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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A
Consejera ponente: MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

Bogota, D.C., diez (10) de marzo de dos mil dieciséis (2016)
Radicacion numero: 54001-23-33-000-2012-00131-01
Actor: SOCORRO FLOREZ DE BONILLA
Demandado: MUNICIPIO DE SAN JOSE DE CUCUTA Y OTROS

Referencia: ACCION POPULAR

Temas: JURISDICCION — Accion popular — Competencia - Ley 1395 de 2010 /
LEGITIMACION — Concejo municipal — Representacion judicial / ACTO
ADMINISTRATIVO - Nulidad - Suspension provisional — Historia / ACTO
ADMINISTRATIVO - Nulidad - Jurisprudencia - Ley 1437 / MORALIDAD
ADMINISTRATIVA — contenido — Alcance

Decide la Sala el recurso de apelacion presentado por la parte demandante contra la
sentencia proferida el 12 de septiembre de 2013, por el Tribunal Administrativo de
Santander, dentro del proceso de accion popular que negd las pretensiones de la

demanda, en los siguientes términos:

‘PRIMEROQ: Declarar que la presente acciéon es improcedente para pretender la
Nulidad de la Resolucion No. 54-000-0089-2011, del 23 de diciembre de 2011,
expedido por el Instituto Geogréfico Agustin Codazzi “IGAC” - Territorial Norte de
Santander y del Acuerdo No. 011 del 02 de marzo de 2012, proferido por el Concejo
Municipal de San José de Cucuta, en consonancia con la parte motiva de esta
sentencia.

“SEGUNDO: Declarar que las entidades accionadas, no incurrieron en vulneracion
al derecho colectivo a la moralidad administrativa, de conformidad con lo expuesto
en la parte motiva de la presente providencia.

“q.))”
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ANTECEDENTES
1. La demanda

El 27 de abril de 2012, la sefiora Socorro Florez de Bonilla interpuso demanda de
accion popular contra el municipio de San José de Cucuta —en adelante el Municipio-, el
Instituto Geografico Agustin Codazzi —en adelante el IGAC- y contra el Concejo
Municipal de San José de Cucuta —en adelante el Concejo-, con el fin de que se proteja el
derecho colectivo a la “moralidad administrativa”, mediante el acceso a las siguientes

pretensiones:

“PRIMERA: Ordenar al DOCTOR OSWALDO MARTINEZ ANDRADE,
representante legal o quien haga sus veces del INSTITUTO GEOGRAFICO
AGUSTIN CODAZZI IGACC, TERRITORIAL SANTANDER, Entidad que realizo el
proceso de actualizacion de la Formacion Catastral en el afio 2011 lo siguiente:

“a) Suspensiéon o Anulacién... el Acto Administrativo Resolucion No. 54-000-0089-
2011, del 23 de diciembre de 2011, que al expedirlo el... IGACC... ordena la
renovaciéon de la inscripcion en el catastro y declara vigentes los avallos
resultantes de la actualizacion de la Formacion Catastral de los predios Urbanos del
Municipio de San José de Clcuta.

“b) Cumplimiento contractual, realizando la actualizacion de la Formacién Catastral,
a todos los predios, conforme a las normas constitucionales, legales, catastrales y
con base al interés general de los habitantes de la Ciudad de San José de Cucuta.

“SEGUNDA: Ordenar al Doctor DONAMARIS RAMIREZ PARIS LOBO, alcalde del
MUNICIPIO DE SAN JOSE DE CUCUTA, o a quien haga sus veces, lo siguiente:

“a) Aplazar los efectos de la resolucion No. 54-000-0089-2011, del 23 de diciembre
de 2011, que al expedirlo el... IGAC... ordena la renovacion de la inscripcion en el
Catastro y declara vigentes los avallos resultantes de la Actualizacion catastral.

“b) Por iniciativa presente un proyecto de acuerdo y solicite A LA CORPORACION
HONORABLE CONCEJO DE SAN JOSE DE CUCUTA, el aplazamiento de la
nueva Actualizacion de la Formacion Catastral, realizada en el 2011, por el IGAC...
(...)"—fls. 35 a 36, cdno. 2-
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Los hechos que apoyan las pretensiones expresan que entre el IGAC y el Municipio se
celebré un convenio interadministrativo, con el fin de que aquel adelantara para este el
proceso de actualizacion de la formacion catastral de su territorio. Este trabajo tuvo una
incidencia directa sobre el impuesto predial, porque concretamente incremento el valor
de las facturas en porcentajes inaceptables: 100%, 200% y hasta 800%. En promedio el
incremento fue del 247%.

Con base en el resultado de ese trabajo, es decir con el nuevo avallo catastral, el
Alcalde liquido el impuesto predial y luego el Concejo Municipal concedioé un descuento
para pagarlo, mediante el Acuerdo No. 11 del 2 de marzo del 2012.

La demandante agregd que la comunidad estd muy afectada y molesta con esta
situacion, lo que se acredita con la cantidad de reclamaciones presentadas al IGAC,
aproximadamente 2.562, sin tener en cuenta las personas que no reclamaron, bien por

dificultades practicas o bien por temor a los funcionarios de esa entidad.

