PO
ol g Q
2 ) <
. ) §
" 04 pe (‘o‘
Consejo Superior
de la Judicatura

REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZGADO SEXTO ADMINISTRATIVO DE ORALIDAD DEL CIRCUITO DE
TUNJA

Tunja, 26 de junio de 2020.

REFERENCIA: SIMPLE NULIDAD
DEMANDANTE: JULIAN EDUARDO SANTOYO CACERES,
JOSE ARISTARCO RODRIGUEZ SALAMANCA,
MELBA HELENA MESA
BECERRA,
FRANCO ARNOLFO ESPITIA CELYy
JOSE WILSON CANO GARAVITO
DEMANDADO: CONCEJO MUNICIPAL DE TUTA
EXPEDIENTE: 15001-3333-006-2018-00186-00

Agotados los ritos del medio de control de simple nulidad, profiere el Despacho
sentencia de primera instancia.

I. SINTESIS DEL CASO

A través del medio de control de nulidad simple se requiere por la parte
demandante se decrete la nulidad de unas disposiciones de un Estatuto Tributario
de un Municipio, especificamente de normas que regulan el tributo del impuesto
predial, por considerar que las tarifas alli establecidas son excesivas y atentatorias
de principios tributarios, ademas de haber pretermitido requisitos que segun los
accionantes eran necesarios para ser adoptadas.

II. ANTECEDENTES
1.1. La demanda

Los sefiores JULIAN EDUARDO SANTOYO CACERES, JOSE ARISTARCO
RODRIGUEZ SALAMANCA, MELBA HELENA MESA BECERRA, FRANCO
ARNOLFO ESPITIA CELY y JOSE WILSON CANO GARAVITO, actuando en
nombre propio y en ejercicio del medio de control previsto en el articulo 137 del
Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo -CPACA-,
demanda al CONCEJO MUNICIPAL DE TUTA, con el propdsito de obtener la
nulidad del ACUERDO MUNICIPAL 029 DEL 21 DE DICIEMBRE DE 2017, en
lo que respecta al Capitulo I del Titulo I vy al articulo 34. Por medio del cual
se sefalan unas tarifas para el cobro del impuesto predial unificado en dicho
Municipio.

1.2. Fundamentos facticos

Esbozan en el libelo introductorio como sustento factico de las pretensiones el
siguiente recuento factico relevante:

.- Sefalan que, ante el Concejo Municipal de Tuta, el alcalde de la época presentd
un proyecto de acuerdo para implementar el Estatuto Tributario del Municipio de
Tuta, el proyecto de acuerdo referido fue numerado como 026 de 2017. Aduce que
junto con el mentado proyecto se presentd como insumo un convenio suscrito entre
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la Administracion Municipal y el IGAC, que tenia como objeto la actualizacién
catastral de Tuta vigencia 2018. Sefiala que el convenio aludido para la época de
presentacion del proyecto de acuerdo aun no habia terminado su ejecucion.

.- Refieren que el Concejo de Tuta, previo primer debate en la Comision de
Presupuesto, Hacienda y Asuntos Financieros de dicha Corporacion, aprobd en
plenaria el Acuerdo 029 del 21 de diciembre de 2017, por medio del cual se adopta
el Estatuto Tributario del Municipio de Tuta, sin tener en cuenta el Esquema de
Ordenamiento Territorial el que asumen desactualizado. Mencionan que no existio
estudio de proporcionalidad ni de estratificacion, los que citan como requisitos para
aprobar el referido Acuerdo.

.- Agregan, que hay un desfase en el incremento del impuesto predial y en las
competencias; pues nunca se tuvo en cuenta la actualizacién de las tarifas de
conformidad con lo establecido en la ley 1450 de 2011 y no se respetd el limite
sefalado en el articulo 6 de la Ley 44 de 1990. Lo anterior teniendo sustento en
los principios de progresividad y equidad en materia tributaria.

.- Refieren que el 33,6% de los predios, esto es 2.357 predios tuvieron un
incremento en el impuesto predial superior al 300%, sin contar “predios nuevos”.

1.3. Normas violadas y concepto de violacion ( fls. 10-13)

Consideran que el Acuerdo acusado vulnera los articulos 287, 313- 4y 317 de la
Constitucidn Politica, articulo 4 de la Ley 44 de 1990 y la Ley 1450 de 2011.

Sustentan el concepto de violacion en el siguiente cargo:

Violacion manifiesta a la Constitucion, la ley y los principios en materia
tributaria

Sefala la parte demandante que el Titulo I Capitulo I del Acuerdo 029 de 2017
del Concejo Municipal de Tuta vulnera la Constitucién y la Ley por cuanto las
tarifas no se establecieron de manera diferencial y progresiva. Menciona que al
proyecto de acuerdo no se acompand de estudio de estratificacién ni el Plan de
Ordenamiento Territorial actualizado que permitiera estudiar “diferenciadamente”
el uso del suelo para cada caso y no existia la actualizacion de catastros, refiere
que para la fecha en que fue sancionado el acuerdo solo existia un insumo
precario de acuerdo de actualizacién acordado con el IGAC.

Acusan las normas demandadas como violatorios de la Constitucidon Politica por
desbordar la facultad contemplada en el principio de autonomia territorial de que
gozan los concejos municipales. Reitera que no se tuvo en cuenta insumos
minimos para fijar tarifas del impuesto predial, lo que implicd vulneracién de
principios como el de tarifa diferenciada y progresividad. Depreca como ilegal el
haber aprobado un estatuto de rentas sin el plan o esquema de ordenamiento,
sefialando que el articulo 313 Superior numeral 7 establece como deber del
Concejo “reglamentar los usos del suelo”.
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Dice que las tarifas establecidas en el Acuerdo demandado no se ajustaron a los
criterios de justicia, equidad, eficiencia, razonabilidad, progresividad,
irretroactividad, economia, debido proceso, legalidad y otros principios tributarios,
haciéndose mas evidente cuando al 1 de enero de 2018 se presenta el alza
exagerada del avallo catastral, lo que vulnera los articulos 4 y 6 de la Ley 44 de
1990, razén por la cual se hace necesario la modificacion del estatuto tributario y
que ademas vulnera taxativamente los limites de la Ley 1450 de 2011 que
modifico la Ley 44 de 1990 y del mismo decreto 2204 de 2017.

Indican que teniendo en cuenta el articulo 317 superior, dispone que “solo los
municipios podran gravar la propiedad inmueble” dicha facultad no podra exceder
los limites contemplados tanto en la Constitucion como en la Ley atendiendo a los
lineamientos del articulo 287. Dicho limite transgrede el articulo 21 del Acuerdo
demandado o el que fija los rangos tarifarios pues no solo se tuvo en cuenta los
documentos minimos, como el uso de suelos y el de estratificacion. Lo anterior, a
juicio de la parte demandante, resulta ser violatorio de los principios de
progresividad, proporcionalidad, equidad, irretroactividad, economia, justicia,
certeza representacion, practicidad y debido proceso.

III. TRAMITE PROCESAL

3.1. Admision y etapas del proceso

La demanda fue admitida con providencia del 15 de febrero de 2019 (f1.309 — C2) y
una vez notificada (fl.313- c2), la entidad accionada dio contestacion a la misma
como se advierte a folio 319 y siguientes.

Posteriormente se corrid traslado de las excepciones como se observa a folio 351
del expediente del proceso, y mediante auto del 30 de agosto del 2019 se fijo la
fecha para la realizacion de la audiencia inicial de que trata el articulo 180 del
CPACA (fl. 180).

Tal diligencia se llevd a cabo el dia 15 de octubre de 2019 segun consta en el acta
que reposa en el expediente (fl. 355 y siguientes C.2), en ella se decidi6 lo atinente
a las excepciones previas propuestas relacionadas con lo que denomind la parte
demandada como ‘"ineptitud de la demanda", las cuales se declararon sin
prosperidad y se decretaron, los medios de prueba propuestos para el
esclarecimiento de los supuestos facticos del libelo introductorio.

En consecuencia, el dia 26 de noviembre de 2019 se llevd a cabo la audiencia de
que trata el articulo 181 del CPACA para incorporar y practicar los medios de prueba
que fueron decretados en la audiencia inicial (fls 367- C.2 y siguientes), diligencia
en la que dandose por finalizada la etapa probatoria se dispuso la presentacion por
escrito de los alegatos de conclusién, al considerar innecesario llevar a cabo la
Audiencia de Alegaciones y Juzgamiento de que trata el articulo 182 del CPACA.



4 Juzgado Sexto Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial de Tunja
Nulidad Simple. N° 15007-33-33-006-2018-00186-00
Demandante: JULLAN EDUARDO SANTOYO CACERES y OTROS.
Demandado: CONCEJO MUNICIPAL DE TUTA- MUNICIPIO DE
TUTA

3.2. Oposicion a la demanda

El apoderado del ente territorial demandado contesté la demanda interpuesta
(fls.319 a 325 C.2) refiriéndose a los hechos sustento de las pretensiones de los
demandantes y proponiendo como mecanismos de defensa excepciones que
tituld: "Ineptitud sustantiva de la demanda - ausencia de concepto de violacién
respecto de cada uno de los articulos que componen el Capitulo I del Estatuto
Tributario Articulos de 14 al 42”; “Ineptitud sustantiva de la demanda por omitir
concepto de violacion, respecto del articulo 23 de la Ley 1450 de 2011"; e
“Ineptitud de la demanda por ausencia de violacién en contra del articulo 543 del
Estatuto Tributario del Municipio de Tuta “vigencia” cosa juzgada en relacion con
el cargo enrostrado "posible violacién al principio de retroactividad”.

Como argumentos de defensa sefiala que en el Municipio de Tuta no se
actualizaba el avalud catastral desde hacia mas de 14 afos, menciona que el
proceso de actualizacidn llevada a cabo durante el afio 2017, comportd que el
valor de los predios se incrementara, pero se trata de una obligacidn que debe
hacerse cada cinco anos, en los términos del art. 14 del Decreto 3496 con la
finalidad de ‘"revisar los elementos fisico y juridico del catastro y eliminar las
posibles disparidades en el avaluo catastral originados en mutaciones fisicas,
variaciones de uso o de productividad, obras publicas o condiciones locales del
mercado inmobiliario. Las entidades territoriales y demads entidades que se
beneficien de este proceso, lo cofinanciaran de acuerdo a sus competencias y al
reglamento que expida el Gobierno Nacional”.

Cita ademas el articulo 24 de la Ley 1450 de 2011 como disposicion que sefiald
que '"las autoridades catastrales tienen la obligacion de formar los catastros o
actualizarlos en todos los municipios del pais dentro de periodos maximos de
cinco (5) afios, con el fin de revisar los elementos fisicos o juridicos de catastro
originados en mutaciones fisicas, variaciones de uso o de productividad, obras
publicas o condiciones locales del mercado inmobiliario. (...)”

Advierte que resulta extrafo que el actor considere que se ha vulnerado la
Constitucion por el hecho de que no se haya adjuntado una serie de "insumos"
como lo es el EQT, la estratificacién socioecondmica y la actualizacion catastral,
cita jurisprudencia del Consejo de Estado relacionada con la materia.

Senala que, el proceso de actualizacion catastral no termina con la entrega de un
insumo al Concejo Municipal sino que culmina en una resolucion proferida por el
IGAC mediante la cual se ordena la renovacion de la inscripcion en el catastro de
todos los predios que han sido actualizados, asi como la vigencia de los predios
para efectos fiscales.

Plantea la legalidad de la tarifa sustentado en que el articulo 34 del Acuerdo 027
de 2017, en sujecién del articulo 23 de la Ley 1450 de 2011, es claro en sefalar
que la tarifa del impuesto predial unificado del Municipio de Tuta oscilara ente el 5
al 16 por mil, senala que lo anterior advierte al contribuyente que la tarifa no es
igual en todos los casos. Aduce que de la lectura de la resefiada disposicion se
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entiende que las tarifas son diferenciales y progresivas atendiendo a si el predio
es rural o urbano, usos de suelo y avallo catastral. Explica en detalle las
condiciones en que se fijé la tarifa del impuesto predial en el mentado articulo 34.

