha distinguido tradicionalmente entre una clasificacién de acciones
que se inspira en los poderes del juez (capacidad de anular actos y capacidad de reconocer perjuicios), y otra
que se inspira en la aspiracion del actor (que se declare la nulidad de un acto o que se le reconozca un perijuicio);
a esta ultima se le suele llamar material y aunque suele atribuirsele a una consideracion personal de LEON
DUGUIT, es la comprensién mas comin que en la actualidad se le da a las acciones contencioso
administrativas. Cfr. OLIVER GOHIN. Contentieux Administratif. Paris, Litec. 1999. P.p. 169 - 173.
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Mutatis mutandi, si se concibe que con la accion de grupo se puede y se debe
conocer también de dafios producidos por actos administrativos ilegales en virtud
de su configuracién constitucional; se debe decir, que en estos casos, el juez del
conocimiento, debe declarar la ilegalidad del acto administrativo (nulidad) y luego
imputar el dafio alegado a esta actuacion del Estado, para solo con base en ello,
reconocer una indemnizacion de perjuicios. |

Como consecuencia de lo anterior, si el juez de la accién de grupo se encuentra
frente a un dafio alégado por un numero plural de pérsonas,‘imputable a un acto
administrativo ilegal, debe determinar si esto en efecto es asi o no, y sélo en caso
de lo primero, le resultara posible identificar y tasar los perjuicios alegados por los

actores. La declaratoria de nulidad de actos administrativos, constituye entonces un

. presupuesto, para aquellas acciones de grupo en que se alegan dafios imputables

a la ilegalidad de este tipo de manifestaciones unilaterales.

3.2.3. La procedencia de la accion de grupo para el juzgamiento de la legalidad
de actos administrativos en la Ley 472 de 1998: Con fundamento en las
anteriores consideraciones, la lectura que se le debe dar a la Ley 472 de 1998, en
relacion con la oportunidad de la accion de grupo para conocer de distintas
actuaciones administrativas qUe puedan producir dafos antijuridicos, debe ser
extensiva y no restrictiva, ya que eventuales limites resultarian contrarios a la

Constitucion Politica.

En este sentido deben entenderse las disposiciones relativas a la accién de grupo
contenidas en esta ley, en la que sobra decir, en ninguna parte se alude a la
imposibilidad de que la accién de grupo no proceda frente al cuestionamiento de

darios antijuridicos producidos por actos administrativos ilegales.

En la misma definicién de la accién de grupo contenida en la ley, se hace referencia
a su naturaleza resarcitoria, y solamente se alude una causa comun, que

perfectamente podrié ser un acto administrativo ilegal:

“Acciones de Grupo. Son aquellas acciones interpuestas por un niimero plural
o0 un conjunto de personas que retinen condiciones uniformes respecto de una
misma causa que origin perjuicios individuales para dichas personas.” “La
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accion de grupo se ejercera exclusivamente para obtener el reconocimiento y
pago de indemnizacién de los perjuicios.”’?

Esta misma idea, es reproducida por la ley, con ocasién de la delimitacion de la

legitimidad activa de esta accion:

“Titulares de las acciones. Podran presentar acciones de grupo las personas
naturales o juridicas que hubieren sufrido un perjuicio individual, conforme lo
establece el articulo 47"

Como se observa, la ley es clara en sefalar que el presupuesto para que se
interponga una accién de grupo es el haber sufrido un dario, sin especificar cual

debe ser la causa del mismo.

Mas adelante en el articulo 52 de esta misma ley, se indican los requisitos de la
demanda a través de la cual se pretenda presentar una accion de grupo, y alli se
establece, que se debe cumplir lo sefialado en el Cédigo de Procedimiento Civil,
hoy Cédigo General del Proceso y en el Cédigo Contencioso Administrativo, segtin

sea el caso.

Para efectos de una correcta comprension del precitado mandato, no se debe
recurrir, unicamente a lo dispuesto en el estatuto que nos compete (C. P. A. C.A) en
relacion con la accion de reparacion directa, ya que también la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho (entre otras) detenta caracter resarcitorio. El numeral
2 del articulo 162 de este Cddigo, establece como requisito “lo que se pretenda” y
esto debe entenderse de conformidad con lo que se pide; en el caso de una accion
de nulidad y restablecimiento del derecho, se hace necesario sefialar cual es el acto

administrativo cuya legalidad se demanda.

Finalmente, vale la pena advertir, que no puede ser de recibo el argumento, de que

como el articulo 65 de la Ley 472 de 1998 relativo al contenido de la sentencia de

12 Texto vigente del articulo 3 de la Ley 472 de 1998 reproducido por el articulo 46 de la
misma ley, relativo a la “procedencia de las acciones de grupo”.

'3 Texto vigente de la primera parte del articulo 48 de la Ley 472 de 1998. El articulo 47
de la misma ley mencionado en esta disposicion, hace relacion a la caducidad de la
accién.
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la accion de grupo no hace referencia a una declaratoria de nulidad de actos

administrativos, ésta no se puede hacer.