Apoyada en las respuestas que el IGAC le dio a un voluminoso derecho de peticion
suyo —contestacion que calificé de imprecisa, porque no resolvié de fondo, e incluso con
evasivas-, considera que el trabajo que hizo dicha institucién adolece de profundas

fallas técnicas y juridicas, que se resumen en los siguientes aspectos:

i) El incremento en el avalto fue exagerado y afecta a todos los estratos sociales,
especialmente los bajos, teniendo en cuenta que en Cucuta hay problemas de servicios
publicos, sus redes son viejas, las vias estan deterioradas, hay mucha contaminacion
ambiental, existen predios sin mutaciones fisicas ni del suelo ni mejoras, hay zonas con
necesidades basicas insatisfechas, se carece de alumbrado publico en muchas calles y
parques, la infraestructura de la ciudad no se encuentra acorde con la vida moderna,
hay inseguridad porque se trata de una de las ciudades mas violentas del mundo, el
desempleo es muy alto —cerca del 70% de la poblacion en capacidad de trabajar-, el
IPC es muy elevado y no se crean empresas, variables que el IGAC no tuvo en cuenta

para definir el valor de los inmuebles.
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En criterio de la demandante, en Cucuta se conservan las caracteristicas fisicas de las
actualizaciones catastrales anteriores, y muchos predios no admiten reformas o mejoras
—fl. 17-. De conformidad con esto concluy6 que si no hay mejoras no puede hacerse un
avallo nuevo; asi que para el 2012 el incremento del impuesto predial debio ser del 3%
-fl. 19-.

i) La conducta del IGAC viol6 el derecho al debido proceso, porque no observo
el tramite que exige la normativa catastral para realizarlo. Concretamente, la
actualizacion del afio 2011 no se hizo de conformidad con los procedimientos que

exigen las normas aplicables.

iii) Los funcionarios del IGAC ingresaban a los inmuebles y solo los median, pero
no preguntaban nada al propietario, diligencia que ademas duré 10 minutos, cuando
debieron utilizar por lo menos 30 minutos. Ademas, el problema fue mayor en los
predios donde no encontraban personas, porque en lugar de citar al propietario para
una nueva visita realizaron el avaluo “... desde afuera y con ojo de aguila...” —fl. 7,

cdno. 2-.
iv) Los propietarios o poseedores no firmaron la ficha predial, debiendo hacerlo.

v) Los predios visitados fueron el 73% del total, los deméas -27%- el IGAC los
consider6 en estado de “verificados”, calificacion o adjetivo que no existe, razén por la
cual la demandante entiende que no se actualizaron —fl. 9, cdno. 2-. Esta circunstancia
afectd el derecho al debido proceso y el derecho a la defensa de los propietarios y

poseedores.

vi) La actualizacion catastral se debe realizar por lo menos cada 5 afios, pero en
Cacuta habian pasado 7 afios desde la udltima actualizacion, lo que incidid en el
incremento de los avallos, por el paso del tiempo, hecho imputable a las autoridades

publicas, que no debe repercutir negativamente sobre los propietarios.
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vii) El incremento del impuesto predial en mas de un 100%, respecto de la Ultima
actualizacion catastral, viola el ordenamiento juridico porque lo prohibe el art. 6 de la
Ley 44 de 1990 -fl. 13, cdno. 2-.

viii) Para la demandante es incomprensible que el incremento del avallo
catastral de Cucuta exceda los de Bogota y Bucaramanga, haciendo que el esfuerzo
tributario de esa ciudad supere el de estas, que tienen mejores indices econémicos —fl.
15, cdno. 2-.

ix) La motivacion por la cual las entidades estatales viene haciendo las
actualizaciones catastrales es la necesidad de obtener mas recursos para financiar la
administracion publica, lo que hacen a cualquier costo, incluido el dafio que se le causa

a las personas.

La demandante concluyé que “como quedd demostrado en las respuestas, de los 47
numerales, pretendidos en la peticién de informacidn, la cual pretendia aclarar muchas
dudas, pero como las respuestas fueron mentirosas, inadecuadas y no de fondo,
quedamos con mas preguntas sin respuesta y es claro que los funcionarios del IGAC
desconocieron totalmente la Constitucion, las leyes, las normas catastrales y el debido
proceso, al trasgredirlas, porque no se aplicaron correctamente, lo que dio como
resultado un proceso de actualizacion a la formacién catastral con avallos
exageradamente altos, promedio ratificado por los funcionarios del IGAC de 247%

aunque consider6 que es superior y repercutié en el impuesto predial.” —fl. 16, cdno. 2-

Adicionalmente, la demandante considera que la actualizacion catastral afecta: i) La
posibilidad del municipio de recibir los pagos de este tributo, porque el incremento
inesperado e injustificado provoca una reduccion del recaudo, afectando a la entidad y
i) el acuerdo del concejo municipal es inequitativo, porque beneficia al 36% de los

contribuyentes del impuesto predial cuando debe favorecer al 100% de la poblacion.
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En conclusién, la violacion de la normativa relacionada por la demandante —
disposiciones constitucionales, legales y resoluciones del IGAC- afecté el derecho

colectivo a la moralidad administrativa —fls. 27 y 31, Cdno. 2-.
2. Contestaciones de la demanda

2.1. IGAC. Aceptdé que en marzo de 2011, entre el municipio de Cucuta,
CORPONOR vy el IGAC, se suscribié un convenio interadministrativo cuyo objeto fue la
actualizacion catastral urbana del Municipio. Aclar6 que la obligacion de realizar este
trabajo no proviene del convenio sino de la ley, que le impone a las autoridades

catastrales realizar este trabajo por lo menos cada 5 afos.

Manifestoé que esta actividad no aumenté “exageradamente” los avaluos, lo que en parte
sucedio fue producto de que la ley exige realizarlo cada 5 afios y en este municipio se
hizo pasados 7 desde la dltima actualizacién, encontrandose mejoras en la ciudad que
incidian en el valor de los inmuebles, periodo y condiciones que explican buena parte

del aumento del valor de los inmuebles.

Particularmente defendié la calidad y la actividad técnica con que se desarrollé el
trabajo, concretamente: la observacién del mercado inmobiliario, el mejoramiento de
elementos fisicos de la ciudad, la informacién de constructoras y el mercado de compra
y venta de inmuebles, ademas de la ubicaciéon de 1809 puntos de investigacion —fl. 258,

cdno. 2-.