3.3. Medios de prueba relevantes allegados al proceso

En el plenario obran las siguientes pruebas:

a. Documentales:

e Exposicién de motivos de Acuerdo 026 “por medio del cual se actualiza y adopta
el estatuto Tributario del Municipio de Tuta. (Fls. 20-21).

e Proyecto de Acuerdo 026 del 11 de diciembre de 2017. (Fls. 22- 200 c1).

e Estadisticas catastrales 2018- Instituto Agustin Codazzi (Fls. 201 — 205).

e Planilla de asistencia sobre inconformidades impuesto predial Municipio de Tuta
(Fls. 206-214).

e Datos del registro predial (fls.215- 216).

e Paz y Salvo y recibos de liquidacion oficial del impuesto predial vy
complementarios (Fls. 217- 256).

e Oficio reclamacion sobre el impuesto predial dirigido a la Secretaria de Gobierno
de fecha 22 de febrero del 2018 (Fl. 257).

e Oficio solicitud para la intervencién en la sesidon del Concejo de fecha 22 de
febrero del 2018 (FI. 258).

e Solicitud prorroga de beneficio pago de impuesto predial anticipado, dirigido al
Concejo Municipal y al Alcalde Municipal de Tuta, de fecha 27 de febrero del
2018. (Fls. 259- 263).

e Solitud De Copias, Dirigido al Alcalde Municipal de tuta de fecha 27 de febrero
del 2018. (FL. 264).

e Solicitud al Comité nuevo avallo catastral del 8 de maro de 2018,(Fls. 265-
266).

e Solicitud de documentos al comité de usuarios de avallo catastral de fecha 8
de marzo de 2018 (Fls. 267- 268).

e Solicitud de otros documentos y respuesta a solicitudes de fecha 8 de marzo del
2019 dirigida al Comité de Usuarios nuevo avallo catastral 2018. (Fls 269-270).

e Respuesta solicitud de fecha 28 de febrero de 2018 sobre la prérroga del pago
de impuesto, suscrita por el alcalde del Municipio de Tuta de fecha 14 de marzo
del 2018(Fl. 271).

e Oficio dirigido al Concejo Municipal de Tuta y al Alcalde Municipal de fecha 4 de
abril del 2018, invitacidn socializacién algunos temas. ( Fl.272-274).

e Oficio de fecha 4 de abril suscrita por el comité de Usuarios nuevo Avallo
Catastral de Tuta 2018 (FI. 275).

e Respuesta a los oficios Usuarios del Nuevo Avallo Catastral de Tuta 2018,
suscrito por el concejo Municipal de fecha 5 de abril de 2018, por medio de cual
solicitan aplazar la reunion (Fl 276).

e Respuesta del Concejo Municipal al Comité de Usuarios Nuevo avallo Catastral
de Tuta 2018, respecto a la entrega de otros documentos (Fls.277 y ss).

e Respuesta al derecho de peticién radicado No 693 de 2018 suscrito por la
oficina de planeacion al Comité de Usuarios Nuevo Avallo Catastral de Tuta de
2018 (Fls. 281- 283).

e Oficio suscrito por la promotora de Proteccién Social y Calidad de Vida DNP, de
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fecha 17 de abril de 2018. (Fl. 284, 296 y 301).

e Respuesta del Concejo Municipal de Tuta al Comité de Usuarios Nuevo avallo
Catastral de fecha 19 de abril de 2018. (Fls. 285 — 287 y de 297- 298).

e Decreto 2204 del 26 de diciembre de 2017, por medio del cual se modifica el
Decreto 1082 de 2015, con el propdsito de determinar los porcentajes de
incremento de los avallios catastrales para la vigencia de 2018. (Fls. 288-292).

e Respuesta derecho peticion suscrita por la Secretaria de Planeacion y Desarrollo
del Municipio de Tuta al Comité de Usuarios avallo Catastral de Tuta 2018.

(Fls. 293- 296 y de 299 - 300).

e Respuesta derecho peticion suscrito por el Concejo Municipal de Tuta de fecha 3
de marzo del 2018 al Comité Usuarios Nuevo avallo Catastral de Tuta 2018.
(FI. 364- 367).

e Copia del Acta No 001 de fecha 4 de enero del 2018, de sesion extra ordinaria
del Concejo Municipal de tuta. (Fls 341-350).

e Respuesta oficio HFTO/550/2018-0186 de fecha 25 de octubre de 2019, que
refiere a la copia del convenio interadministrativo suscrito por el IGAC,
documentos contractuales, copia de actas de comité e informes presentados por
el instituto, certificacion de la Secretaria de Planeacion referente al estudio de
estratificacion, esquema de ordenamiento territorial, actualizacion catastral y
socializacion, copia de la resolucién 15-000-0078-2017, resolucion 15-000-0082-
2017 emitidas por el IGAC, y cronograma de actividades aprobado para
ejecuciéon del convenio interadministrativo No 400429-025 y certificaciéon de la
Secretaria de hacienda, por medio del cual se tuvieron en cuenta los factores
para establecer rangos tarifarios del impuesto predial (Fl. 363,364,365 y en CD
folio 366).

IVCONSIDERACIONES

Agotadas como se encuentran las etapas a las que alude el articulo 179 de la Ley
1437 de 2011, dentro del proceso de la referencia y sin observar causal de nulidad
que invalide lo actuado, el Juzgado Sexto Administrativo de Oralidad del Circuito de
Tunja procedera a proferir fallo de primera instancia dentro del proceso contencioso
administrativo en donde se utiliza con medio de control el de nulidad simple, para lo
cual tiene en cuenta lo siguiente:

4.1. Problema Juridico

En el presente caso se plantean varios problemas juridicos, los que en la audiencia
inicial fueron propuestos de la siguiente manera:

¢Consiste en determinar si, para la expedicion del Acuerdo 029 de 2017 del Concejo
Municipal de Tuta, especificamente el Capitulo I del Titulo I de dicho Acuerdo, era
imprescindible o necesaria, atendiendo la normatividad que regula el impuesto
predial, la existencia de la estratificacidon, el esquema de ordenamiento territorial
actualizado y vigente y la culminacion del proceso de actualizacion catastral del
Municipio acordado entre el ente territorial y el Instituto Geografico Agustin Codazzi-
IGAC ?- ¢Si con la expedicion del Capitulo I del Titulo I del Acuerdo No 029 de 2017
del Concejo Municipal de tuta se violaron principios tributarios como los son
igualdad o equidad, proporcionalidad, progresividad, irretroactividad, economia,
justicia, certeza, representacion, practicidad y debido proceso?; y por ultimo
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¢Establecer si el Concejo Municipal de Tuta, al fijar los rangos tarifarios del impuesto
predial previsto en el articulo 34 del Acuerdo 29 de 2017 tuvo en cuenta los factores
que sefiala el articulo 23 de la Ley 1450 de 20117

4.2. Tesis esgrimidas por los actores y la adoptada por el Despacho
4.2.1. Tesis de los demandantes

Senalan que las disposiciones demandadas deben ser declaradas nulas por
considerar que cuando se tramitd el Acuerdo por medio del cual el Concejo
Municipal de Tuta adoptd el Estatuto Tributario del ente territorial, no se tenian
insumos que eran necesarios para su discusion como son actualizacion catastral,
Esquema de Ordenamiento Territorial actualizado y estratificacion, ademas por
cuanto las tarifas adoptadas superaron los limites legales establecidos y no acataron
principios tributarios como son los de igualdad o equidad, proporcionalidad,
progresividad, irretroactividad, economia, justicia, certeza, representacion,
practicidad y debido proceso.

4.2.2. Tesis de la demandada

El ente demandado en la contradiccién a la accidon impetrada sefialdé que las normas
que regulan la tarifa del impuesto predial y que hacen parte del Estatuto Tributario
adoptado atienden normatividad legal que establece los parametros que tienen los
municipios para establecer tal sistema tarifario, que las tarifas establecidas son
diferenciales y progresivas y que los rangos o montos son razonables y responden a
la realidad predial del Municipio de Tuta. Sefiala que la aplicacion de las mismas no
requeria de ningin documento adicional.

4.2.3. Tesis del Despacho

El Despacho denegara las pretensiones de la demanda por considerar que con el
cuerpo normativo demandado, Titulo I Capitulo I del Acuerdo 029 del 21 de
diciembre de 2017 del Municipio de Tuta, y en especial con el articulo 34, no se
vulneran normas legales ni constitucionales ni se prescinde de la aplicacion de los
principios tributarios resenados.

4.3. Aspectos legales y jurisprudenciales relacionadas con el caso

Para abordar el estudio de los problemas juridicos planteados, el analisis que
efectuara el Despacho tendra en cuenta los siguientes aspectos

4.3.1. El principio de legalidad tributaria
Segun se ha previsto en los articulos 150.12, 154 y 338 de la C.NN., es al legislador

al que le corresponde crear, modificar y eliminar impuestos, tasas y contribuciones
nacionales, y puede regular lo referente a su tiempo y vigencia; sus sujetos activos
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y pasivos; los hechos y las bases gravables; las tarifas y las formas de cobro y
recaudo del impuesto.

De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 150.12 y 338 de la Constitucion, el
legislador, las asambleas y los concejos municipales pueden optar por la creacién de
impuestos, tasas o contribuciones, en ejercicio del margen de configuracion que le
confiere la Constitucidon, de acuerdo con las necesidades y finalidades identificadas
para la creacién del mismo.

Dado que la potestad legislativa es muy amplia, se ha establecido que esta facultad
no puede ejercerse de manera arbitraria, por ejemplo, con el desconocimiento o
vulneracién de los derechos fundamentales previstos en la Cartal. Asi por ejemplo
en la Sentencia C-883 de 2011 se establecié que,

"(...) la potestad de regular la politica tributaria, de conformidad con los fines del Estado, ha
sido confiada ampliamente al Legislador; (ii) que de conformidad con esta amplia libertad de
configuracion en la materia, el Legislador no solo puede definir los fines sino también los
medios adecuados e idoneos de la politica tributaria; (i) existe una presuncion de
constitucionalidad sobre las decisiones que el Legislador adopte sobre politica tributaria y
corresponde una pesada carga argumentativa para demostrar lo contrario; (Iv) que esta
potestad del legislador puede ser usada ampliamente para la creacion, modificacion,
regulacion o supresion de tributos; (v) que no obstante la amplia libertad de configuracion
del Legislador en la materia, €sta debe ejercerse dentro del marco constitucional y con
respeto de los principios constitucionales y de los derechos fundamentales; y (v) que la
potestad del Legislador tiene como correlato la obligacion de tributar y el respeto de los
principios tributarios de equidad, eficiencia y progresividad”.

De otro lado, y teniendo en cuenta el articulo 150.12 de la Constitucion, se ha
establecido que esta facultad solo puede ser ejercida por el Congreso de la
Republica, por las asambleas departamentales y los concejos distritales o
municipales, segun lo previsto en el articulo 338 de la Constitucién Politica, al punto
de que esta prohibido expresamente al congreso, por el articulo 150.10 Superior, el
que se confieran facultades extraordinarias legislativas al ejecutivo para decretar
impuestos.

Lo que se pretende a través de la aprobacion por parte de las corporaciones de
representacion popular, es que el tributo se cobre una vez sea aprobado por el
pueblo bajo el principio de "no taxation without representation” o el de "nullum
tributum sine lege”, que lo que busca es que se den '"abusos impositivos de los
gobernantes, puesto que el acto juridico que impone la contribucion debe establecer
previamente, y con base en una discusion democratica, sus elementos esenciales
para ser valido”,

La Sentencia C-155 de 2016 de la Corte Constitucional sefialé que existe una
reiterada jurisprudencia que ha analizado el principio de legalidad del tributo, que
consiste en que las entidades territoriales no pueden crear, modificar o eliminar
impuestos, pues, esto es una atribucion del Estado?. Sin embargo, para armonizar
los principios de Estado unitario con la descentralizaciéon y autonomia de las
entidades territoriales, que se establece en el articulo 1° de la Constitucion, se ha
indicado que en materia impositiva las entidades territoriales no cuentan con
autonomia tributaria, es decir con la posibilidad de crear, modificar o eliminar

1 Sentencias C-883 de 2011, C-615 de 2013 y C-551 de 2015
2 Sentencias C-571 de 1992, C-004 y C-467 de 1993, C-506 de 1995; C-987 de 1999.
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impuestos, ya que esta es una facultad propia del Congreso de la Republica que no
puede ser delegada.