Al respecto, si se constata un dafio que es producido con ocasién de la ilegalidad
de un acto administrativo, débe determinarse y declararse ésta (nulidad) para
efectos de hacer el analisis de imputacién y posterior responsabilidad. La accién de
grupo no fue creada para obtener la anulacién de actos administrativos, pero ésta
puede resultar necesaria, y ello lo previo el art. 145 de la Ley 1437 para efectos de
cumplir'los objetivos de la accion constitucional: resarcir dafios antijuridicos sin

importar la actuacién que los produzca.

En efecto, el anterior " razonamiento encontrd eco en el nuevo Codigo de
Procedimiento administrativo, pues el inciso 2° del articulo 145 sefiala de forma
expresa que “Cuando un acto administrativo de carécter particular afecte a veinte
(20) o mas personas individualmente determinadas, podra solicitarse su nulidad si
es necesaria para determinar la responsabilidad, siempre que algan integrante del

grupo hubiere agotado el recurso administrativo obligatorio.”

En relacién a esta norma, si bien la Corte Constitucional se inhibié de emitir un

pronunciamiento de fondo frente a la demanda formulada, al respecto sefalé:

(...) en el debate legislativo no hubo intencion de limitar el alcance de la
accion de grupo frente a la nulidad de los actos administrativos. Por el
contrario, el debate se caracteriz6 por la preocupacion de permitir la
reparacion integral de los dafios causados a un niimero plural de personas
derivados de la misma causa, en el marco de estas acciones.

1.1.1.1. En este orden de ideas, no es cierto que el inciso segundo del
articulo 145 de la ley 1437 limite la posibilidad de (i) declarar que la causa de
un dafio soportado por un nimero plural de personas es un acto
administrativo de caracter general, y (ii) de declarar la nulidad de este tipo de
actos como una medida de reparacion, cuando sea necesario. (...)”

De los argumentos expuestos se desprende que la excepcion formulada de “Falta

de agotamiento del requisito de procedibilidad” no tiene vocacion de prosperar.

14 sentencia C-302 de 2012
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3.3. Con relacion a la ineptitud sustantiva de la demanda: que fundamenta en
que en ninguna parte de la demanda se indicé como el art 2° del Decreto 634 de
2016 materializé el incremento del avallio para los predios relacionados en la
demanda y dando por hecho que el mismo obedecié al proceso de conservacion,
habiendo ignorado por completo el proceso de actualizacion, sefialé que los
demandantes atribuyen exclusivamente a dicha disposicion el presunto y exagerado

incremento.

Para determinarlo sefiala que el ajuste en la etapa de conservacion es diferente al

que se realiza en la etapa de actualizacion.

Agrega, en sintesis, que no es cierto que el incremento de avallio para sus predios
se dio como consecuencia del ajuste hecho a estos durante la etapa de

conservacion.

Sefialo que mediante Resolucion No 2381 del 15 de diciembre de 20165, se
aprobaron los estudios de las zonas homogéneas fisicas y geoecondmicas, el valor
de las edificaciones, los avaltios de los predios con caracteristicas especiales y se
ordena la liquidacion de los avalios de los . predios objeto del proceso de

actualizacién para la vigencia 2017.

Como consecuencia, se expidid la Resolucion No 2424 de 28 de diciembre de
2016, por medio de la cual se clausuran las labores de actualizacién vigencia
2017, se ordena la renovacion de la inscripcion en el catastro de todos los sectores
catastrales objeto de la actualizacion y sus respectivos predios, dentro de los que

se evidencian los inmuebles objeto de la demanda.

Luego de hacer una relacién de los predios comprendidos en la demanda, sefala
que estos fueron objeto del proceso de actualizaciéon y no del de conservacion. Por
lo tanto, el dafio no es cierto, porque el art 2° del Decreto 634 de 2016 no incremento
el avallo de los predios relacionados en la demanda y por consiguiente no se puede

imputar a esta causa de ningUn perjuicio ocasionado a dichos inmuebles.

15 Flios 417-456
16 Flios 396-416
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Por lo anterior, estima no reunidos los requisitos necesarios de procedencia de la
accion de grupo y en consecuencia, solicita declarar probada la excepciéon de
ineptitud sustantiva de la demanda.

Para resolver, es pertinente hacer alusién a algunas definiciones que clarifican el
contexto del caso de cara a su resolucidn atendiendo lo normado en la Resolucién
No 070 de 2011 “Por la cual se reglamenta técnicamente la formacion catastral, la

actualizacién de la formacion catastral y la conservacion catastral”?

o El catastro es el inventario o censo, debidamente actualizado y clasificado,
de los bienes inmuebles pertenecientes al Estado y a los particulares, con el
objeto de lograr su correcta identificacion fisica, juridica, fiscal econémica.
(articulo 1 Resoluciéon 070 de 2011).

e Formacion: Es la incorporacion de la informacion de los predios y su registro
en bases de datos (primer censo predial).