Sobre el incremento del impuesto predial, explicé que no hace parte de su competencia
definirlo, la cual corresponde al Municipio. Ahora, que el avallo catastral sea la base de
ese impuesto, no significa que el valor lo establezca el IGAC. Ademas, el incremento
del avallo catastral no aumenta automaticamente el impuesto, porque el porcentaje del

tributo lo establece el Municipio, con cierta discrecionalidad.

En términos generales, el IGAC destaco que la demandante expresa muchos puntos de

vista personales, pero no cuestionamientos serios sobre la legalidad de su actuacion;
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ademas, las denuncias que formula carecen de soporte probatorio, porque se limitan a
ser simples opiniones sin fundamento factico, debiendo acreditar cual era el valor real

de los predios en esa ciudad.

Explica que el trabajo de actualizacion catastral observo el debido proceso, porque el
IGAC realiz6 todas las actividades técnicas y juridicas que correspondian para definir el

nuevo avaluo —fl. 269, cdno. 2-.

Sobre la procedencia de la accién popular para controvertir la legalidad de los actos
administrativos expedidos durante el trabajo de actualizacién catastral, explicé que la
accion popular no admite esta pretension, sobre todo porque el acto que pone en
vigencia el catastro no es susceptible de control, como asegura que lo ha declarado la
Seccion Primera del Consejo de Estado —fl. 266, cdno. 2-. Afiadié que el Consejo de
Estado no puede anular actos administrativos a través de esta accion. Incluso,
tratandose del tema catastral, la imposibilidad es aun mayor, apoyado en dos

sentencias de juzgados administrativos y una del Consejo de Estado.

2.2. Municipio de San José de Cucuta. Admiti6 que entre las partes de este
proceso, ademas de CORPONOR, se suscribié el convenio interadministrativo que

tenia por objeto realizar la actualizacion catastral de Clcuta.

Pidi6 que se desestimen las pretensiones de la demanda porgue quien realizé el trabajo
de actualizacion catastral fue el IGAC, competencia que le encomienda la ley y no el

convenio, asi que el Municipio sélo tomo los resultados del trabajo que aquél realizo.

En cuanto a la liquidacion del impuesto, esa competencia admite que le pertenece al
Municipio, pero que la ejercio sin violar la norma segun la cual no se puede cobrar el
doble del impuesto del afio anterior —fl. 298, cdno. 2-. Ahora, cobrar este impuesto no
vulnera los derechos colectivos, porque la ley lo autoriza y el Municipio se ajusté a la

normativa que lo rige.
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Inclusive, admite que se expidié el Acuerdo que cred facilidades de pago para los
contribuyentes, beneficios que en lugar de violar los derechos colectivos favorecieron a
las personas que tenian dificultades de pago. Entre otras cosas, contrario a lo que
afirmo6 la demandante, el municipio recaudé mas dinero en la vigencia fiscal del 2012
que el acostumbrado en cada afio, con el cual se han hecho inversiones que

favorecieron a la comunidad.

En conclusion, cree que no se viol6 el derecho colectivo a la moralidad administrativa,
porque la satisfaccion del interés general y la honestidad con la que actué la
Administracién no pudieron amenazarse con el trabajo de actualizacion catastral, ni con
el cobro del impuesto predial y las medidas de alivio creadas por el concejo municipal

para facilitar el pago del tributo.

2.3. Concejo municipal de San José de Cucuta. El tribunal administrativo le
notificé la demanda y dejé constancia de que no la contesté —fl. 423 vto., cdno. 1-.

Inclusive, particip6 en la audiencia de pacto de cumplimiento —fls. 392 a 394, cdno. 1-.
3. Alegatos de conclusion y concepto del Ministerio Puablico

3.1. IGAC. Reitero los argumentos expresados en la contestacion de la demanda
—fls. 544 a 547, cdno. 1-. Sin embargo, se destaca que rechaza la presunta violacion a
los derechos colectivos porque el mayor pago del impuesto predial, si bien afecta a un
namero plural de personas, lo hace de manera individual y, ademas, cada afectado

tiene la posibilidad de impugnar la decision.

3.2. Demandante y otros demandados. No participaron.

3.3. Ministerio Publico. Sefald, sin pronunciarse sobre el fondo del problema,

gue la accion popular no procede para discutir la legalidad de los actos administrativos,
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posibilidad que solo tiene el medio de control de nulidad o de nulidad y restablecimiento
del derecho —fls. 544 a 551, cdno. 1-.

4. Sentencia de primera instancia

Se profirié el 12 de septiembre de 2013. Desestimo las pretensiones de la demanda
porque considerd que a través de la accion popular no se pueden anular actos
administrativos —fl. 571, cdno. 3-, pero si pueden adoptarse otras medidas en caso de
que un acto administrativo vulnere los derechos colectivos, en el caso concreto, la

moralidad administrativa.

A continuacion analiz6 conceptualmente el contenido del derecho colectivo a la
moralidad administrativa. Explic6 que se debe concretar en cada caso y que su
violacion exige demostrar fehacientemente la intencion del servidor publico de satisfacer

intereses diferentes a los de la normativa y a los fines de interés general.

Concluyé que no se demostro que la conducta del IGAC fuera corrupta o deshonesta,
porque la actualizacién catastral se realizé de conformidad con las normas que rigen la
actividad; ademas de que la parte demandante no acredité la vulneracion de la

normativa catastral —fl. 573 vto., cdno. 3-.
Sobre el Concejo municipal, consider6 que el acuerdo que contiene descuentos por

pronto pago favorece el interés general y se ajusta al ordenamiento juridico. Ademas,

en su tramite no se demostré mala fe ni actos de corrupcion.