Fue asi que en la Sentencia C-004 de 1993 de la Alta Corporacion en materia
constitucional que se dispuso que si bien en la Ley 89 de 1989, se reconoce el
“caracter originario del poder tributario de las entidades territoriales”, es deber de
los érganos de representacion colegiada el de “cefirse a lo establecido en la ley”, a
partir de la interpretacion sistematica de los articulos 19, 150.12, 287.3, 300.4,
313.4 y 338 de la Constitucion. En dicha oportunidad se indicd que,

"(..) La Carta de 1991, si bien introduce el concepto de autonomia de las entidades
territoriales, consagra los principios rectores del régimen tributario del Estado unitario. Lo
anterior no obsta para que se hayan creado importantes mecanismos que fortalecen la
autonomia fiscal de las entidades territoriales. Con todo, dicha autonomia se encuentra
sujeta a los mandatos de la Constitucion y la ley.

La Carta del 91 consagra claramente el principio de legalidad de los impuestos, al sefialar
gue es funcion de la ley ‘establecer contribuciones fiscales y, excepcionalmente,
contribuciones  parafiscales...” (art. 150-12). Asi mismo autoriza a las asambleas
departamentales y concejos municipales para decretar o votar las contribuciones o tributos
fiscales locales, conforme a la ley (arts. 300-4, 313-4 y 338).”

Esta misma linea jurisprudencial se reiterd en la Sentencia C-467 de 1993 del
organo vértice de la jurisdiccion constitucional, en donde se indicd que en materia
impositiva los municipios, "no cuentan con una soberania tributaria para efectos de
la creacion de impuestos, ya que dicha facultad se encuentra limitada o subordinada
no solo a la Constitucion sino también a la ley”.

En esta sentido se indicd en esta misma sentencia que para efectos de establecer
un impuesto municipal se requiere de una ley previa que autorice su creacion, la
que como es obvio debe adecuarse a la preceptiva constitucional y que una vez
creado el impuesto, "“fos municipios adquieren el derecho a administrarlo, manejario
y utilizarlo en las obras y programas que consideren necesarias y convenientes para
el municipio y la comunidad en general de acuerdo con una politica preconcebida,
sin que pueda el Congreso injerir en su administracion, ni recortarlo, ni conceder
exenciones, ni tratamientos preferenciales, ni extenderlo, ni trasladarlo a la Nacion,
en esta dltima hipotesis salvo el caso de guerra exterior”.

En suma, el principio de legalidad del tributo se refiere a que de acuerdo con el
numeral 12 del articulo 150 de la Constitucion, le corresponde al Congreso crear,
modificar o eliminar los tributos y que las entidades territoriales no pueden ejercer
esta atribucion. No obstante lo anterior, cuando se trata de distritos y municipios, se
ha dispuesto que estos tienen la posibilidad de regular aspectos relacionados con
sus tributos, pero que dicha potestad no puede limitar la competencia que tiene el
legislador a quien le corresponde determinar los elementos esenciales del tributo.

4.3.2. La autonomia territorial en materia tributaria

La Constitucion de 1991 establecid como eje transversal el principio de autonomia
de las entidades territoriales. Dicho principio se fundamenta en los articulos 1°, 287
y 288 de la Constitucion, y se basa en la idea de que al estar Colombia organizada
en forma de Republica unitaria y descentralizada con autonomia de sus entidades
territoriales se le otorga a estas la potestad de decidir sobre sus intereses propios.

Esta autonomia tiene un "contenido basico material”que se ha denominado garantia
constitucional de la autonomia territorial y que se corresponde a los derechos
reconocidos en el articulo 287 Superior, el cual establece que, "Las entidades
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territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los
limites de la Constitucion y la ley. En tal virtud tendra los siguientes derechos: 1.
Gobernarse por autoridades propias;, 2. Ejercer las competencias que les
correspondan y 3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para
el cumplimiento du sus funciones y 4. Participar en las rentas nacionales”.

Esta garantia constitucional de la autonomia territorial fue definida desde la
Sentencia C-517 de 1992 de la Corte Constitucional cuando se establecié que, '(..)
es claro también que la garantia constitucional de la autonomia de las entidades
territoriales tiene un contenido basico material, deducible de la Carta, €l cual sirve
de limite y guia a la accion del legislador, en su tarea de establecer la configuracion
concreta del mapa de competencias”.

Se indica en esa misma decisidn que las entidades territoriales, en virtud de la
autonomia que les atribuye la Carta, tienen derecho a ejercer las competencias que
les corresponda, y especifica que ante la ausencia de una Ley Organica de
Ordenamiento Territorial (LOOT), en principio las entidades territoriales tienen
derecho a ejercer las competencias a las que se refiere la Carta. Asi mismo, subraya
que en materia municipal se establece entre otras las siguientes competencias:
prestar los servicios publicos que determine la ley; construir las obras que demande
el progreso local; ordenar el desarrollo de su territorio; promover la participacion
comunitaria, y el mejoramiento social y cultural de los habitantes (art. 311 de la C.
N.).

Asi mismo en la Sentencia C-535 de 1996 de la Alta Corte se dispuso que el nucleo
esencial de la autonomia territorial esta constituido, en primer término, por aquellos
elementos indispensables a la propia configuracién del concepto, y especialmente
por los poderes de accién de que gozan las entidades territoriales para poder
satisfacer sus propios intereses; la inviolabilidad por parte del legislador, de la
facultad de dichas entidades territoriales de gobernarse por autoridades propias, en
donde debe protegerse el derecho de cada entidad territorial a autodirigirse en sus
particularidades a través del respeto de la facultad de direccién politica que
ostentan.

De otra parte en la Sentencia C-894 de 2003 se indicd que la autonomia territorial
actlia como un principio juridico en materia de organizacion competencial, y que por
esta razén se debe proveer por realizar en la mayor medida de la posible, teniendo
en cuenta la importancia de los bienes juridicos que justifiquen su limitacion en cada
caso concreto.

Esta diversidad de competencias de las entidades territoriales ha dado lugar a que
se indique que existe tres tipos de autonomia: una politica con la capacidad que
tienen las entidades territoriales de elegir a sus propios gobernantes; la
administrativa para dirigir sus propias politicas publicas y prioridades en sus
atribuciones y competencias propias o compartidas, y una financiera que se refiere a
la capacidad de manejar sus recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones, asi como la capacidad de las entidades territoriales
de participar en las rentas nacionales siguiendo los presupuestos establecidos en el
articulo 287 de la Constitucion.

La jurisprudencia constitucional ha dispuesto que teniendo en cuenta que muchas
veces puede existir tension entre los principios de autonomia territorial y unidad
nacional se debe proveer por armonizar y conciliar el principio de la autonomia
territorial, con el del Estado unitario. Asi desde la Sentencia C-004 de 1993 se

dispuso que, "... /a introduccion del concepto de autonomia, que implica un cambio
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sustancial en las relaciones centro-periferia, debe en todo caso ser entendida dentro
del marco general del Estado unitario. De esta forma, a la ley corresponderd definir
y defender los intereses nacionales, y para €llo puede intervenir en los asuntos
locales, siempre que no se trate de materias de competencia exclusiva de las
entidades territoriales...”.

En el mismo sentido en la Sentencia C-535 de 1996 se hizo referencia a que "los
principios de unidad y autonomia no se contradicen sino que deben ser
armonizados”ya que, “...Ila autonomia de las entidades territoriales no se configura
como un poder soberano sino que se explica en su contexto unitario”. Ademas, se
indicd que se debe proveer por el equilibrio entre ambos principios "..ya que e/
principio de autonomia debe desarrollarse dentro de los limites de la Constitucion y
la ley, con lo cual se reconoce la posicion de superioridad del Estado unitario, y por
el otro, el principio unitario debe respetar un espacio esencial de autonomia cuyo
limite lo constituye el ambito en que se desarrolla esta ultima”.

De otro lado en reiterada jurisprudencia de la Corte Constitucional se ha sefalado
que la autonomia territorial no es absoluta y que dicho principio se debe ponderar
en determinados casos con el principio de unidad nacional, ya que, '(..)
indefectiblemente, la autonomia de las entidades territoriales se ejerce dentro de los
limites de la Constitucion y la ley (C.P. articulo 287) y encuentra su limite
constitucional en lo dispuesto por el articulo 288, segun el cual las competencias
atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en los términos que
establezca la ley1...)"3

En materia de la autonomia financiera se establecié desde la Sentencia C-517 de
1992 de la misma Corporacidon que los impuestos nacionales deben ser creados por
la ley, los departamentales por ordenanzas y los municipales por medio de
acuerdos, y que en todo caso “..los departamentos y municipios se encuentran
sujetos al marco legal en la creacion de sus tributos propios en virtud del principio
de unidad nacional”, Asi mismo se indicd que en desarrollo de esta atribucién
constitucional los concejos municipales deben adoptar de conformidad con la
Constitucion y la ley los tributos y los gastos locales (art. 313.4 de la C.P.), dictar las
normas organicas de presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y
gastos (art. 313.5 de la C. N.).

En virtud del mencionado principio, y teniendo en cuenta que el articulo 317
superior, dispone que “Solo los municipios podran gravar la propiedad inmuebk”,
dicha facultad no podra exceder los limites contemplados tanto en la Constitucion
como en la ley atendiendo a los lineamientos del articulo 287 antes mencionado.

4.3.3. Aspectos legales del impuesto predial.

El impuesto predial surgié en nuestro ordenamiento juridico con la expedicion de la Ley
48 de 1887, siendo posteriormente objeto de algunas modificaciones mediante las
Leyes 1y 4 de 1913 y 34 de 1920, consoliddandose como renta municipal Unicamente a
partir del ano de 1951 por obra de los Decretos Legislativos 3185 y 4133,
posteriormente se expidid la Ley 14 de 1983, denominada «de fortalecimiento de los
fiscos municipales» y la Ley 44 de 1990.

3 Sentencia C-643 de 2012 Corte Constitucional
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Tratandose del impuesto predial unificado, la Ley 44 de 1990 dispuso que, a partir del
ano de 1990, se fusionaban en un solo impuesto denominado "Impuesto Predial
Unificado", los siguientes gravamenes:

a.  El Impuesto Predial regulado en el Codigo de Régimen Municipal adoptado por el Decreto Ley
1333 de 1986 y demds normas complementarias, especialmente las Leyes 14 de 1983, 55 de 1985 y
75 de 1986;

b.  El impuesto de parques y arborizacion, regulado en el Codigo de Régimen Municipal adoptado
por el Decreto 1333 de 1986,

¢. Elimpuesto de estratificacion socioecondmica creado por la Ley 9 de 1989,

d. La sobretasa de levantamiento catastral a que se refieren las Leyes 128 de 1941, 50 de 1984 y 9
de 1989.

Esta ley reguld, ademas, la base gravable y la tarifa del impuesto predial, en el
siguiente sentido:

Articulo 39,- Base gravable. La base gravable del Impuesto Predial Unificado serd el avalio catastral,
o el autoavalio cuando se establezca la declaracion anual del impuesto predial unificado.

Articulo 49°.- Tarifa del impuesto. La tarifa del Impuesto Predial Unificado, a que se refiere /a
presente Ley, serd fijada por los respectivos concejos y oscilard entre el 1 por mil y 16 por mil del
respectivo avaluo.

Las tarifas deberdn establecerse en cada municipio de manera diferencial y progresiva, teniendo en
cuenta:

a. Los estratos socioeconomicos;
b. Los usos del suelo, en el sector urbano,
¢. La antigiiedad de la formacion o actualizacion del catastro;

A la vivienda popular y a la pequeria propiedad rural destinada a la produccion agropecuaria se les
aplicaran las tarifas minimas que establezca el respectivo Concejo.

Las tarifas aplicables a los terrenos urbanizables no urbanizados teniendo en cuenta lo estatuido por
la Ley 9 de 1989, y a los urbanizados no edificados, podrén ser superiores al limite sefialado en e/
primer inciso de este articulo, sin que excedan del 33 por mil.

Como se ve, el legislador facultdé a los concejos municipales a fijar las tarifas del
impuesto predial. Para el efecto, previd el rango en que se deben establecer esas
tarifas, que oscila entre el 1 por mil y 16 por mil del respectivo avaldo.

Adicionalmente, fijo tres criterios cualitativos a tener en cuenta para establecer las
tarifas de manera diferencial y progresiva.