La formacién catastral consiste en el conjunto de operaciones destinadas a
obtener la informacion de los terrenos y edificaciones, en los aspectos fisico,
juridico, fiscal y econémico de cada predio. La informacion obtenida se
registrara en la ficha predial y en los documentos graficos. (articulo 76
Resolucion 070 de 2011).

e Actualizaciéon: La actualizacién de la formacién catastral consiste en el
conjunto de operaciones destinadas a renovar los datos de la formacion
catastral, revisando los elementos fisico y juridico del catastro y eliminando
en el elemento econdmico las disparidades originadas por cambios fisicos,
variaciones de uso o de productividad, obras publicas, o condiciones locales
del mercado inmobiliario. (articulo 97 Resolucion 070 de 2011).

o Conservacion: La conservacion catastral consiste en el conjunto de
operaciones destinadas a mantener al dia los documentos catastrales
correspondientes a los predios, de conformidad con los cambios que
experimente |la propiedad inmueble en sus aspectos fisico, juridico,
econdmico y fiscal. La conservacién se inicia al dia siguiente en el que se

inscribe la formacion o la actualizaciéon de la formacion del catastro, y se

17 Expedida por el director general del instituto geografico “AGUSTIN CODAZZI.
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formaliza con la resolucién que ordena la inscripciéon en los documentos
catastrales de los cambios que se hayan presentado en la propiedad
inmueble. (articulo 105 Resolucion 070 de 2011).

En este caso, debe tenerse en cuenta la Ley 601 de 20008, que en su articulo 3°
establecié: “Los avaliios catastrales de conservacion se reajustaran anualmente en
el porcentaje que determine y publique el Gobierno Distrital en el mes de diciembre
de cada ario, de acuerdo con los indices de valoracién inmobiliaria urbana y rural,
previo concepto del Consejo de Politica Econémica y Fiscal, Confis del periodo
comprendido entre el primero de septiembre del respectivo afio y la misma fecha

del ario anterior.”
3.3.1. La constitucionalidad del art 3° de la Ley 601 de 2000.

Al respecto, debe mencionarse que la constitucionalidad de la norma fue estudiada
por la Corte Constitucional, mediante sentencia C-302 de 2005 que declaré

exequible su contenido, y sefialo entre otras cosas que mediante esta ley:

“- Se dispuso que a partir del afio fiscal 2000 la base gravable del impuesto predial
unificado para cada afio serd el valor que mediante avaliio establezca el contribuyente,
valor que deberd corresponder como minimo al avalio catastral vigente al momento
de la causacion del tributo.

- Se ordend que los avaliios catastrales de formacion y/o actualizacion se entenderdn
notificados una vez se publique el acto administrativo de clausura y se incorpore en
los archivos de los catastros.

- Se fijo la metodologia para el reajuste anual de los avalios catastrales de
conservacion.

- Se faculté al propietario o poseedor del bien raiz para solicitar la revision de los
avaluos de formacion, actualizacion o conservacion.

- Se establecié la manera como debian determinar la base gravable los responsables
del tributo a los que no se les haya fijado avaliio catastral.

- Se dispuso que la informacion de identificacion de los predios registrada en las
declaraciones tributarias del impuesto predial unificado que no se encuentren en las
bases catastrales servird de base para los procesos que realice la autoridad catastral
y, finalmente,

18 Por la cual se concede una autorizacién a los contribuyentes del Impuesto Predial Unificado en el Distrito
Capital.
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- Se establecié que el Distrito Capital podrd mantener o establecer sistemas
preferenciales y optativos de liquidacion y recaudo del impuesto predial unificado.”

Y agrego, que la norma demandada:

“- Faculta al gobierno distrital para reajustar anualmente los avaliios catastrales de
conservacion.

- Tal reajuste debe hacerse en el porcentaje que determine y publique en el mes de
diciembre de cada ailo.

- El reajuste debe hacerse de acuerdo con los indices de valoracion inmobiliaria y
rural del periodo comprendido entre el primero de septiembre del respectivo afio y
la misma fecha del aiio anterior.

- El reajuste debe hacerse previo concepto del Concejo de Politica Econdémica y
Social, Confis.

Para comprender el sentido de la norma hay que tener en cuenta que la base gravable
para la determinacion del impuesto predial fue fijada en el articulo 1°de la Ley 601
de 2000 al indicar que ella estard constituida por “el valor que mediante autoevaliio
establezca el contribuyente, -valor- que deberd corresponder, como minimo, al
avalio catastral vigente al momento de la acusacion del impuesto”. En ese contexto,
la disposicion cuestionada, le concede al gobierno distrital una facultad precisa
consistente en sefialar el porcentaje en el cual se deben reajustar anualmente los
avaluos catastrales de los predios del distrito.