5. Recurso de apelacion

Lo interpuso la demandante —fls. 578 a 606, cdno. 3-. Reiter0 el contenido de la extensa

demanda, es decir, que la actualizacién catastral se realizé incumpliendo las normas
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gue resultan aplicables a esa actividad y sostuvo que el ejecutivo y el Concejo Municipal
también violaron el derecho colectivo a la moralidad administrativa al liquidar un
impuesto exageradamente alto, sobre la base de un avalio mal realizado, y al expedir

un acuerdo que no aplicaba por igual a todos los contribuyentes.

En particular, reproch6 dos argumentos del tribunal: i) la mala valoracion de las
pruebas, que acreditan los errores en que incurrié el IGAC durante la elaboracion de la
actualizacion catastral; y ii) la concentracion que puso en la imposibilidad de anular
actos administrativos por medio de la accion popular, sin pronunciarse sobre la medida

de suspension que también solicitd —fls. 596 a 597, cdno. 3-.
6. Alegatos de conclusion

La parte demandante reiter6 los argumentos expresados durante el trdmite del proceso
y se lamenté de que las pruebas que aportd no se valoraron adecuadamente —fls. 640 a
650, cdno. 3-.

El IGAC intervino en defensa de los argumentos centrales de la sentencia apelada —fls.
658 a 659, cdno. 3-.

CONSIDERACIONES

Conoce la Sala del recurso de apelacién presentado por la parte demandante contra la
sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Norte de Santander, que nego las

pretensiones de la demanda.

Para justificar el sentido de la decision, se examinaran los siguientes aspectos: i) la
jurisdiccién y la competencia para resolver el recurso de apelacion, ii) el problema
juridico del proceso; iii) la excepcion de falta de legitimacién en la causa para intervenir;
iv) la procedencia de la accion popular para controvertir actos administrativos; v) en
particular, la tesis que aplico la Seccion Tercera antes de que entrara en vigencia la Ley

1437: los actos administrativos se pueden anular si esta decisidén protege efectivamente
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los derechos colectivos; vi) el derecho colectivo a la moralidad administrativa vy, vii) el
caso concreto, al interior del cual se analizara: a) la vigencia de la jurisprudencia sobre
la posibilidad de anular actos administrativos o la vigencia de la prohibicion expresa del
art. 144 del CPACA; b) lo probado en el proceso y c) la valoracion de la conducta de las

autoridades demandadas, a partir de lo que se encuentra probado en el proceso.
1. Jurisdiccion y competencia

La Sala es competente para conocer de este proceso, en segunda instancia, en virtud
del recurso de apelacion presentado por la parte demandante, porque el articulo 132.14
del CCA -adicionado por el art. 57 de la Ley 1395 de 2010-, estableci6 que los
tribunales administrativos conocian “14. De las acciones populares y de cumplimiento
gue se interpongan contra entidades del nivel nacional”, y en el caso concreto el IGAC
tiene esa naturaleza. Ademas, el articulo 129 dispuso que el Consejo de Estado “...
conocera en segunda instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en
primera instancia por los tribunales administrativos...”, condicion que cumple el proceso

de la referencia.

Finalmente, de conformidad con el articulo 13.13 del Acuerdo No. 58 de 1999 del
Consejo de Estado -modificado por el Acuerdo No. 55 de 2003%-, la Seccién Tercera de
la Sala de lo Contencioso Administrativo es competente para conocer, en segunda
instancia, de las apelaciones de las sentencias proferidas por los Tribunales

Administrativos en las controversias de naturaleza popular.

2. Problema juridico

1 “Art. 13. Para efectos de repartimiento, los negocios de que conoce la Sala de lo Contencioso
Administrativo se distribuiran entre sus secciones atendiendo un criterio de especializacion y de volumen
de trabajo, asi: (...)

“Seccion tercera (...)

“13. Las acciones populares que versen sobre asuntos contractuales y aquellas relacionadas con el
derecho a la moralidad administrativa”.
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El problema juridico que ofrece el proceso consiste en establecer si los demandados,
cada uno en sus respectivas competencias, violaron el derecho colectivo a la moralidad
administrativa, con ocasion de dos actuaciones administrativas: i) de un lado el proceso
de actualizacion catastral realizado en el municipio de San José de Cucuta y ii) de otro,
el cobro del impuesto predial y la forma de pago establecida por el concejo municipal de
esa entidad territorial.

3. Declaracién oficiosa de la excepcidn de falta de legitimacion en la causa para

intervenir en el proceso

Antes de examinar el tema de fondo, la Sala observa que el tribunal administrativo
vincul6é al Concejo municipal en el tramite del proceso, incluso eché de menos que no
contestara la demanda vy, luego, permitié que participara en la audiencia de pacto de
cumplimiento, es decir, de manera independiente a la defensa que hizo el Municipio por

intermedio del apoderado reconocido en este proceso.

En vista de estos hechos, la Sala recuerda que en las acciones populares rige la
capacidad procesal que regulan las normas procesales comunes, lo que, de
conformidad con el articulo 44 de la Ley 472, autoriza aplicar el CCA?, de manera que al
igual que en los juicios ordinarios —salvo en la accién contractual, que dispone de norma
especial que lo autoriza3- los Concejos municipales carecen de aptitud para ser parte en
los procesos, la cual se radica en la persona juridica a la cual pertenece el 6rgano, de

manera que el Municipio representa al Concejo en materia judicial®.

2 “Art. 44. Aspectos no regulados. En los procesos por acciones populares se aplicaran las
disposiciones del cédigo de procedimiento civil y del cédigo contencioso administrativo dependiendo de la
jurisdiccién que le corresponda, en los aspectos no regulados en la presente ley, mientras no se opongan
a la naturaleza y la finalidad de tales acciones.”