Dispuso ademas, respecto de las tarifas aplicables a los terrenos wrbanizables no
urbanizados y urbanizados no edificados, que podian ser superiores a ese limite, sin
que excedieran el 33 por mil.

La Ley 1450 de 2011 modifico el articulo 4 de la Ley 44 referida estableciendo que tal
disposicidon quedaria asi:

"ARTICULO 49. [a tarifa del impuesto predial unificado, a que se refiere la presente ley, serd
fijada por los respectivos Concejos municipales y distritales y oscilard entre el 5 por mil y el 16 por
mil del respectivo avallo.

Las tarifas deberén establecerse en cada municipio o distrito de manera diferencial y progresivo,
teniendo en cuenta factores tales como:
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1. Los estratos socioeconomicos.

2. Los usos del suelo en el sector urbano.

3. La antigiiedad de la formacion o actualizacion del Catastro.
4. El rango de area.

5. Avaldo Catastral.

A la propiedad inmueble urbana con destino economico habitacional o rural con destino economico
agropecuario estrato 1, 2 y 3 y cuyo precio sea inferior a ciento treinta y cinco salarios minimos
mensuales legales vigentes (135 smimv), se le aplicard las tarifas que establezca el respectivo
Concejo Municipal o Distrital a partir del 2012 entre el 1 por mil y el 16 por mil.

El incremento de la tarifa se aplicaré a partir del afio 2012 de la siguiente manera. Para el 2012 el
minimo sera el 3 por mil, en el 2013 el 4 por mil y en el 2014 el 5 por mil. Sin perjuicio de lo
establecido en el inciso anterior para los estratos 1, 2 y 3.

A partir del aio en el cual entren en aplicacion las modificaciones de las tarifas, el cobro total del
impuesto predial unificado resultante con base en ellas, no podrd exceder del 25% del monto
liquidado por el mismo concepto en el afo inmediatamente anterior, excepto en los casos que
corresponda a cambios de los elementos fisicos o economicos que se identifigue en los procesos de
actualizacion del catastro.

Las tarifas aplicables a los terrenos urbanizables no urbanizados teniendo en cuenta lo estatuido
por la ley 09 de 1989, y a los urbanizados no edificados, podrén ser superiores al limite sefalado en
el primer inciso de este articulo, sin que excedan del 33 por mil.

PARAGRAFO 1°. Para efectos de dar cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 24 de la Ley 44
de 1990, modificado por el articulo 184 de la Ley 223 de 1995, la tarifa aplicable para resguardos
indigenas serd la resultante del promedio ponderado de las tarifas definidas para los demds predios
del respectivo municipio o distrito, segun la metodologia que expida el Instituto Geogréfico Agustin
Codazzi — IGAC.

PARAGRAFO 2°. Todo bien de uso publico serd excluido del impuesto predial, salvo aquellos que
se encuentren expresamente gravados por la Ley".

Dado que por la simple naturaleza “real” del impuesto predial no es posible medir la
capacidad econdémica de los contribuyentes, pues el tributo se impone sin
consideracién de la calidad del sujeto pasivo (propietario, poseedor o tenedor), el
legislador conmind a los municipios a que tuvieran en cuenta, criterios como los
estratos econdmicos que permiten medir la capacidad contributiva de los sujetos
pasivos Yy, por lo tanto, a aplicar tarifas progresivas.

4.3.4. Del catastro, sus funciones y su relevancia para efectos del
impuesto predial unificado.

Segun el Decreto 3496 de 1983, el catastro es el inventario o censo, debidamente
actualizado y clasificado de los bienes inmuebles pertenecientes al Estado y a los
particulares que tiene por objeto su correcta identificacion fisica, juridica y econdmica*:

La clasificacion y actualizacién de los inmuebles en la que se concreta la funcién
catastral comprende cuatro aspectos, a saber, i) el fisico, ii) el juridico, iii) el fiscal y iv)
el econémico.>

4 Articulo 2 del Decreto 3496 de 1983.
5 Articulos 3 al 7 del 3496 de 1983
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El aspecto fisico consiste en la identificacion de los linderos y las edificaciones del
predio sobre documentos graficos o fotograficos y la descripcidn y clasificacién de las
edificaciones y del terreno.

El aspecto juridico consiste en indicar y anotar en los documentos catastrales la
relacion entre el sujeto activo del derecho y el objeto o bien inmueble, mediante la
identificacion ciudadana o tributaria del propietario o poseedor y de la escritura y
registro o matricula inmobiliaria del predio.

El aspecto fiscal comprende la preparacion y entrega a los municipios y a la
autoridad tributaria nacional de los avaliios sobre los que ha de calcularse el
impuesto predial y los demas gravamenes que tengan como base el avallo catastral

Por ultimo, el aspecto econdmico corresponde a la determinacion del avalio
catastral, que consiste en la determinacion del valor de los predios, obtenido
mediante investigaciones y analisis estadistico del mercado inmobiliario.

El avallio catastral de cada predio se determina por la adicién de los avallos parciales
practicados independientemente para los terrenos y para las edificaciones en él
comprendidos.

El Decreto 3496 de 1983 también dispone que la funcidn catastral esta a cargo de las
autoridades a las que se designen las labores de la formacion, conservacion vy
actualizacion de los catastros, tendientes, como se dijo, a la correcta identificacion de
los inmuebles.

La formacion catastral consiste en el conjunto de operaciones destinadas a obtener la
informacion sobre los terrenos y edificaciones en los aspectos fisico, juridico, fiscal y
econdmico de cada predio®.

La conservacion catastral consiste en el conjunto de operaciones destinadas a
mantener al dia los documentos catastrales de conformidad con los cambios que
experimente la propiedad raiz en sus aspectos fisico, juridico, fiscal y econdmico. La
conservacion se inicia al dia siguiente en el cual se inscribe la formacidon o la
actualizacion de la formacién en el catastro, y se formaliza con la resolucién que
ordena la inscripcién en los documentos catastrales de los cambios que se hayan
presentado en la propiedad raiz.

En la etapa de conservacion catastral hay lugar a revisar y rectificar los errores
cometidos en la formacion o actualizacién’ o bien, pueden presentarse las llamadas
mutaciones catastrales, que son los cambios sobrevinientes respecto de los elementos
fisicos, juridicos o econdmicos del predio, que deben ser informados por los
propietarios o poseedores a las oficinas de catastro®

De acuerdo con el articulo 13 del Decreto 3496 de 1983, la actualizacion de la

formacion 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

6 Sentencia Consejo de Estado, seccién cuarta, de 22 de septiembre de 2016, Radicacion nimero: 25000-23-27-000-2011-
00323- 01(19866)

7 Articulo 179 del Decreto 1333 de 1986.

8 Articulo 187 del Decreto 1333 de 1986.
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econdmico /as disparidades originadas por cambios fisicos, variaciones de uso o de productividad, obras
publicas, o condiciones locales del mercado inmobiliario. La actualizacion de la formacion catastral se
debe realizar dentro de un periodo maximo de cinco (5) afios, a partir de la fecha en la cual se termina
la formacion de un catastro, de conformidad con lo establecido en el articulo 5 de la Ley 14 de 1983 y e/
articulo 11 del presente Decreto. La informacion obtenida y los cambios encontrados se anotaran en los
documentos catastrales pertinentes. El proceso de actualizacion termina con /a resolucion por medio
de /a cual las autoridades catastrales, a partir de /a fecha de dicha providencia, ordenan la renovacion
de la inscripcion en el catastro de los predios que han sido actualizados y establecen que el proceso de
conservacion se_inicia el dia _siguiente a partir del cual, el propietario o poseedor podré solicitar /a
revision del avalio de acuerdo con el articulo 9 de la Ley 14 de 1983".

Como se advirtid, el impuesto predial se causa el 1° de enero de cada afio, lo que
implica que se deben tener en cuenta las caracteristicas juridicas, fisicas y econémicas
de los predios a ese momento, para asi identificar los elementos del tributo. De esa
manera, para determinar las circunstancias particulares de los predios sujetos al
tributo es imperativo acudir al catastro®.

En relaciéon con la actualizaciéon de los catastros para el cobro del impuesto predial, el
articulo 1° de la ley 14 de 1983 establece lo siguiente:

Articulo 10.- “"El avaldo catastral de todos los inmuebles se actualizara durante del afio de 1983. Para
este efecto el ultimo avalio vigente se reajustard en un diez por ciento (10%) anual acumulado, afio
por afio, de acuerdo con su antigiiedad o fecha. El periodo del reajuste no podrd exceder de 15
anos.

El Instituto Geogréfico "Agustin Codazzi" y las Oficinas de Catastro de Cali, Medellin y Antioguia
incorporaran dichas modificaciones en los registros catastrales.”

A su vez el articulo 3° ibidem dispuso:

"Articulo 3°, Las autoridades catastrales tendrén a su cargo las labores de formacion, actualizacion y
conservacion de los catastros, tendientes a la correcta identificacion fisica, juridica, fiscal y
economica de los inmuebles”.

Asi mismo el articulo 5 de la citada normatividad prescribid:

"Articulo 59 Las autoridades catastrales tendran la obligacion de formar los catastros o
actualizarlos en el curso de periodos de cinco (5) afios en todos los municipios del pais,
con el fin de revisar los elementos fisico y juridico del catastro y eliminar las posibles
disparidades en el avaliio catastral originadas en mutaciones fisicas, variaciones de uso o
de productividad, obras publicas o condiciones locales del mercado inmobiliario.”
(Negrillas por fuera del texto).

Del mismo modo en el articulo 6° -modificado por el articulo 75 de la Ley 75 de 1986)- se
dispone que en: e/ intervalo entre los actos de formacion o actualizacion del catastro,
elaborado de acuerdo con los articulos 4 y 5 de la Ley 14 de 1983, las autoridades catastrales
reajustaran los avallos catastrales para vigencias anuales, en un porcentaje no inferior al
cuarenta por ciento (40%) ni superior al sesenta por ciento (60%) de la variacion del indice
de precios de vivienda calculado y elaborado por el Departamento Nacional de Estadistica
DANE. El porcentaje sera determinado por el Gobierno Nacional, antes del 31 de octubre de
cada anfo, previo concepto del Consejo Nacional de Politica Economica y Social CONPES.
Concluido el perfodo de 7 afios desde la formacion o actualizacion del censo catastral, no se

6- Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta. C.P. Juan Angel Palacio Hincapié. Bogota, D.0
Sentencia del 3 de octubre de 2007. Radicacidn: 250002327000200301156 01. (16096).Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta. C.P. Juan Angel Palacio Hincapié. Bogota, D.0 Sentenciadel 3 de octubre de 2007.
Radicacion: 250002327000200301156 01. (16096).
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podra hacer un nuevo reajuste y continuara vigente el ultimo censo catastral hasta tanto se
cumpla un nuevo acto de formacion o actualizacion del censo del respectivo predio”.

El articulo 10 consigna que:

"...el gobierno nacional de oficio o por solicitud fundamentada de los Concejos Municipales, debido
a especiales condiciones economicas o sociales que afecten a determinados municipios o zonas de
éstos, podrd aplazar la vigencia de los catastros elaborados por formacion o actualizacion, por un
periodo hasta de un (1) aflo. Si subsisten las condiciones que originaron el aplazamiento procederd a
ordenar una nueva formacion o actualizacion de estos catastros”

Con posterioridad el Instituto Geografico Agustin Codazzi mediante la Resolucion 70 de
2011 "Por Ia cual se reglamenta técnicamente la formacion catastral, la actualizacion de la formacion
catastral y la conservacion catastral”, dispone en el articulo 41 que:

"..el catastro de los predios elaborados por formacion o actualizacion de la formacion y los
cambios individuales que sobrevengan en la conservacion catastral, se_inscribirdn en e/
registro catastral en la fecha de la resolucion que lo ordena. Las autoridades catastrales, a
solicitud de los propietarios o poseedores, certificardn sobre la inscripcion catastral del
predio, indicando la fecha de la vigencia fiscal del avaluo. Paragrafo: Entiéndase como
registro catastral la Base de Datos que para el efecto conformen las autoridades catastrales”
(subrayado fuera de texto).