En las condiciones expuestas, para la Corte es claro que la norma acusada no estd
autorizando al gobierno distrital a fijar la base para determinar el impuesto predial
pues la base gravable ya fijada por la ley y ella en manera alguna puede ser
interferida por tal entidad. Para lo que si lo faculta es para reajustar el avaliio
catastral de conservacion en tanto limite minimo del autoevaliio fijado por la ley
como base gravable. Y, como se ha visto, la concesion y ejercicio de esta facultad
resulta compatible con la concrecion de las variables técnicas y econémicas a que
deben atenerse las bases gravables; variables cuya especificacion por parte de
autoridades administrativas de ninguna manera quebranta los principios de
legalidad y certeza del tributo. ” — Negrilla fuera del texto-

3.3.2. De la excepcidn de inconstitucionalidad propuesta.

Si bien en la sentencia citada no se estudi6 la inconstitucionalidad que plantea la
demandante en este caso, quien estima que el articulo 30 no guarda consonancia
con el titulo de la ley, pues versa sobre una autorizacién a los contribuyentes del
impuesto predial, mientras que el articulo excepcionado versa sobre una
autorizacion a la administracion Distrital para que fije el porcentaje de conservacion

de los avallos catastrales.
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Al respecto se dira, que el principio de unidad de materia se encuentra consagrado
expresamente en el articulo 158 de la Constitucion Politica, conforme al cual “todo
proyecto de ley debe referirse a una misma materia y seran inadmisibles las
disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella’. Dicho mandato, a su
vez, se complementa con el previsto en el articulo 169 del mismo ordenamiento
Superior, al prescribir éste que “el titulo de las leyes debera corresponder
precisamente a su contenido”. A partir de su regulacion constitucional, la
jurisprudencia ha destacado que el principio de unidad de materia se traduce en la
exigencia de que en toda ley debe existir correspondencia légica entre el titulo y su
contenido normativo, asi como también, una relacion de conexidad interna entre las
distintas normas que la integran. Con ello, la propia Constitucién Politica le esta
fijando al Congreso dos condiciones especificas para el ejercicio de la funcién
legislativa: (i) definir con precisiéon, desde el mismo titulo del proyecto, cuales
habran de ser las materias de que se va a ocupar al expedir la ley, v,
simultaneamente, (ii) mantener una estricta relacion interna, desde una perspectiva
sustancial, entre las normas que haran parte de la ley, de manera que exista entre
ellas coherencia tematica y una clara correspondencia I6gica con la materia general
de la misma, resultando inadmisibles las modificaciones respecto de las cuales no
sea posible establecer esa relacion de conexidad. Consecuencia de tales
condiciones, seria, entonces, que el Congreso actia en contravia del principio
constitucional de unidad de materia, “cuando incluye canones especificos que, o
bien [no] encajan dentro del titulo que delimita la materia objeto de legislacién, o

bien no guardan relacién interna con el contenido global del articulado”.

Con base en estos argumentos, la excepcion planteada no tiene vocacion de
prosperar en el entendido la ley definié la materia de la cual se ocuparia, en tanto
faculto al propietario o poseedor del bien raiz para solicitar la revision de los avaltios
de formacién, actualizacién o conservacion, y de otro lado el art 3° citado mantiene
la relacién interna desde la perspectiva sustancial entre las normas que hacen parte

de la ley.

3.3.3. Siguiendo con el derrotero legislativo, habra de decirse que la Ley 1607 de
2012, en su articulo 190, senala lo siguiente:
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ARTICULO 190. INDICE CATASTROS DESCENTRALIZADOS. Los catastros
descentralizados podrdn contar con un indice de valoracion diferencial, teniendo en
cuenta el uso de los predios: residencial (por estrato), comercial, industrial, lotes,
depdsitos y parqueaderos, rurales y otros.

Los avalios catastrales de conservacién se reajustardn anualmente en el porcentaje
que determinen y publiquen los catastros descentralizados en el mes de diciembre de
cada ario, de acuerdo con los indices de valoracion inmobiliaria que utilicen, previo
concepto del Consejo de Politica Econdmica y Fiscal del ente territorial, o quien haga
sus veces.

' PARAGRAFO. El articulo 30 de la Ley 601 de 2001 <sic> serd aplicable a todas las
entidades territoriales que cuenten con catastros descentralizados.

Tal como se advierte en el documento el Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social,.CONPES 3881 de 22 de diciembre de 2016"9, el reajuste de los avaltios
catastrales propuesto para la vigencia 2017 es del 3% y éplica a todos los
municipios, con excepcion de Bogota y los catastros descentralizados que
decidan calcular un indice de valorizacién predial diferencial, de acuerdo a lo
previsto en el articulo 190 de la Ley 1607 de 2012. (Flio 56 Resaltado fuera del
texto original)

El Distrito Capital a través de su Alcalde Mayor, profirid el Decreto 634 de 27 de
diciembre de 2016, “Por medio del cual se determina, para el Distrito Capital de
Bogota, el porcentaje de incremento de los avalios catastrales de
conservaciéon para el afio 2017 y se dictan otras disposiciones;’, con
fundamento en que en sesion virtual del CONFIS N° 18 llevado a cabo los dias 13
y 14 de diciembre de 20162°, se emiti6 concepto favorable a la adopcién como
porcentaje de reajuste de los avaltios catastrales de conservacién para los predios

urbanos para la vigencia 2017, alli especificamente se expreso:

“El CONFIS tomando en consideracion el analisis que realiza la unidad Administrativa
Especial de Catastro Distrital sobre la aplicacion real del ndice de Valorizacion Urbana
y Rural -IVIUR, principalmente en los usos de mantener indexado el avalio de 778
predios en proceso de conservacion catastral para el 2017; de traer a valor presente
avalios de vigencias anteriores en los procesos de revision solicitados por los
ciudadanos y para mostrar un concepto unificado y simplificado de este indicador
aprobd un Unico indice de 8.8% producto de la mediana en las variaciones de los
precios de los predios urbanos de la ciudad. “(Flio 647 Vto C. 3 )

'® Flio 534-545
2 Flio 632-666
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Con fundamento en lo anterior, en el articulo segundo del mencionado Decreto 634
determiné el porcentaje de reajuste a los avallos catastrales urbanos de

conservacion para la vigencia 2017, y lo fijé en ocho punto ocho por ciento (8.8%).

Lo que quiere decir, que [a medida se encamino a fijar el porcentaje de reajuste a

los avallios catastrales urbanos de conservacion para la vigencia 2017.

Aqui, no se puede pasar por alto que el proceso de actualizacion tiene como
resultado obtener los productos que da cuenta el articulo 100 de la Resolucion No
070 de 2011 cuyos documentos seran entregados de manera inventariada por
responsable de la actualizacion, al resbonsable de la conservacion, de tal suerte
que, efectuada la entrega, se formaliza con la resolucion que ordena la inscripcion
en los documentos catastrales de los cambios que se hayan presentado en la
propiedad inmueble.

En ese sentido, en este caso se concluye que el Decreto 634 si aprobd el reajuste
a los avallos catastrales urbanos de conservacion para la vigencia del afio 2017,
fijandolo en ocho punto ocho por ciento (8.8%), y frente a él es la discrepancia que

se plantea en la demanda.

Para poder concretar el aumento de que trata el art 2° del Decreto 634, debe partirse
del proceso de actualizacion que se llevé a cabo y que implicéd la expedicion de la
Resolucién No. 2381 del 15 de diciembre de 20162', por medio de la cual se
aprueban los estudios de las zonas homogéneas fisicas y geoeconémicas, el valor
de las edificaciones, los avaltios de los predios con caracteristicas especiales y se
ordena la liquidacion de los avallos de los predios objeto del proceso de
actualizacién péra la vigencia 2017, y la Resolucién No 2424 de 28 de diciembre de
201622, por medio de la cual se clausuran las labores de actualizacién catastral
vigencia 2017, se ordena la renovacion de la inscripcién en catastro de todos los
sectores catastrales objeto de actualizacién y sus respectivos predios objeto de
actualizacion y sus respectivos predios, se determina la entrada en vigencia de los

avallos resultantes y se establece el inicio del proceso de conservacion.

2! £lios 417-456
2 Flios 396-416
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Para que la declaratoria de nulidad necesaria para determinar la responsabilidad
realmente tenga repercusioneé a nivel individual y del grupo, necesariamente debe
incluir la declaratoria de nulidad de las resoluciones en cita que son las que sirven
de fundamento al proceso de actualizacion, porque al igual que el acto acusado,
contienen la manifestacién de voluntad de la Administracién que se pretende atacar,
es decir, la decision respecto del reajuste a los avallios catastrales urbanos de
conservacion para la vigencia 2017, con los fundamentos juridicos y de hecho que
se estiman contrarios a la Ley y que constituyen en Ultimas el objeto de Ia accion
impetrada, de manera que su contenido y sus efectos juridicos ameritaban
necesariamente su cuestionamiento judicial en razén de la unidad juridica que
guarda el Decreto 634 de 2016 con las resoluciones posteriormente expedidas
amen de la liquidacién individual que se contiene en Ia factura de impuesto predial
unificado. Lo anterior en razén a que los actos administrativos se presumen legales
mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, tal como lo dispone el art 88 del Cddigo de Procedimiento

Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Debe recordarse que las pretensiones de la demanda delimitan el examen de
legalidad del juez, por lo que los actos administrativos objeto de juicio deben estar
individualizados de manera expresa. Ahora bien, cuando dichos actos conforman una
unidad juridica, es decir, tienen relacion directa por su contenido y efectos, deben ser
demandados en su totalidad. En este caso, la no inclusiébn de estos actos
administrativos como objeto de la demanda implica que contintien surtiendo efectos
juridicos frente a los predios objeto del proceso de actualizacién catastral, que
concreta en cada predio objeto del mismo, el aumento del 8.8% dispuesto en el art
2° del Decreto 634 de 2016.

Notese que las pretensiones que se plantean en la demanda delimitan el ejercicio
de la capacidad decisoria del juez y por supuesto debe guardar congruencia la
nulidad del acto, si es necesaria para determinar la responsabilidad, de lo contrario,
se torna dificil la labor de adoptar una decision de fondo, lo que indiscutiblemente
llevaria a un fallo inhibitorio.