Para el caso concreto la legislacion aplicable es el CCA, porque el tramite corresponde a esta
jurisdiccion.

8 El paragrafo del art. 149, que complementa la regulacién de la capacidad procesal en los
procesos administrativos, disponia de manera excepcional que: “Paragrafo 1. En materia contractual,
intervendra en representacion de las dependencias a que se refiere el articulo 2°, numeral 1°, literal b) de
la Ley 80 de 1993, el servidor publico de mayor jerarquia en éstas”.

4 El art. 21, inciso tercero, dispone que “Cuando se trate de entidades publicos <sic>, el auto
admisorio de la demanda debera notificarse personalmente a su representante legal o a quien éste haya
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Por este hecho se debe declarar, de oficio, la falta de legitimacion por pasiva, decision
que es posible adoptar en esta instancia porque no reforma en peor la situacién ya
desventajosa en la que se encuentra el apelante Unico y porque, de conformidad con el
inciso final del articulo 164 del CCA:

“... En todos los procesos podran proponerse las excepciones de fondo en la
contestaciéon de la demanda, cuando sea procedente, o dentro del término de
fijacion en lista, en los demas casos.

“En la sentencia definitiva se decidira sobre las excepciones propuestas y sobre
cualquiera otra que el fallador encuentre probada.

“Son excepciones de fondo las que se oponen a la prosperidad de la pretension.

“El silencio del inferior no impedird que el superior estudie y decida todas la
excepciones de fondo, propuestas 0 no, sin perjuicio de la reformatio in pejus”.

En consecuencia, en la parte resolutiva de esta providencia se declarara la excepcion
de falta de legitimacién por pasiva, teniendo en cuenta, ademas, que el municipio de

San José de Cucuta intervino en el proceso en defensa de la entidad.

4. Procedencia de la accion popular para controvertir actos administrativos.

Historia del problema

Una de las pretensiones de la demanda persigue la declaracién de nulidad o la
suspension de los actos administrativos involucrados en la actuacion administrativa
adelantada por las autoridades publicas que intervinieron en el proceso de actualizacion
catastral, asi mismo en la posterior liquidacion del impuesto predial que pagaron los

propietarios de inmuebles ubicados en el municipio de San José de Cucuta.

delegado la facultad de recibir notificaciones, todo de acuerdo con lo dispuesto por el Cddigo
Contencioso Administrativo”,
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El Tribunal Administrativo desestimo la pretensién porque consideré que a traves de la
accion popular no se pueden anular actos administrativos —fl. 571, cdno. 3-, decision

gue apoyo en varias sentencias de esta Corporacion y de la Corte Constitucional.

El apelante cuestioné la sentencia porque el tribunal analizé la imposibilidad de anular
actos administrativos, a través de la accion popular, sin pronunciarse sobre la medida
de suspension del acto, que también solicitd. En este contexto, la Sala debe referirse a

este aspecto, porque forma parte de las inconformidades que manifest6 el apelante.

Para empezar este andlisis y sin abundar en referencias conocidas sobre la posicién de
la jurisprudencia, se recordara que en la historia de esta jurisdiccion se distinguen los

siguientes momentos o etapas que ubican el tema objeto de analisis:

El primer periodo, ubicado entre 1998 —fecha de expedicion de la Ley 472- y el afio
2003, se caracterizd porque todas las Secciones de esta Corporacion tenian
competencia para resolver procesos relacionados con acciones populares, sin distinguir

los derechos colectivos involucrados en el proceso.

Fue la etapa de la competencia ampliada para conocer internamente de esta accion,
razon que explica histéricamente porqué en cada Seccion se decidieron con autonomia
los mimos problemas juridicos asociados a los derechos colectivos y a la accion
popular, de alli que se propiciaron tanto contradicciones menores como severas sobre
los mismos puntos de derecho, porque cada Seccion pudo resolver de manera distinta
un problema idéntico. No obstante, al evaluar ese periodo se observa que prevalecio la
unidad de solucion en la mayoria de problematicas sustanciales y procesales, aunque

en algunos de los casos surgieron discrepancias inevitables.

Precisamente, la problematica acerca de la procedencia de la accion popular contra
actos administrativos fue uno de los asuntos algidos y confusos, asi que la
jurisprudencia de cada Seccion tomo posicion. El resultado fue que algunas Secciones

admitieron esta accion para controvertir actos administrativos y otras lo negaron,
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defendiendo la autonomia, suficiencia y preponderancia de la accién ordinaria sobre la

constitucional.

Esta circunstancia, y otros asuntos referidos a las cargas laborales de las Secciones,
condujeron, en agosto de 2003, a hacer un nuevo reparto interno de competencias. Se
materializé en el Acuerdo No. 55 -reglamento autbnomo, porque se expide al amparo
del articulo 237.6 de la CP.-, que le asigné a la Seccidn Tercera conocer de: “13-. Las
acciones populares que versen sobre asuntos contractuales y aquellas relacionadas
con el derecho a la moralidad administrativa”, y a la Seccion Primera le encomendo: “7-.
Las acciones populares con excepcién de las que se atribuyan a la seccion tercera de lo

Contencioso Administrativo.”

En adelante, se pas6 de tener una distribucion difusa de competencias —en todas las

Secciones (promiscuidad)- a una mas concentrada —solo dos Secciones-.

El segundo periodo se inaugurd con el anterior reglamento. Rapidamente se insinud un
resultado positivo, porque a partir de ese afio se redujeron sustancialmente las
contradicciones, porque las dos Secciones tuvieron mas coincidencias en la solucion de

los problemas sustanciales y procesales relacionados con las acciones populares.