Respecto a la vigencia fiscal, el articulo 43 ibidem consagra que "../os avaliios establecidos
de conformidad con los articulos 4°, 56, 6° y 7° de la Ley 14 de 1983, entraran en vigencia el 1° de
enero del afo siguiente a aquel en que fueron ejecutados”,

Ademas, se dispone que las autoridades catastrales ordenaran por resolucidon ../
vigencia de los avalios resultantes de los procesos de formacion y de actualizacion de la formacion y de
los cambios individuales debidamente ajustados que sobrevengan en la conservacion catastral’.

En el proceso de actualizacion de la formacion catastral se deben desarrollar las
mismas actividades contempladas en los articulos 77 a 81 de dicha resolucién, en
cuanto sea compatible con el proceso de actualizacién de la formacién catastral'® . En
dichos articulos se consagra lo siguiente:

"Articulo 77. Actividades de la formacion. La Formacion del Catastro conlleva:

1. Expedicion y publicacion de la resolucion que ordena la iniciacion del proceso de formacion
del catastro en la unidad organica catastral,

2. Programacion, alistamiento de la informacion bdsica requerida para su realizacion y
cronograma de realizacion del proceso.

3. Hacer la investigacion juridica, mediante consulta directa en las Oficinas de Registro de
Instrumentos Publicos.

4. Identificacion de cada uno de los predios.

5. Ubicacion y numeracion del predio dentro de la carta catastral.

6. Diligenciamiento de la ficha predial, bien sea en medio andlogo o digital, fechada y
firmada por la persona autorizada.

7. Investigacion del mercado inmobiliario.

8. Determinacion de las zonas homogéneas fisicas y geoeconomicas.

9. Determinacion del valor de los terrenos y construcciones y/o edificaciones.

10. Resolucion que aprueba el Estudio de Zonas Homogéneas Fisicas Y Geoecondmicas y
Valores Unitarios por Tipo de Construccion.

11. Conformacion de la base de datos catastral.

12. Liguidacion del avalto catastral para cada predio.

13. Flaboracion de documentos cartograficos catastrales, estadisticos, lista de propietarios o
poseedores en medios analogos o digitales y 14. Expedicion y publicacion de la resolucion
que ordena /a inscripcion en la base de datos catastral de los predios que han sido formados,
con indlicacion de su vigencia.

OArticulo 98. Actividades de la actualizacion de la formacion Resolucion 070 de 2011.
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Paragrafo 1° Para iniciar el proceso de formacion se requiere la existencia de los
respectivos documentos cartograficos, el limite de la unidad organica catastral, del perimetro
urbano y de la nomenclatura general.

Paragrafo 2°. En el caso en que no se haya definido el perimetro urbano o no se haya
elaborado la nomenclatura oficial por parte de la autoridad administrativa de Ila
correspondiente unidad organica catastral, la autoridad catastral, dentro del proceso de
formacion, elaborara un proyecto de perimetro y/o nomenclatura para fines catastrales.

Paragrafo 3°. Para los efectos de la inspeccion predial, si no es posible acceder al interior
del predio para el levantamiento y verificacion de la informacion fisica y juridica, se
dispondra lo necesario para que por otros medios pueda ser tomada.

Articulo 78. Iniciacion de la formacion. El proceso de formacion se inicia con la
resolucion por medio de la cual se ordena su iniciacion en la unidad orgdnica catastral,
expedida por el Director de la Direccion Territorial en el caso del Instituto Geogréfico
"Agustin Codazzi" o, por el funcionario competente en la autoridad catastral correspondiente.

Esta providencia debe ser publicada para efectos de su vigencia. En el caso del Instituto
Geografico "Agustin Codazzi" en el Diario Oficial, y para las demds autoridades catastrales se
hara de acuerdo con lo dispuesto por la ley.

Articulo 79. Comunicacion a la autoridad que representa la unidad organica
catastral. La providencia que ordena la iniciacion de los trabajos de formacion serd
comunicada al representante legal de la unidad organica catastral, quien la divulgard a los
habitantes de su jurisdiccion por los medios de comunicacion que estén a su alcance, sin
perjuicio de que también la autoridad catastral adelante directamente dicha labor o solicite
colaboracion, de ser necesario, de otras autoridades del lugar para la difusion de los trabajos
catastrales que se van a ejecutar.

La falta de comunicacion al ente territorial no invalidara el tramite catastral que se adelante.

Articulo 80. Aviso a los propietarios o poseedores. La diligencia de identificacion
predial podré anunciarse a los propietarios o poseedores con la debida antelacion por la
autoridad catastral, con el fin de que concurran a ella y suministren la informacion sobre
linderos, titulos de propiedad o justificacion de la posesion, documentos de identificacion y
recibos de pago del impuesto predial unificado.

La no presentacion del propietario o poseedor no invalida la diligencia de identificacion
predial, ni el proceso catastral del cual hace parte esta actividad.

Articulo 81. Aviso a las entidades estatales. Al iniciar el proceso de formacion, la
autoridad catastral oficiard a cada una de las entidades de derecho publico, para que remitan
una relacion de los bienes inmuebles de su propiedad en la respectiva unidad organica
catastral, con indicacion de los documentos justificativos del dominio y planos de los
inmuebles, con el fin de perfeccionar el censo de la propiedad estatal.

Paragrafo. De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 1° y 2° del Decreto 1066 de 1946,
las entidades publicas, los notarios y registradores, los particulares en general y
especialmente los propietarios de bienes inmuebles estan en la obligacion de suministrar a
las autoridades catastrales todos los documentos, planos y demads datos necesarios para los
trabajos del Catastro”.

Para el proceso de actualizacién de la formacion catastral se debe disponer de la base de
datos catastrales vigentes y de los demas documentos catastrales provenientes de la
conservacion catastrall.

En el proceso de actualizacion de la formacién catastral se deberan obtener los productos
relacionados en los articulos 822,833 y 94!“de la resolucion®.

1 Resolucidon 070 de 2011, Articulo 99. Documentos de la actualizacién de la formacion catastral.

2Articulo 82. Documentos preliminares. Para la elaboracion de la formacion del catastro de cada unidad organica catastral, se
debera contar con los siguientes documentos: 1. Plan de Ordenamiento Territorial, o reglamentacion de uso del suelo vigente,
perimetro urbano y nomenclatura oficial. 2. Cartografia basica georreferenciada a la escala adecuada para su estudio, en
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En las actividades desarrolladas en el proceso de actualizacién de la formacion catastral se
revisara la totalidad de los predios que conforman la unidad organica catastral o parte de
ella, para lo cual se debera disponer de los recursos técnicos y econdmicos necesarios,
previa programacion de las actividades correspondientes?®.

El responsable del proceso de actualizacion de la formacidn hara entrega inventariada al de
la conservacidon, de los documentos relacionados en el articulo 100 de la presente
resolucion, antes del 1° de enero de cada anualidad®’.

El avalto de la actualizacién de la formacion es el avallo catastral corregido para eliminar
disparidades provenientes de cambios fisicos, variaciones de uso o de productividad, obras
publicas o condiciones locales del mercado inmobiliario*®

El proceso de actualizacién de la formacion catastral termina con la expedicién de la
resolucion por medio de la cual la autoridad catastral, a partir de la fecha de dicha
providencia, ordena la renovacién de la inscripcién en el catastro de los predios que han
sido actualizados y determina que la vigencia fiscal de los avalios resultantes es el 1° de
enero del afio siguiente. Dicha providencia "debe ser publicada para efectos de su
vigencia, a mas tardar el 31 de diciembre del afio en que se termina el proceso
de actualizacion de la formacion catastral. Para el caso del Instituto Geografico "Agustin
Codazzi" en el Diario Oficial, y para las demds autoridades catastrales se hard de acuerdo con lo
dispuesto por la ley™® (subrayado y negrilla fuera de texto).

4.3.6. Los principios constitucionales en los que se fundamenta el derecho
tributario.

El Sistema tributario se funda en los principios de equidad, eficiencia, progresividad
e irretroactividad, de conformidad con el articulo 363 de la Constitucion Politica,
disposicidon en la que se advierte que las leyes tributarias no se aplicaran con
retroactividad.

medio digital. 3. Limite de la entidad territorial. 4. Planos, aerofotografias con indice de vuelos, ortoimagenes, imagenes de
radar o satélite u otro producto que cumpla con la misma funcién, a la escala adecuada y en medio digital. 5. Plano y
memorias del estudio de areas homogéneas de tierras. 6. Copia del acto administrativo que declaro la inminencia del riesgo de
desplazamiento o de desplazamiento forzado, la informacion proveniente del Incoder y de la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de la jurisdiccion, para efectos de lo establecido en el Decreto 2007 de 2001.

13 Articulo 83. Productos de la Formacion. Como resultado de la formacion catastral, las autoridades catastrales deberan
obtener los siguientes productos para cada una de las unidades organicas catastrales: A. Para Zona Urbana: 1. Plano de
conjunto georreferenciado. 2. Plano de zonas homogéneas fisicas y de cada una de las variables que se tuvieron en cuenta
para su definicién. 3. Plano de zonas homogéneas geoecondmicas con sus respectivos valores unitarios. 4. Cartas catastrales
urbanas. 5. Tablas, modelos o cualquier otro instrumento para el calculo de valores unitarios para los terrenos, construcciones
y/o edificaciones. 6. Ficha predial para cada predio y mejora /. Base de datos. 8. Estadisticas catastrales. 9. Sistema de
informacion catastral municipal. 10. Memoria de los estudios. B. Para Zona Rural: 1. Plano de conjunto georreferenciado. 2.
Plano de zonas homogéneas fisicas y de cada una de las variables tenidas en cuenta

para su definicion. 3. Plano de zonas homogéneas geoecondmicas con sus respectivos valores unitarios. 7. Carta catastral
rural de la unidad organica catastral en una escala que permita la identificacion apropiada de los predios. 8. Planos,
aerofotografias con indice de vuelos, ortoimagenes, imagenes de radar o satélite u otro producto que cumpla con la misma
funcion, a la escala adecuada y en medio digital. 9. Fotografias aéreas y/o ortoimagenes a escalas adecuadas, imagenes de
radar o satélite u otro producto que cumpla la misma funcion, con delimitacion y numeracién de los predios. 10. Ficha Predial
para cada predio y mejora. I 1. Tabla de valores unitarios para terrenos, construcciones y/o edificaciones. 12. Bases de datos.
13. Estadisticas catastrales. 14. Sistema de informacion catastral municipal. 15. Memoria del estudio”

13 Articulo 94. Base de datos. Cumplidos los trabajos de la formacion catastral, la autoridad catastral efectuara el
procesamiento de la informacion y conformara la Base de Datos Catastral, a partir de la cual se generaran informes,
estadisticas, certificados y demds reportes.

14 Resolucion 070 de 2011, Articulo 100. Productos de la actualizacion de la formacion catastral.

15 Resolucion 070 de 2011, Articulo 101. Cobertura del proceso de la actualizacion de la formacion catastral.

16

Resolucion 070 de 2011, Articulo 102. Entrega de documentos a la conservacion..

17 Resolucion 070 de 2011, Articulo 103. 10 avaltio en la actualizacion de la Formacion catastral.

18 Resolucion 070 de 2011, Articulo 104. Clausura de la Actualizacion de la Formacion Catastral.
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El principio de irretroactividad determina que las leyes, ordenanzas o acuerdos que
regulen contribuciones en las que la base sean el resultado de hechos ocurridos
durante un periodo determinado, no pueden aplicarse sino a partir del periodo que
comience después de iniciar la vigencia de la respectiva ley, ordenanza o acuerdo,
de conformidad con el articulo 338 superior.

No obstante, las normas tributarias que beneficien a los contribuyentes, evitando
que se aumenten sus cargas, seran de aplicacion inmediata. Al respecto es oportuno
traer a colacidn la sentencia C-006 de 1998, proferida por la Corte Constitucional,
MP.: Antonio Barrera Carbonell, en la que se estimé lo siguiente:

"El articulo 338 superior constituye ciertamente una regulacion exclusivamente dirigida a la
imposicion de tributos, es decir, al disefio y establecimiento de una carga fiscal, de manera
que no es aplicable cuando el legislador pretende, por el contrario, modificar o suprimir tales
obligaciones. Por lo mismo, las _normas que derogan tributos o establecen medidas que
eximen o disminuyen de tales obligaciones a los contribuyentes, tienen efecto general
inmediato y principian a aplicarse a partir de la promulgacion de /a norma gue las establece,
salvo, por supuesto, que el legislador expresamente haya establecido reglas especificas para
su vigencia. Con respecto al cuestionamiento que se hace al art. 285 de la ley 223/95, en el
sentido de no haber determinado el legislador que su aplicacion en relacion con las normas
que regulaban tributos de periodo se haria efectiva a partir de la siguiente vigencia fiscal,
observa la Corte que ello no hace inconstitucional dicha norma, pues el pretendido vacio
legal se llena con la prevision del inciso tercero del art. 338 de la Constitucion, que debe ser
acatada por la autoridad encargada de aplicaria” (subrayado fuera de texto).