Se estima que el analisis de la legalidad del aumento del 8.8% dispuesto en el art

2° del Decreto 634 de 2016, debe circunscribirse a los cargos que los demandantes
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expusieron en el concepto de violacion de la demanda, con lo cual, de un lado, se
garantiza el derecho al acceso a la administracion de justicia de los demandantes
y, de otro, el derecho al debido proceso de la parte demandada, que ejerci6 dentro
del presente tramite su defensa frente a los argumentos de hecho y derecho que se

expusieron en la demanda y planteo medios exceptivos.

Dado que la pretension de reparacion de perjuicios causados a un grupo prevista
en el art 145 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo incluy6 la posibilidad, cuando un acto administrativo afecte a veinte
0 mas personas individualmente determinadas, de solicitar la nulidad si es necesaria
para determinar la responsabilidad, por el dafio antijuridico, ello implica
necesariamente en este caso que se debe derivar la responsabilidad de la
declaratoria de nulidad de los actos antijuridicos generadores del dafio. Para ello
debe acudirse al art 163 del Cédigo Contencioso administrativo que sefiala que
cuando se pretenda la nulidad de un acto administrativo se debe individualizar con

toda precision.

En sub-judice, tal aserto no se cumplié dado que no se incluyé en la demanda como
pretension la nulidad de las Resoluciones 2381 de 15 de diciembre de 20162y 2424
de 28 de diciembre de 2016%%, expedidas por la Directora de la Unidad
Administrativa Especial de Catastro — UAECD - como actos que dieron origen a la
conservacién catastral, que quedo formalizada con la esta tltima resolucién que
ordena la inscripcion de los documentos catastrales de los cambios que se hayan
presentado en la propiedad inmueble. Advierte el Despacho que la revisién de la
actuacién administrativa cuestionada permite concluir que dichos actos integran el
acto definitivo contenido en la factura de impuesto predial unificado asignada a los
demandantes, que constituye el acto por el cual finalmente se liquidé y concreto el
reajuste a los avallos catastrales urbanos de conservacion para la vigencia del afio
2017, que es el asunto cuestionado por los demandantes, factura que tampoco fue

objeto de cuestionamiento en la demanda.

23 por medio de la cual se aprueban los estudios de las zonas homogéneas fisicas y geoeconémicas, el valor de las
edificaciones, los avaltios de los predios con caracteristicas especiales y se ordena la liquidacién de los avallos de los predios
objeto del proceso de actualizacién para la vigencia 2017.

24 por medio de la cual se clausuran las labores de actualizacion catastral vigencia 2017, se ordena la renovacion de la
inscripcion en catastro de todos los sectores catastrales objeto de actualizacién y sus respectivos predios objeto de
actualizacion y sus respectivos predios, se determina la entrada en vigencia de los avaltos resuitantes y se establece el inicio
del proceso de conservacion.
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Por lo anterior, es viable declarar préspera la excepcion previa de «ineptitud de la
demanda por la falta de los requisitos formales», para el caso por la indebida

individualizacién de los actos administrativos que debieron ser objeto de demanda.
4.- Bajo hipétesis de que la demanda hubiera integrado la proposicién juridica

|

|

|
completa necesaria para determinar la responsabilidad por el dafio antijuridico, se
dira que las pretensiones estan llamadas al fracaso porque parten de una
perspectiva errénea.
En efecto, la Constitucién Politica en el Titulo XI “De la Organizacion territorial”, en

el Capitulo 4°, art 322 sefiala lo siguiente:

ARTICULO 322. <Inciso lo. modificado por el articulo 1 del Acto Legislativo No. I de 2000.
El nuevo texto es el siguiente:> Bogotd, Capital de la Repiiblica y del departamento de
Cundinamarca, se organiza como Distrito Capital.

Su régimen politico, fiscal y administrativo serd el que determinen la Constitucion, las leyes
especiales que para el mismo se dicten y las disposiciones vigentes para los municipios.

Con base en las normas generales que establezca la ley, el concejo a iniciativa del alcalde,
dividira el territorio distrital en localidades, de acuerdo con las caracteristicas sociales de sus
habitantes, y hard el correspondiente reparto de competencias y funciones administrativas.

A las autoridades distritales corresponderd garantizar el desarrollo armonico e integrado de
la ciudad y la eficiente prestacion de los servicios a cargo del Distrito; a las locales, la gestion
de los asuntos propios de su territorio.

Con fundamento en dicha norma, se expidié el Decreto-Ley 1421 de 199325, que
sefiala que Bogota se organiza como Distrito Capital y goza de autonomia para la

gestion de sus intereses, dentro de los limites de la Constitucion y la ley.

En desarrollo de dicha autonomia dispuso el estatuto que: “El Distrito Cépital

como entidad territorial esta sujeto al régimen politico, administrativo y fiscal

que para él establecen expresamente la Constitucion, el presente estatuto y

las leyes especiales que para su organizacién y funcionamiento se dicten. En

ausencia de las normas anteriores, se somete a las disposiciones ’constitucionales
~ ¥ legales vigentes para los municipios.” (Resaltado fuera del texto).