No obstante, se mantuvo parcialmente el problema que interesa a este proceso, de un
lado porque si bien ambas Secciones coincidieron en admitir que la accién popular
procedia contra los actos administrativos, cuando amenazaran o violaran un derecho
colectivo —aspecto positivo-, la Seccion Primera mantuvo que no se podian anular y la
Seccion Tercera tuvo decisiones alternativamente cambiantes -en ocasiones concluyé
gue no se podia anular y en otras que si era posible, segun la evolucién que mostraba

el pensamiento interno de esta Sala-.

El tercer periodo empez6 con la Ley Estatutaria 1285 de 2009, que cre6 el mecanismo

de la revision eventual de las acciones populares®. Esta disposicién establecié que al

5 “Articulo 11. Apruébase como articulo nuevo de la Ley 270 de 1996, el articulo 36A, que
formara parte del Capitulo Relativo a la organizacion de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo,
el cual tendra el siguiente texto:
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Consejo de Estado le corresponde seleccionar, para revision, “... las sentencias o las
demas providencias que determinen la finalizacion o el archivo del respectivo proceso,

proferidas por los Tribunales Administrativos, con el fin de unificar la jurisprudencia’.

La aplicacion de esta ley produjo el siguiente resultado: la Sala Plena de esta
Corporacién asumio la competencia para fallar las acciones populares y, en adelante,
sus providencias vinculan a las dos Secciones que conocen, como jueces de instancia,
los procesos de accion popular. No obstante, en términos de la solucion al problema
que interesa para el caso concreto, durante estos afios la Sala Plena no definié si los
actos administrativos son o no susceptible de ser enjuiciados a través de las acciones

populares y si ademas se podian anular o suspender.

En este periodo el Consejo de Estado conoce en dos casos de las acciones populares:

i) como juez de segunda instancia, por apelacion de las sentencias que dictan los

"Articulo 36A. Del mecanismo de revision eventual en las acciones populares y de grupo y de la
regulacion de los recursos extraordinarios. En su condicién de Tribunal Supremo de lo Contencioso
Administrativo, a peticion de parte o del Ministerio Publico, el Consejo de Estado, a través de sus
Secciones, en los asuntos que correspondan a las acciones populares o de grupo podra seleccionar,
para su eventual revision, las sentencias o las demas providencias que determinen la finalizacién o el
archivo del respectivo proceso, proferidas por los Tribunales Administrativos, con el fin de unificar la
jurisprudencia.

“La peticion de parte o del Ministerio Publico debera formularse dentro de los ocho (8) dias siguientes a la
notificacién de la sentencia o providencia con la cual se ponga fin al respectivo proceso; los Tribunales
Administrativos, dentro del término perentorio de ocho (8) dias, contados a partir de la radicacién de la
peticion, deberan remitir, con destino a la correspondiente Sala, Seccién o Subseccién del Consejo de
Estado, el expediente dentro del cual se haya proferido la respectiva sentencia o el auto que disponga o
genere la terminacién del proceso, para que dentro del término maximo de tres (3) meses, a partir de su
recibo, la maxima Corporaciéon de lo Contencioso Administrativo resuelva sobre la seleccion, o no, de
cada una de tales providencias para su eventual revision. Cuando se decida sobre la no escogencia de
una determinada providencia, cualquiera de las partes o el Ministerio Publico podran insistir acerca de su
seleccion para eventual revision, dentro del término de cinco (5) dias siguientes a la notificacién de
aquella.

“Paragrafo 1°. La ley podra disponer que la revision eventual a que se refiere el presente articulo también
se aplique en relacion con procesos originados en el ejercicio de otras acciones cuyo conocimiento
corresponda a la jurisdiccién de lo contencioso administrativo. En esos casos la ley regulard todos los
aspectos relacionados con la procedencia y tramite de la revisién eventual, tales como la determinacion
de los plazos dentro de los cuales las partes o el Ministerio Publico podran elevar sus respectivas
solicitudes; la insistencia que pueda presentarse respecto de la negativa de la seleccion; los efectos que
ha de generar la seleccion; la posibilidad de que la revision eventual pueda concurrir con otros recursos
ordinarios o extraordinarios.

“Paragrafo 2°. La ley regulara todos los asuntos relacionados con la procedencia y tramite de los
recursos, ordinarios o extraordinarios, que puedan interponerse contra las decisiones que en cada caso
se adopten en los procesos que cursen ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo”.
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tribunales -Secciones Primera y Tercera- y ii) como juez de revision eventual -Sala

Plena-.

El anterior escenario de competencias se conservo en una especie de cuarto periodo,
que es el actual, y que inici6é con la vigencia de la Ley 1437 de 2011 -que entrd a regir
el 2 de julio de 2012-. La idea central es que esta ley conservo la distincion anterior,

porque la funcién de ser juez de instancia y juez de revision se mantiene intacta.

La diferencia, que permite clasificar este lapso como un periodo autbnomo, es que
producto de la inestable situaciobn acerca del alcance del control de los actos
administrativos a través de las acciones populares, el legislador se sumé al debate y
participo de la solucion, y en el inciso 2 del articulo 144 indicé que este medio de control
procede contra los actos administrativos, pero que no se pueden anular, aunque si se

pueden adoptar medidas para evitar la amenaza o la violacion al derecho®.

Esta posicion, convertida en ley, practicamente cerr6 la brecha donde se incubaban los
problemas alrededor de la problemética que se analiza —independientemente de la

correccion o incorreccion de la solucion que ofrecio-.