Ahora bien en cuanto al principio de progresividad, de acuerdo con el articulo 363
de la Constitucion, el sistema tributario se funda en los principios de equidad,
eficiencia y progresividad, los cuales constituyen el marco general que guia la
imposicion de las cargas fiscales a través de las cuales el Estado obtiene los
recursos necesarios para su consecucion y funcionamiento.

En palabras de la Corte Constitucional?’el principio de progresividad tributaria
dispone que los tributos han de gravar de igual manera a quienes tienen la misma
capacidad de pago (equidad horizontal) y han de gravar en mayor proporcién a
quienes disponen de una mayor capacidad contributiva (equidad vertical). Sobre la
relacidn existente entre los principios de equidad y progresividad ha considerado
que:
"Existe concurrencia entre los principios de equidad y progresividad, ya que ambos aluden a la distribucion de las
cargas en €l sistema tributarlo, asi’ como a los beneficios que se establecen dentro del mismo, diferenciandose, sin
embargo, en que el principio de equidad es un criterio mas amplio e indeterminado de ponderacion que atafie a la
manera en que determinada disposicion tributaria afecta a los diferentes destinatarios a la luz de los valores

constitucionales, en tanto que el principio de progresividad atafie a la manera en que determinada carga o beneficio
tributario modifica la situacion econdmica de un grupo de personas en comparacion con las demas®*".

4.3.7. Onus probandi.

El onus probandi (o onus probandi incumbit actori) consiste en que es a la parte
interesada a quien le incumbe probar los hechos que alega a su favor.

Sobre el mismo, la H. Corte Constitucional ha dicho:

20 Sentencia C-397/11.
21 Sentencia C-989 de 2004 M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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"'Se conoce como principio "onus probandi”, el cual indica que por regla general corresponde
a cada parte acreditar los hechos que invoca, tanto los que sirven de base para la demanda
como los gue sustentan las excepciones, de tal manera que deben asumir las consecuencias

negativas en caso de no hacerlo?®".

Sin embargo, este principio tiene unas excepciones, como los hechos notorios o las
presunciones legales. De igual forma, la carga de la prueba puede ser distribuida
entre las partes por el juez, conforme este observe cual de ellas se encuentra en
mejor posicion para poder acreditar o desvirtuar un hecho, situacién conocida como
inversion de la carga de la prueba.

Este punto es relevante tratandose de decisiones judiciales, pues expresamente el
legislador dispuso en el articulo 164 del C. G. P. lo siguiente:

"Toda decision judicial debe fundarse en las pruebas regular y oportunamente allegadas al
proceso. (...)".

En sintesis, si no existe prueba que acredite una afirmaciéon de la parte, teniendo
esta la obligacion de entregar la prueba que acredite la certeza de su manifestacion,
y si no se encuentra dentro de las excepciones previstas o se proceda a declarar la
inversion de la carga probatoria; el juez del caso no puede entrar a resolver
favorablemente las solicitudes de la parte que no cumplié su obligacion probatoria,
inciso 4 del articulo 103 del CPACA:

"Quien acuda ante la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo, en cumplimiento del deber
constitucional de colaboracion para el buen funcionamiento de la administracion de justicia, estard en
la obligacion de cumplir con las cargas procesales y probatorias previstas en este Codigo”

4.4. Caso concreto:

La parte actora aprecia como nulas normas que hacen parte del Acuerdo 029 de
2017 del Municipio de Tuta, no obstante citar en el libelo introductorio como nulo
todo el titulo I Capitulo I del Acuerdo referido, aclara el demandante en el acapite
correspondiente al petitum que la norma demandada es el articulo 34 que se refiere
a rangos tarifarios del impuesto predial, cuya nulidad segin el actor traeria como
consecuencia que normas concordantes con dicha disposicion no sean aplicables.

Asi las cosas, corresponde a este estrado judicial adentrarse en al analisis de los
cargos atribuidos arriba resenados que permiten a la parte demandante senalar que
el articulo 34 del Acuerdo 029 de 2017 citado es nulo.

Ahora bien, a fin de resolver los problemas juridicos plantados, el Despacho tendra
en cuenta las normas vigentes ya expuestas en el marco juridico en materia
tributaria referente al impuesto predial y la confrontard con las normas
demandadas:

Ley 1450 de 2011 articulo 24 del 16 junio | Acuerdo 29 de 21 diciembre de 2017-
de 2011 articulo 34

2 Corte Constitucional, Sala Plena, Sentencia C-086 de 24 de febrero de 2016, M. P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
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Articulo 23. Incremento de /a tarifa minima del
Impuesto Predial Unificado. E| articulo 4° de la
Ley 44 de 1990 quedara asi:

"Articulo 4°. La tarifa del impuesto predial
unificado, a que se refiere la presente ley, sera
fijada por los respectivos Concejos municipales y
distritales y oscilara entre el 5 por mil y el 16 por
mil del respectivo avallo.

Las tarifas deberan establecerse en cada
municipio o distrito de manera diferencial y
progresivo, teniendo en cuenta factores tales
como:

1. Los estratos socioecondmicos.

2. Los usos del suelo en el sector urbano.

3. La antigliedad de la formacion o actualizacion
del Catastro.

4. El rango de area.

5. Avallo Catastral.

A la propiedad inmueble urbana con destino
econémico habitacional o rural con destino
econdmico agropecuario estrato 1, 2 y 3 y cuyo
precio sea inferior a ciento treinta y cinco
salarios minimos mensuales legales vigentes
(135 smimv), se le aplicard las tarifas que
establezca el respectivo Concejo Municipal o
Distrital a partir del 2012 entre el 1 por mil y el
16 por mil. (...)...

...A partir del afio en el cual entren en aplicacién
las modificaciones de las tarifas, el cobro total
del impuesto predial unificado resultante con
base en ellas, no podra exceder del 25% del
monto liquidado por el mismo concepto en el
afo inmediatamente anterior, excepto en los
casos que corresponda a cambios de los
elementos fisicos o econdmicos que se
identifique en los procesos de actualizacién del
catastro.

Las tarifas aplicables a los terrenos urbanizables
no urbanizados teniendo en cuenta lo estatuido
por la ley 09 de 1989, y a los urbanizados no
edificados, podran ser superiores al limite
sefialado en el primer inciso de este articulo, sin
que excedan del 33 por mil.

()

Paragrafo 2°. Todo bien de uso publico sera
excluido del impuesto predial, salvo aquellos que
se encuentren expresamente gravados por la
Ley".

Articulo 34. RANGOS TARIFARIOS DEL
IMPUESTO PREDIAL. De conformidad con el
articulo 23 de la Ley 1450 de 2011, la tarifa del
impuesto predial unificado, sera fijada por el
Concejo municipal y oscilara entre el 5 por mil
y el 16 por mil del respectivo avaluo.

Las tarifas se establecen de manera diferencial y

progresiva, teniendo en cuenta en primer lugar
los rangos de avallo catastral, en segundo lugar
los usos del suelo y el area urbano o rural.
También podran considerarse otros factores
como:

1. Los estratos socioecondmicos.

2. La antigliedad de la formacién o actualizacion
del Catastro.

3. El rango de area.

A la propiedad inmueble urbana con destino
econémico habitacional o rural con destino
econdmico agropecuario estrato 1, 2 y 3 y cuyo
precio sea inferior a ciento treinta y cinco
salarios minimos mensuales legales vigentes
(135 smimv), se le aplicard las tarifas que
establezca el respectivo Concejo Municipal entre
el 1 por mil y el 16 por mil.

Teniendo en cuenta que para el afio 2017 el
valor del salario minimo mensual legal vigente es
de 737.717 pesos y que el UVT es de 31.859
pesos, el rango tarifario a que se refiere el inciso
anterior se aplicara a predios urbanos con
destino habitacional o rurales con destino
agropecuario cuyo avalud catastral no supere
una suma equivalente a 3.126 UVT o a 135
salarios minimos mensuales legales vigentes
dentro de los cuales estd el 91,4% de los
predios rurales y el 90% de los predios urbanos.

Las tarifas aplicables a los terrenos urbanizables
no urbanizados teniendo en cuenta lo estatuido
por la ley 09 de 1989, y a los urbanizados no
edificados, podran ser superiores al limite
sefialado en el primer inciso de este articulo, sin
gue excedan del 33 por mil.

PARAGRAFO 1°. Todo bien de uso publico sera
excluido del impuesto predial, salvo aquellos que
se encuentren expresamente gravados por la

”

Ley”.

Como se evidencia del cotejo del articulo 34 del Acuerdo 029 de 2017, deprecado
como nulo, y del Articulo 23° de la Ley 1450 de 2011, se puede establecer con
claridad meridiana que el primero recoge en esencia el mandato de la norma legal,
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debido a que el articulo 23° establece un minimo y un maximo dentro del cual el
Concejo Municipal puede establecer las tarifas, esto es, entre el 1 por mil y 16 por
mil del respectivo avallo, ademas recoge los cinco factores a tener en cuenta para
fijar la tarifa.

Ahora bien, a efectos de resolver si se aviene o no la norma en cita a la
normatividad que regula el impuesto predial, es menester senalar que en lo que
concierne a la competencia normativa de las autoridades territoriales, dentro del
marco de la autonomia de las entidades de esta naturaleza que consagra el
preambulo de la Constitucion, las atribuciones que corresponden a los
departamentos y municipios deben ejercerse de conformidad, no sélo con las
disposiciones de la Carta, sino también con las de la ley. A este respecto el articulo
298 superior literalmente indica, en relacién con las funciones administrativas de los
departamentos, que "“/a /ey reglamentara lo relacionado con el ejercicio de las
atribuciones que la Constitucion les otorga.”Adicionalmente, las disposiciones
constitucionales relativas a las facultades de los gobernadores y de los alcaldes,
indican que a ellos corresponde cumplir y hacer cumplir la Constitucidn, las leyes,
los decretos del Gobierno, las ordenanzas de las asambleas departamentales y los
acuerdos municipales (en el caso de los alcaldes), de donde se deduce que sus
disposiciones y érdenes no pueden desconocer o incumplir tales normas, que por lo
mismo resultan ser de superior rango jerarquico que las que ellos profieren. Todo
ello, dentro del marco de la autonomia que les corresponde, es decir dejando a
salvo la exclusiva competencia normativa que las autoridades territoriales tienen en
los asuntos que la Constitucion sefala como atribuciones propias suyas.

Teniendo en cuenta lo anterior analizara el Despacho si la norma acusada vulnera
disposiciones legales tales como los articulos 4 y 6 de la Ley 44 de 1990, sefialadas
por la parte actora como vulneradas, al respecto es del caso sefalar que el articulo
40 aludido refiere lo siguiente:

ARTICULO 4°.- Tarifa del impuesto. La tarifa del Impuesto Predial Unificado, a que se
refiere la presente Ley, serd fijada por los respectivos concejos y oscilard entre el 1 por mil y
16 por mil del respectivo avaltio.

Las tarifas deberan establecerse en cada municipio de manera diferencial y progresiva,
teniendo en cuenta.

Los estratos socioeconomicos;
Los usos del suelo, en el sector urbano,;
La antigliedad de la formacion o actualizacion del catastro;

A la vivienda popular y a la pequena propiedad rural destinada a la produccion agropecuaria
se les aplicaran las tarifas minimas que establezca el respectivo Concejo.