% Por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de Santafé de Bogota.
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El mencionado estatuto politico, administrativo y fiscal, sefial6 como objeto dotar al
Distrito Capital de los instrumentos que le permitan cumplir las funciones y prestar
los servicios a su cargo; promover el desarrollo integral de su territorio; y contribuir

al mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes.

Y agrego el articulo 3° lo siguiente: “Las disposiciones del presente estatuto
prevalecen sobre las normas legales de caracter general vigentes para las

demas entidades territoriales.”

4.1. Del impuesto predial unificado en el Distrito Capital.

De acuerdo con el articulo 8 de la Ley 44 de 1990, modificado por el articulo 6 de la
Ley 242 de 1995, el valor de los avallios catastrales se reajustara anualmente a
partir del 1° de enero de cada afio, en un porcentaje determinado por el Gobierno
Nacional, previo concepto del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(CONPES), que no podra ser superior a la meta de inflacion para el afio en que se

define el incremento.

A su turno, el articulo 1 de la Ley 242 de 1995 indica y modifica las normas legales
que tienen en cuenta el comportamiento pasado del indice de Precios al
Consumidor como factor de reajuste de multas, valores catastrales, rangos,
cuantias y canones, y en su lugar establece criterios que hacen referencia a la meta
de inflacién, con el objeto de ajustar la legislacion de manera que sirva de

instrumento para la desindizacion de la economia.

El articulo 155 del Decreto-Ley 1421 de 19932 establecié un régimen especial para
fijar la base gravable y la liquidacién del Impuesto Predial Unificado en el Distrito

Capital.

A su vez, el articulo 3 de la Ley 601 de 2000% introdujo modificaciones para el

reajuste de los avallos catastrales por conservacion para el Distrito Capital.

26 Por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de Santafé de Bogota.

27 ARTICULO 3° Los avallos catastrales de conservacién se reajustaran anualmente en el porcentaje que
determine y publique el Gobierno Distrital en el mes de diciembre de cada afo, de acuerdo con los indices de
valoracién inmobiliaria urbana y rural, previo concepto del Consejo de Politica Econdémica y Fiscal, Confis del
periodo comprendido entre el primero de septiembre del respectivo afio y la misma fecha del afio anterior.
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De acuerdo con lo previsto en la Ley 1607 de 201228, articulo 190%°, los catastros
descentralizados, entre ellos el del Distrito Capital, podran calcular un indice de
valoracion predial diferencial en consonancia con el articulo 3 de Ia Ley 601 de
2000%.

La Junta Directiva del Banco de la Republica informé que, de conformidad con lo
establecido en la Ley 31 de 1992, la meta de inflacién proyectada para el afio 2017
es de tres punto cero: por ciento (3,0%). (Flio 66)

El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES), mediante
documento CONPES 3881 de diciembre 22 de 2016, conceptud que los avaltios
catastrales para los predios urbano no formados y formados con vigencia de 2016
y anteriores, tendran un incremento de tres punto cero por ciento (3,0%) para el afio
2017, equivalente al cien por ciento (100%) de la meta de inflacion para ia vigencia
de 2017.

El mismo documento, el CONPES conceptud que los avallios catastrales para los
predios rurales no formados y formados con vigencia de 2016 y anteriores, tendran
un incremento de tres punto cero por ciento (3,0%) para la vigencia de 2017 y que
estos incrementos aplican a todos los municipios, con excepcién de Bogota y los
catastros descentralizados que decidan calcular un indice de valorizacién
predial diférencial, de acuerdo con lo previsto en el art 190 de la Ley 1607 de 2012.

Lo que traduce que no existe un tope establecido unificado para todos los municipios

incluido el Distrito Capital.

En tal virtud, para Bogota se emitié concepto favorable en el “CONFIS” Nos 17 y 18

28 Por la cual se expiden normas en materia tributaria y se dictan otras disposiciones. '

» ARTICULO 190. iNDICE CATASTROS DESCENTRALIZADOS. Los catastros descentralizados podran
contar con un indice de valoracion diferencial, teniendo en cuenta el uso de los predios: residencial (por estrato),
comercial, industrial, lotes, depésitos y parqueaderos, rurales y otros.

Los avallios catastrales de conservacion se reajustaran anualmente en el porcentaje que determinen y
publiquen los catastros descentralizados en el mes de diciembre de cada afio, de acuerdo con los indices de
valoracion inmobiliaria que utilicen, previo concepto del Consejo de Politica Econdmica y Fiscal del ente
territorial, o quien haga sus veces.

PARAGRAFO. El articulo 30 de la Ley 601 de 2001 <sic> sera aplicable a todas las entidades territoriales que
cuenten con catastros descentralizados. '

30 “ARTICULO 3o0. > Los avaltios catastrales de conservacion se reajustaran anualmente en el porcentaje que
determine y publique el Gobierno Distrital en el mes de diciembre de cada afio, de acuerdo con los indices de

'+ valoracion inmobiliaria urbana y rural, previo concepto del Consejo de Politica Econémica y Fiscal, Confis del

periodo comprendido entre el primero de septiembre del respectivo afio y la misma fecha del afio anterior.”
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a la adopcion como porcentaje de reajuste de los avallios catastrales de

conservacion para los predios rurales y urbanos para la vigencia 2017.