5. Ultima tesis que rigié en la Seccién Tercera hasta antes de que entrara en
vigencia la Ley 1437: los actos administrativos se pueden anular si esta decision

protege los derechos e intereses colectivos

6 “Art. 144. Proteccion de los derechos e intereses colectivos. Cualquier persona puede
demandar la proteccién de los derechos e intereses colectivos para lo cual podra pedir que se adopten
las medidas necesarias con el fin de evitar el dafio contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la
vulneracion o agravio sobre los mismos, o restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere posible.

“Cuando la vulneracion de los derechos e intereses colectivos provenga de la actividad de una entidad
publica, podra demandarse su proteccion, inclusive cuando la conducta vulnerante sea un acto
administrativo o un contrato, sin que en uno u otro evento, pueda el juez anular el acto o el contrato, sin
perjuicio de que pueda adoptar las medidas que sean necesarias para hacer cesar la amenaza o
vulneracion de los derechos colectivos.

“Antes de presentar la demanda para la proteccion de los derechos e intereses colectivos, el demandante
debe solicitar a la autoridad o al particular en ejercicio de funciones administrativas que adopte las
medidas necesarias de proteccion del derecho o interés colectivo amenazado o violado. Si la autoridad
no atiende dicha reclamacion dentro de los quince (15) dias siguientes a la presentacion de la solicitud o
se niega a ello, podra acudirse ante el juez. Excepcionalmente, se podra prescindir de este requisito,
cuando exista inminente peligro de ocurrir un perjuicio irremediable en contra de los derechos e intereses
colectivos, situacion que debera sustentarse en la demanda”.
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La tesis que rigid en la Seccion Tercera cuando entr0 a regir la Ley 1437, luego de un
gran debate vertido en distintas providencias, indicé que la accion popular procedia
contra los actos administrativos, en caso de que amenazaran o violaran un derecho
colectivo, ademas de que la medida de proteccion incluia la posibilidad de anularlos.
Esta idea quedo recogida en la sentencia del 21 de febrero de 2007 -exp. 25000-23-25-
000-2005-00355-01-, que recogié la tesis contenida en la sentencia de la misma
Seccion Tercera del 6 de octubre de 2005, expediente AP-00135 -actor: Personeria
Distrital de Cartagena de Indias, demandado: Distrito Turistico y Cultural de Cartagena-,
abriéndose paso y derrotando a la tesis negativa, de manera clara y concluyente. La

providencia, que por su importancia para el caso concreto se cita in extenso, dispuso:

“En sintesis, para esta Sala, con fundamento en la ley, es viable analizar la legalidad
de los actos administrativos, al interior de la accion popular, pero condicionado a que
esa manifestacion de voluntad sea causa directa de la amenaza o vulneracion del
derecho colectivo, criterio que se comparte y reitera en esta oportunidad, y que
responde a la tesis que acepta la procedencia de la accién popular frente a la
manifestacion de voluntad de la administracion, cuando con ésta se vulneran
derechos o intereses colectivos.

“Ademas, agrega ahora la Sala, variando la jurisprudencia vigente, resulta posible
para el juez declarar, incluso, la nulidad del acto administrativo transgresor de
derechos colectivos, en aplicacién de los poderes del juez de la accién popular,
previstos en los articulos 2 y 34 de la ley 472 de 1998 y, haciendo suyos los
argumentos de quienes en su oportunidad, salvaron’ o aclararon el voto® a aquellas

7 El Consejero de Estado, doctor Alier Hernandez, salvo el voto a la sentencia de 6 de octubre de
2005, dentro del expediente AP-00135, actor: Personeria Distrital de Cartagena de Indias, demandado:
Distrito Turistico y Cultural de Cartagena. Se opuso, entre otros temas, a la restriccion de los poderes del
juez de la accién popular, pues ello implicaria la subordinacién de dicha accion a otras acciones, sin
consultar la finalidad de las acciones populares, ni el contenido y trascendencia de los derechos o
intereses colectivos, y el ordenamiento juridico colombiano como “sistema”, pues solo tal entendimiento
impide que el articulo 34 de la ley “-y la ley, en general- se interprete aisladamente, como un apéndice
separado del resto del ordenamiento, dejando al margen cualquier consideracion de las potestades que,
desde que la jurisdiccién contencioso administrativa ha sido tal, le han sido atribuidas para la proteccion
de derechos tanto de caracter individual como de caracter general’. Se apoyé también en el articulo 10
de la ley de acciones populares para contradecir la argumentacion de la decisiébn mayoritaria bajo el
entendido de que la via gubernativa s6lo es para las acciones que se dirigen exclusivamente a lograr la
nulidad del acto, lo cual no se predica de la accion popular y agregoé: “(...) no significa que no se puedan
anular los actos, siendo estos ilegales y cuando, ademas, estos violan o amenazan los derechos
colectivos. Por el contrario, la deduccién logica debe ser esta: el articulo 10 prevé la posibilidad de que
los actos administrativos violen los derechos colectivos y, por eso mismo, autoriza que sean controlados
en ejercicio de la accion popular, para lo cual no es requisito agotar la via gubernativa, de donde se sigue
que, al ser sometidos al analisis de su contenido y efectos, sea posible anularlos, si es el caso, para
proteger los mentados derechos”.
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decisiones que limitaban el poder del juez popular a la sola suspension de los
efectos.

“Se afadira a lo anterior, que la concurrencia o paralelismo entre la accién popular y
la accién contencioso administrativa ordinaria, frente a un acto administrativo, no
debe constituirse en cortapisa para el tramite y prosperidad de ninguna de ellas,
pues, se reitera, habrd que atender a la finalidad de cada una de esas acciones.