Las tarifas aplicables a los terrenos urbanizables no urbanizados teniendo en cuenta lo
estatuido por la Ley 9 de 1989, y a los urbanizados no edificados, podran ser superiores al
limite sefialado en el primer inciso de este articulo, sin que excedan del 33 por mil.
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Como arriba se sefald el articulo demandado resulta ser una norma de contenido general
que establece parametros de oscilacion para que sea fijada por el Concejo Municipal la
tarifa del impuesto predial, la cual a la luz de la resefiada norma debera considerar entre
otros factores el estrato socioecondmico, la antigiiedad de la formacién o actualizaciéon del
catastro y el rango de area, factores que son citados por el articulo 4° de la Ley 44 de
1990, por lo que no ve este estrado judicial transgresion de la normativa legal; ahora bien
reguld el inciso tercero del articulo 34 demandado que:

"A la propiedad inmueble urbana con destino economico hatitacional o rural con destino
economico agropecuario estrato 1,2 y 3 y cuyo precio sea inferfor a ciento treinta y cinco
salarios minimos mensuales legales vigentes (135 smimv), se le aplicard las tarifas que
establezca el respectivo concejo municipa entre 1 por mil y 16 por mil”.

Tal prescripcién es de similar redaccién a la consignada en el inciso tercero del
articulo 23 de la ley 1450 de 2011 como ya lo habia advertido el Despacho.

El inciso cuarto del articulo 34 demandado refiere:

"Teniendo en cuenta que para el afo 2017 el valor del salario minimo mensual legal vigente
es de 737.717 pesos y que el UVT es de 31.859 pesos, €l rango tarifario a que se refiere el
inciso anterior se aplicard a predios urbanos con destino habitacional o rurales con destino
agropecuario cuyo avaluo catastral no supere una suma equivalente a 3.126 UVT o a 135
salarios minimos mensuales legales vigentes dentro de los cuales esta el 91,4% de los
predios rurales y el 90% de los predios urbanos”.

La disposicidon transcrita también establece un criterio general para establecer el
rango tarifario estableciendo un limite en cuanto al gravamen que adopte el
Concejo, haciendolo aplicable a predios urbanos con destino habitacional o rural con
destino agropecuario con un avalué que no supere los 135 salarios minimos legales
mensuales vigentes.

Los criterios alli establecidos tienen consonancia con lo sefalado en la Resolucion
000063 del 15 de noviembre de 2017 de la DIAN, igualmente vigente para la época,
mediante la cual fijé el Valor de la Unidad de valor tributario en ($33.156) que
regira para el 2018. Si observamos esta por debajo del valor unitario que establecié
el Concejo Municipal de Tuta que sentd en ($31.859) para el afo 2017 y con
vigencia para el 2018.

Dicha Resolucién encuentra respaldo en el articulo 868 del estatuto tributario norma
que dispone:

"Con el fin de unificar y facilitar el cumplimiento de las obligaciones tributarias se crea la
unidad de Valor Tributario, UVT. La UVT es la medida de valor que permite ajustar los
valores contenidos en las disposiciones relativas a los impuestos y obligaciones administrados
por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales.

El valor de la unidad de valor tributario se reajustara anualmente en la variacion del indice
de precios al consumidor para ingresos medios, certificado por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica, en el periodo comprendido entre el primero (1) de
octubre del afio anterior al gravable y la misma fecha del ano inmediatamente anterior a
este.
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De acuerdo con lo previsto en el presente articulo, el Director General de la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales publicaré mediante Resolucion antes del primero (1) de
enero de cada ano, el valor de la UVT aplicable para el afo gravable siguiente. Si no lo
publicare oportunamente, el contribuyente aplicaré el aumento autorizado..(...)..”

El inciso 4° del articulo 34 dispuso:

"Las tarifas aplicables a los terrenos urbanizables no urbanizados teniendo en cuenta lo
estatuido por la Ley 09 de 1989, y los uranizados no edificados, podrén ser superiores al
limite sefialado en el primer inciso, sin que excedan del 33 por mil,”

Tal aparte normativo se encuenta en consonacia con el inciso 6° del articulo 23 de
la Ley 1450 de 2001, a tal punto que resulta replicar lo establecido en la norma
legal, por lo que no se encuentra desavenencia alguna que sea objeto de reproche.

Hasta aqui, no encuentra el @ guo contradiccion normativa entre la disposicion
demandada y el articulo 4 de la Ley 44 de 1990, tampoco la citada norma municipal
vulnera el articulo 6° legal, disposicidon que sefala un parametro restrictivo asi:

ARTICULO 6°.- Limites del Impuesto. A partir del afio en el cual entre en aplicacion la
formacion catastral de los predios, en los términos de la Ley 14 de 1983, el Impuesto Predial
Unificado resultante con base en el nuevo avalio, no podré exceder del doble del monto
liguidado por el mismo concepto en el afio inmediatamente anterior, o del impuesto predial,
segun el caso.

La limitacion prevista en este articulo no se aplicard para los predios que se incorporen por
primera vez al catastro, ni para los terrenos urbanizables no urbanizados o urbanizados no
edificados. Tampoco se aplicard para los predios que figuraban como lotes no construidos y
cuyo nuevo avallo se origina por la construccion o edificacion en é/ realizada.

Si bien como arriba se menciond, la parte actora depreca la nulidad del articulo 34
del Acuerdo 029 de 2017 del Municipio de Tuta, se refiere al Capitulo I del titulo 1°
del Acuerdo como cuerpo normativo que a su juicio vulnera normas legales y
constitucionales, y sefiala la norma transcrita de la Ley 44 que establece limites del
impuesto como vulnerada.

Es por ello que es del caso traer a colacion el inciso primero articulo 38 del Acuerdo
029 de 2017 que hace parte del aparte normativo demandado, dicha disposicion del
acuerdo determind:

"Articulo 38. LIMITE DEL IMPUESTO A LIQUIDAR. Si por objeto de las formaciones y/o
actualizaciones catastrales, el impuesto resultante fuere superior al doble del monto
establecido en el afio inmediatamente anterior por el mismo concepto, uUnicamente se
liquidara como incremento del tributo una suma igual al cien por ciento (100%,) del impuesto
predial unificado de dicho afo”.

La norma municipal referida si bien trae una redaccién distinta a la prevista en el
articulo 6° al complementarlo sefialando que: “unicamente se liquidara como
incremento del tributo una suma igual al cien por ciento (100%) del impuesto
predial unificado de dicho arfio”, disposicion que no rifie con la limitacion legal fijada
mas bien la complementa sin perder su esencia cual es evitar que al contribuyiente
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le sea liquidado el impuesto predial con un incremento que exceda el doble del
monto liquidado el ano anterior por el mismo concepto.

El inciso segundo el articulo 38 citado prescribio:

"La limitacion prevista en el inciso anterior, no se aplicaré cuando se trate de terrrenos
urganizables no urbanizados o urbanizados no edificados. Tampoco se aplicard esta
limitacion, para los predios que figuraban como lotes no construidos y cuyo nuevo avalio se
origina por la construccion o edificacion en €l realizada, asi como aquellos predios que sean

incorporados por primera vez en el catastro.

La mencionada norma si bien con distinta redaccién se aviene a lo sefialado en el
inciso segundo del articulo 6° de la Ley 44 de 1990, planteando unas excepciones al
limite del impuesto cuando se aplique la formacion catastral de predios.

Del analisis expuesto concluimos que no se transgredieron los articuos 4 y 6 de la
Ley 44 de 1990 ni la prevision contenida en el articulo 23 de la Ley 1450 de 2011.

Citan los demandantes tambien como vulnerado por las normas demandadas el
Decreto 2204 de 2017, dicho Decreto sustituyd el Capitulo i del Titulo 10 de la
Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1082 de 2015, el que quedo del siguiente tenor:

"PORCENTAJES DE INCREMENTO DE LOS AVALUOS CATASTRALES PARA LA
VIGENCIA DE 2018

ARTICULO 2.2.10.1.1. Reajuste de avaliias catastrales para predios urbanos. Los
avaluos catastrales de los predios urbanos no formados y formados con vigencia de 1 de
enero de 2017 y anteriores, se reajustaran a partir del 1 de enero de 2018 en tres por ciento
(3%).

ARTICULO 2.2.10.1.2. Reajuste de avalias catastrales para predios rurales. Los
avaluas catastrales de los predios rurales dedicados a actividades no agropecuarias no
formados y formados con vigencia de 1 de enero de 2017 y anteriores, se reajustaran a
partir del 1 de enero de 2018 en tres por ciento (3%).

Los avaluas catastrales de los predios rurales dedicados a actividades agropecuarias no
formados y formados con vigencia de 1 de enero de 2017 y anteriores, se reajustaran a
partir del 1 de enero de 2018 en cero coma treinta y dos por ciento (0,32%)).

ARTICULO 2.2.10.1.3. No reajuste de avaliios catastrales para predios formados
o0 actualizados durante 2017. Los predios urbanos y rurales formados o actualizados
durante 2017 no serén objeto de reagjuste. Los avalios catastrales de los predios de que
trata este articulo entrarén en vigencia a partir del 1 de enero de 2018, en los municipios o
zonas donde se hubieren realizado.”

No encuentra el Despacho en las hormas demandadas contrariedad con lo sefialado
en el citado Decreto, la norma establece una limitante que deben cumplir las
autoridades territoriales, esto es que los predios urbanos y rutales formados o
actualizados durante el afio 2017 no seran objeto de reajuste y que los avallos
catastrales de los predios formados o actualizados durante el afio 2017 entraran en
vigencia a partir del 1 de enero de 2018, en los municipios o zonas donde se hueren
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realizado la formacién o actualizacién durante el afio 2017, prescipcion que no
resulta limitada en el cuerpo normativo demandado.

Ahora bien, para determinar si al momento de dar aprobaciéon al Capitulo I del
Titulo T del Acuerdo 029 de 2017 atinente al impuesto predial existia estudio de
estratificacion  suministrado por la Alcaldia Municipal de Tuta, si existia en su
oportunidad plan de ordenamiento territorial o esquema minimo con actualizaciones
vigentes, ajuste o revision que determinara el uso de suelos del mismo Municipio, y
si se efectud la socializacion a la comunidad el Despacho encontro:

Sobre las pruebas de la liquidacion oficial de impuesto predial unificado vy
complementarios allegadas al expediente (Fls. 217 — 247) cabe recordar que el acto
administrativo que pone en vigencia los avallos catastrales es un acto de tramite,
no susceptible de control jurisdiccional y asi lo ha sostenido la jurisprudencia del
Consejo de Estado; de ahi que si una persona se considera afectada por el nuevo
avalluo catastral puede solicitar su revision, procedimiento administrativo que
permitira a este administrado interponer recursos de reposicion y apelacion contra la
decision que le definid su revision y actos que son susceptibles del control
jurisdiccional ante lo contencioso administrativo.

Sobre el convenio interadministrativo suscrito entre el IGAC, documentos
contractuales e informes presentados se encuentran en un CD (Fl. 366 C2), lo que
demuestra que si se efectud para abril del 2017 contrato o convenio entre el
Municipio de Tuta y el IGAC para desarrollar y llevar a cabo hasta su culminacién el
objetivo del mismo.

Respecto si existia estudio de estratificacion vigente, obra certificacion
expedida por la Secretaria de Planeacion y Desarrollo Municipal de Tuta, que da

cuenta "gue mediante Decreto No 015 del 8 de febrero del 2017 se adopto la estratificacion Urbana
y que no se ha llevado estudio de modificacion, por lo que se encuentra vigente. En cuanto a la
estratificacion Rural, del mismo modo en el DANE se encuentra registrada la base de datos de
Municipio de Tuta, que tampoco ha sido objeto de modificacion. Por tanto para el afo 2017 estos dos

estudios se encontraban vigentes...” (Fl. 364 C2).

Referente al Esquema de Ordenamiento Territorial aprobado por la
Corporacion Autonoma Regional de Boyaca- CORPOBOYACA - existe certificacion
expedida por la Secretaria de Planeacion y Desarrollo Municipal de Tuta, en el que

“...a través de Resolucion 0575 del 189 de Agosto de 2004 y adoptado por el Concejo Municipal de
Tuta, se encuentra vigente hasta el 31 de diciembre de 2019, desde su adopcion no ha sufrido algun

tipo de modificacion y/o actualizacion”. (Fl. 364 C2).