El 30 de diciembre de 2016 el Presidente de la Republica expidié el Decreto 2207
“Por el cual se modifica el Decreto 1082 de 2015, con el propdsito de determinar los
porcentajes de incremento de los avallos catastrales para la vigencia de 2017"
previo concepto del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES),
en el que sefialo que: “Los avallos catastrales de los predios urbanos no formados
y formados con vigencia de 1° de enero de 2016 y antériores, se reajustaran a partir
del 1° de enero de 2017 en tres punto cero por ciento (3,0%).”, norma que es la
regla general para los municipios que no cuentan con catastro descentralizado ni
régimen especial como es el caso del Distrito Capital tal como lo dispone el art 155
del Decreto Ley 1421 de 1993.

Como el articulo 155 del Decreto-Ley 1421 de 1993 establecié un régimen especial
para fijar la base gravable y la liquidaciéon del Impuesto Predial Unificado en el
Distrito Capital que cuenta con catastro descentralizado y ha optado por calcular un
indice de valoracion predial diferencial en consonancia con el articulo 3 de la Ley
601 de 20003, el aumento establecido en el Articulo 2 del Decreto 634 de 2016 que
determino el porcentaje de reajuste a los avallos catastrales urbanos de
conservacion para la vigencia 2017 en ocho punto ocho por ciento (8.8%) resulta
totalmente efectuado dentro del contexto legal que regula la materia para el Distrito
Capital dentro de [a autonomia que goza para la gestiébn de sus intereses,

respetando los limites de la Constitucion y la ley.

Asi la cosas, se observa que para el afio gravable 2017 se cumplieron las
previsiones contempladas en el art 3° de la Ley 601 de 2012, que faculta al gobierno
distrital para reajustar anualmente los avallos catastrales de conservacién; tal
reajuste se hizo en el porcentaje que se determind y publicé en el mes de diciembre
del afio 2016; de acuerdo con los indices de valoracién inmobiliaria y rural del

periodo comprendido entre el primero de septiembre del respectivo afo y la misma

31 “ARTICULO 3o. <Ver Notas de Vigencia> Los avalios catastrales de conservacion se reajustaran
anualmente en el porcentaje que determine y publique el Gobierno Distrital en el mes de diciembre de cada afio,
de acuerdo con los indices de valoracion inmobiliaria urbana y rural, previo concepto del Consejo de Politica
Econdmica y Fiscal, Confis del periodo comprendido entre el primero de septiembre del respectivo afio y la
misma fecha del afio anterior.”



EXPEDIENTE No. 110013342-046-2017-00129-00
ACCIONANTE: ANTONIO JOAQUIN FONTALVO FERREIRA y otros
ACCIONADO: Bogota D.C -~
VINCULADOS: Secretaria de Hacienda, Catastro Distrital.
ACCION: GRUPO

fecha del afio anterior; y se hizo hacerse previo concepto del Concejo de Politica
Econémica y Social, Confis.

En ese sentido, concluye el Despacho que los cargos que formula el grupo
demandante recaen sobre una interpretacion que no es posible adscribir al Decreto
Nacional 2207 de 20163 dado el régimen juridico que gobierna al Distrito Capital.

Finalmente habra de reconocerse personeria como apoderada sustituta de la
Unidad Administrativa Especiél de Catastro Distrital UAECD a la abogada CLAUDIA
JULIETH PRIETO RODRIGUEZ, identificada con C. de C 52.165.287 de Bogota y
T.P. 128.860 del C.S: de la J, en los términos y para los efectos del memorial poder
obrante a folio 558.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Cuarenta y Seis Administrativo del Circuito
Judicial de Bogota, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia
y por autoridad de la ley:

FALLA

PRIMERO: DECLARAR NO PROBADA la excepcion de falta de legitimacion en la

causa por pasiva propuesta por el Distrito Capital.

SEGUNDO: DECLARAR NO PROBADA la excepcién de “falta de agotamiento del

requisito de procedibilidad” en tanto no se agoté el recurso gubernativo que es de caracter

obligatorio.

TERCERO: DECLARAR probada la excepcion previa de «ineptitud de la demanda
por la falta de los requisitos formales», por indebida individualizacién de Ios actos
administrativos que debieron ser objeto de demanda.

CUARTO: Dar por terminadto el proceso. Por Secretaria, archivese luego de

ejecutoriado este proveido dejando las anotaciones en el sistema siglo XXI.

32 “por el cual se modifica el Decreto 1082 de 2015, con el proposno de determlnar los porcentajes de
incremento de los avaluos catastrales para la vigencia de 2017"
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| QUINTO: Reconocer personeria como apoderadé sustituta de la unidad

' Administrativa Especial de Catastro Distrital UAECD a la abogada CLAUDIA
JULIETH PRIETO RODRIGUEZ, en los términos y para los efectos del memorial
poder obrante a folio 558.

NOTIFIQUESE Y CUMPLA

N
”