Actualizacion catastral; que si era vigente encontramos certificacion "..Segin
Resolucion No 15-000-0078-2017 y Resolucion No 15-000-0082-2017 emitidas por el IGAC...” (Fl.
364 C2). Certificacion suscrita por la Secretaria de Planeacién y Desarrollo Municipal.
(Cd- fl. 366)

Por dltimo en cuanto al Uso de suelos y avaliio catastral, obra a folio 365
Cuaderno 2 del plenario certificacion expedida por el Secretario de Hacienda

Municipal Edwin Gonzalez Garcia en el determina: "..revisado el estatuto de rentas vigente
adoptado mediante acuerdo Municipal No 029 de 2017, los factores que se tuvieron en cuenta para
establecer los rangos tarifarios del impuesto predial en esta jurisdiccion conforme los articulos 34 y
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35 del mencionado estatuto son,; Ubicacion, destino o uso de suelo, el avalio catastral que tiene
correlacion directa con los predios..(...).. ".El avaltio depende del drea total, de /a ubicacion, del drea
construida entre otras cosas. Asi la cosas la base gravable del impuesto predial unificado serd el
avaluo catastral, dicha informacion es provista en forma unica y exclusiva por el Instituto Agustin
Codazzi, en forma autonoma e independiente...”.

De lo anterior se puede decir que la parte demandante debia probar que entre el
IGAC y el Municipio de Tuta no tuvieron en cuenta los factores tales como 1. Los
estratos socioecondmicos; 2. Los usos del suelo en el sector urbano; 3. La
antigliedad de la formacién o actualizacion del catastro; 4. el rango de area; y 5.
avallo catastral, ya que en el expediente reposa prueba que demuestra lo contrario.
A la par, en el proceso no la parte demandante no planted contradiccion respecto a
las certificaciones allegadas por la Secretaria de Planeacion y Desarrollo y la
Secretaria de Hacienda del Municipio de Tuta.

Por ende no encuentra este despacho y como se estudid en el marco juridico la
violacidn a los principios tributarios como los son igualdad o equidad, progresividad,
irretroactividad etc.

4.5. DE LAS EXCEPCIONES

La parte demandada propuso como excepciones las que denomind” Ineptitud
sustantiva de la demanda por ausencia de concepto de violacion”, 'por omitir
concepto de violacion del articulo 23 de la ley 1450 de 2011” y “cosa juzgada”.” (Fl.
321-322), cuyo fundamento radica en sefialar que el demandante no cumplié con la
carga procesal que le asistia en invocar las normas y precisar los argumentos por los
cuales solicita declara la nulidad de cada uno de los articulos que integran el
Capitulo I del estatuto Tributario del Municipio de Tuta, que la demanda es inepta
pues no demuestra como el articulo 34 del Acuerdo 027 contentivo del estatuto de
rentas del Municipio de Tuta viola o desconoce el articulo 23 de la Ley 1450 de
2011, acudiendo a inferencias subjetivas; por Ultimo invoca cosa juzgada teniendo
como base proceso con radicacion No 15001-23-33-000-2018-00187-00 del Tribunal
Administrativo de Boyaca; y que en su momento fue objeto de examen de
legalidad.

Al respecto, el Despacho encuentra que no prosperan la excepciones de ineptitud
sustantiva de la demanda por no existir violacién respecto del articulo 23 de la Ley
1450 de 2011 y por ausencia de violacion de normas violadas, como en su momento
se explicd, ademas el demandante cumplidé con la carga procesal que le asistia de
precisar las razones por las cudles debia accederse a la pretensiéon invocada; cosa
distinta es que el aludido concepto de violacidn sea pertinente y suficiente para
declarar la nulidad deprecada, situacién que atafe a las consideraciones de la
decision final que deba tomarse dentro de la accién, ambito en el cual se retomaron
los fundamentos facticos y juridicos de la demanda y de la contestacion con el
objetivo de verificar la legalidad o ilegalidad acto demandado.
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A su turno, el Consejo de Estado ha tenido oportunidad de desarrollar la materia,
sosteniendo queZ3:

"(..) en la demanda, entre otros requisitos, deben indicarse los hechos u omisiones que
sirven de fundamento a las pretensiones y sefalarse las normas pretendidamente violadas y
expresar el concepto de la violacion, lo que indica, como reiteradamente ha explicado e/
Consejo de Estado, que en el proceso contencioso administrativo no se da un control general
de legalidad, sino limitado a los hechos u omisiones alegados y a las normas que fueron
citadas como violadas y al motivo de la violacion.”.

En este orden de ideas, dichas excepciones propuestas por el apoderado del
Municipio de Tuta no estan llamadas a prosperar en la medida en que dicho libelo no
adolecen del defecto endilgado, el cual hacen relacién al desarrollo del concepto de
violacion. Ahora se entrara a analizar la excepcidn de cosa Jugada.

4.6. COSA JUZGADA.

En el marco de la Ley 1437 de 2011, los efectos de las sentencias estan regulados
de manera general en el articulo 189 de la Ley 1437 de 2011, Unicamente respecto
de la configuracién de la cosa juzgada, asi: i) Las que declaren la nulidad tienen
fuerza de cosa juzgada «erga omnes»; y ii) Las que nieguen la nulidad pedida,
produciran la misma consecuencia pero Unicamente en relacién con la «causa
petendi» juzgada, es decir, exclusivamente en lo que se refiere a los cargos
planteadas en la demanda que origind la providencia y, como es obvio, en lo
atinente a los problemas juridicos resueltos en ella. Asi las cosas, es claro que la
norma en comento no hace referencia a las consecuencias en el tiempo que pueda
llegar a tener la declaratoria de nulidad de un acto administrativo.

Traeremos a colacion como primera medida el concepto que el Consejo de Estado
sostiene respecto a la cosa juzgada:

" La cosa juzgada se presenta cuando el litigio sometido a la decision del juez, ya ha sido
objeto de otra sentencia judicial; produce efectos tanto procesales como sustanciales, por
cuanto impide un nuevo pronunciamiento en el segundo proceso, en virtud del cardcter
definitivo e inmutable de la decision, la cual, por otra parte, ya ha precisado con certeza la
relacion juridica objeto de litigio. En otras palabras, 'la cosa juzgada es una institucion
Juridico procesal mediante la cual se otorga a las decisiones plasmadas en una sentencia y
en algunas otras providencias, el cardcter de inmutables, vinculantes y definitivas. Los
citados efectos se conciben por disposicion expresa del ordenamiento juridico para lograr la
terminacion definitiva de controversias y alcanzar un estado de seguridad juridica”.

Ahora bien el demandado sostiene que en el proceso con radicacion No 15001-23-
33-000-2018-00187-00, del Tribunal Administrativo de Boyaca en su momento fue
objeto de examen de legalidad lo aqui solicitado por el demandante.

En el presente caso se observa que mediante decision de fecha 23 de mayo de
2018 siendo demandante el Departamento de Boyaca y demandado el Municipio de
Tuta, dentro de la accidn de Validez de Acuerdo ante el Superior se esgrimieron los
siguientes argumentos:

2 Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, Consejero ponente: Dr. Mario Alario Méndez, Sentencia de 7 de
noviembre de 1995. Radicacion No. 1415, Actor: Jorge E. Gutiérrez Mora..
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1. Pretende del Departamento de Boyacd que se declare la invalidez del Acuerdo
29 de 21 de diciembre de 2017, expedido por el Concejo Municipal de Tuta, “Por e/
cual se adopta el Estatuto tributario del Municipio de Tuta".

2. El Concejo Municipal de Tuta expidid el Acuerdo No. 29 de 21 de diciembre de
2017, "Por el cual se adopta el Estatuto tributario del Municipio de Tuta”, el cual fue
radicado en la Direccion Juridica del Departamento el 01 de marzo de 2018.

3. Sefiald que al realizar la revision juridica ordenada en el articulo 305, numeral 10 de
la Constitucion Politica de Colombia se observé que el acuerdo objeto de esta demanda
es contrario a la ley.

Asi las cosas se observa que el problema juridico a debatir en dicha accién era “si
procede declarar la invalidez del Acuerdo No. 29 de 21 de diciembre de 2017 “Por e/ cual se adopta
el Estatuto Tributario del Municipio de Tuta". Para el efecto se deber establecer si el acuerdo
demandado, particularmente su articulo 543 resulta ser contrario a lo dispuesto en el inciso final del
articulo 338 de la Constitucion?*.

Vale traer a colacion el articulo 543 del Acuerdo 029 del 21 de diciembre de 2017,

"Por el cual se adopta el Estatuto Tributario del Municipio de Tuta". Que establece: ""Vigencia. £/
presente estatuto rige a partir de la fecha de su sancion y publicacion y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias”

Los argumentos concluyentes del superior se establecieron de la siguiente manera:

"En el presente caso, ha de sefialarse que el Acuerdo No. 29 de 21 de diciembre de 2017,
cobro vigencia el 27 de diciembre de 2017, fecha en la que fue publicado, de tal forma que
de acuerdo con el inciso final del articulo 338 de la Constitucion, ha de entenderse que su
aplicacion no puede ser anterior al periodo tributario de 2018, periodo que comienza después
de iniciar la vigencia del acuerdo (2017), ello para los impuestos catalogados de periodo
contenidos en el acuerdo objeto de andélisis de la presente sentencia.

En esa medida como quiera que en el articulo 543 del acuerdo demandado, el Concejo
Municipal no dispuso expresamente que los impuestos de periodo puedan cobrarse a partir
del mismo periodo fiscal en que entro a regir el acuerdo, esto es, el afio 2017, ha de
concluirse que el mismo sera aplicable unicamente para el periodo tributario del afio 2018,

razon por la cual el cargo no tiene vocacion de prosperidad®”.

Es asi que, el Acuerdo 029 del 21 de diciembre de 2017, "Por el cual se adopta el
Estatuto Tributario del Municipio de Tuta". Parte que es un acto que goza de presuncion
de validez, que lo demandado no hace parte de las pretensiones que se estudian en
este Medio de control y lo que se debatid fue la vigencia del Acuerdo, por lo que se
concluye que no prospera la excepcion de cosa jugada.

4.7. COSTAS.

En el asunto sub examine no hay lugar a condenar en costas y agencias en derecho
a la parte demandante, pues tal como lo ha indicado el Consejo de Estado?® en
sentencia de 16 de abril de 2015, éstas deben estar acreditadas, y una vez revisado
el expediente, da cuenta este Despacho que no aparece probada su causacion.

24 Validez de Acuerdo tribunal Administrativo de Boyaca radicado: 15001-23-33-000-2018-00187-00.

2 Tbidem.

26 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION PRIMERA. Consejero ponente:
GUILLERMO VARGAS AVALA. Bogota, D.C., dieciséis (16) de abril de dos mil quince (2015). Radicaciéon nimero: 25000-23-24-
000-2012-00446-01. Actor: C.I. CITITEX DE COLOMBIA S.A. HOY CITITEX UAP S.A. Demandado: DIRECCION DE IMPUESTOS
Y ADUANAS NACIONALES — DIAN.
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Demandado: CONCEJO MUNICIPAL DE TUTA- MUNICIPIO DE
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Al respecto no puede perderse de vista que de conformidad con lo consagrado en el
numeral 8° del articulo 365 del Cddigo General del Proceso, "Sclo habré lugar a costas
cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la medida de su comprobacion”, condicion
que como ya se dijo no se cumple en este caso.

Por lo expuesto, el Juzgado Sexto Administrativo del circuito judicial de
Tunja, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley

FALLA:

Primero. Declarar no probadas las excepciones propuestas por el Municipio de
Tuta.

Segundo. Negar las pretensiones de la demanda incoada por Julian Eduardo
Santoyo Caceres, José Aristarco Rodriguez Salamanca, Melba Helena
Becerra, Franco Arnoldo Espitia Cely y José Wilson Cano Garavito, por las
razones expuestas en la parte motiva.

Tercero: No condenar en costas a la parte demandante.

Cuarto: El presente fallo deberd cumplirse en los términos sefalados en los
articulos 189, 192 y 195 del C.P.A.CA.

Quinto: Por Secretaria y una vez adquiera firmeza la presente providencia expidase
copia auténtica con la constancia de su ejecutoria, a favor de la parte demandada.

Séptimo: Cumplido lo anterior, archivese el expediente y déjese las anotaciones en

el Sistema Unico de Informacion de la Rama Judicial “Justicia Siglo XXI Web”. Si
existe excedente de gastos procesales devuélvase al interesado.

Notifiquese y cimplase,

HERVERTH FERNANDO TORRES OREJUELA
Juez

M.P.T.P.