“En este sentido, son significativas las palabras del ex - constituyente Juan Carlos
Esguerra Portocarrero, quien dice sobre el tema que®:

(...) nada obsta entonces para que, si ademas se cumplen los requisitos
necesarios para que sea procedente una accién popular -y en especial el de
que la actuacién o la omision de una autoridad publica o un particular hayan
lesionado o puesto en peligro un derecho colectivo-, la sentencia pueda incluir
la decision de anular un acto administrativo o la de ordenar su revocacion.
Para ello basta simplemente con que, por otro lado, ese acto administrativo
haya sido la causa eficiente de la violacion del derecho colectivo y que su
anulacién o la orden de su revocacion sean el medio idoneo y necesario para
conjurar la amenaza o para hacer cesar la violacion del derecho o para volver
las cosas a su estado primigenio .(...)

‘...no puede olvidarse, por una parte, que los dos tipos de acciones tienen
finalidades muy distintas, ya que mientras las unas estan erigidas para guardar
la integridad del orden juridico o para velar por los derechos particulares de los
ciudadanos, segun el caso, las otras lo estan concretamente para tutelar los
derechos colectivos. Y, por otra parte, que las acciones populares son
auténomas Yy principales —y no subsidiarias como la tutela-, y por lo tanto que

La entonces Consejera de Estado, Maria Elena Giraldo Gomez también salvé el voto a la providencia
precitada, porque, a su juicio, la anulacién de actos administrativos mediante accién popular procede en
virtud de la facultad legal del juez de restituir las cosas al estado anterior, prevista en el articulo 2 de la
ley 472 de 1998 y bajo la apreciacién concreta, para el caso que se analizo, de no ser juridico que ante
una conducta comprobada como vulneradora del derecho colectivo por medio de acto administrativo, la
orden judicial sea simplemente de “abstenerse a ejecutar”.

8 El Consejero de Estado Mauricio Fajardo aclaré su voto a la sentencia de 2 de junio de 2006,
exp. AP-01089, actor: Contraloria de Bogota, demandado: Universidad Distrital Francisco José de
Caldas, quien abog6 por la permisién de la declaratoria de nulidad del acto administrativo por accién
popular bajo el criterio de la jurisdiccion unificada, en tanto es el mismo juez contencioso administrativo el
que conoce de ambas demandas, por lo que “no resulta extrafia a la misma sino que, al revés, le es
connatural y simplemente sirve y la fortalece. Por tanto, cuando el juez administrativo decida una accion
popular -si se me permite la expresion- lo debe hacer con su ropaje natural, esto es con la plenitud de las
atribuciones que le han sido conferidas como érgano de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo;
por consiguiente, puede juzgar actos administrativos, hechos, omisiones, operaciones y contratos
estatales, sin que ello afecte las particularidades, fines y propésitos de las acciones populares”.

9 “La Proteccion Constitucional del Ciudadano”, Legis ed. 12 edicién. Bogota. 2004, pags. 225 a
226.
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su ejercicio no tiene por qué ceder ante el de una acciéon contencioso
administrativo ni esta supeditado al previo recorrido y agotamiento de ésta...".

“Tampoco puede admitirse que la concurrencia de ambas acciones -popular y
ordinaria contencioso administrativa- lleve a un evento de prejudicialidad, porque
una no influye ni depende de la otra, de ahi que la prosperidad de la accion popular
frente a la declaratoria de nulidad del acto administrativo, por violentar los derechos
colectivos, no puede ser ébice para que el juez contencioso administrativo se
abstraiga de pronunciarse sobre la legalidad del acto que se hace mediante las
acciones contenciosas, previstas en los articulos 84 y 85 del C. C. A.; mas aun,
cuando la accién popular no estd contemplada para restablecer el derecho
particular, como acontece en la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, ni
para proteger, en abstracto, el ordenamiento juridico, finalidad propia de la accion de
nulidad, que no puede asumir el juez popular®.

“Se puede decir, sin ambages, que la accién popular, tal como esta concebida en la
Constitucién y la ley, proyecta sus posibilidades hacia la proteccién de valores
superiores y de interés universal, que sobrepasan los intereses particulares o
individuales e, incluso, de mera protecciéon abstracta del ordenamiento juridico, sin
entrar en contradiccion con el objeto de las demas acciones contenciosas. Esto, en

virtud del mandato constitucional y legal que impuso la proteccién de esta categoria
s 11

de derechos”.
Este hecho produjo un problema adicional en cuanto a la aplicacién de la Ley 1437,
porque se sabe que esta norma rige los procesos cuya demanda se presenté después
del 2 de julio de 2012; de modo que a los procesos iniciados antes no les aplican sus
disposiciones, idea que incluye la prohibicion legal de anular los actos. En
consecuencia, los procesos de accion popular iniciados antes del 2 de julio de 2012 no
se gobiernan por esta norma sino que se guian por la jurisprudencia de la Sala de

Seccion.

Esta historia tiene como propdésito llamar la atencion de los jueces y demas operadores

juridicos sobre la forma de aplicar el CPACA vy la jurisprudencia, porque la fecha de

10 E| siguiente planteamiento hecho por Luis Felipe Botero en la obra ya citada en nota al pie 6
sobre el paralelismo de situaciones de legalidad-derechos colectivos resulta interesante: “No toda
ilegalidad de un acto administrativo implica la lesién de un derecho colectivo, pero toda lesién de un
derecho colectivo si implica la ilegalidad del acto administrativo cuando el efecto producido por el acto es
causa adecuada de la lesiébn. Ahora, no toda lesiébn del derecho colectivo por parte de un acto
administrativo es causal de nulidad del mismo. En este Ultimo caso, como se explicé, la ponderacion de
intereses puede inducir al juez al convencimiento de que el remedio anulatorio es méas perjudicial o
ineficaz para la protecciéon del derecho colectivo, por lo que deberd optar por otro mecanismo de
proteccioén. La divergencia entre ilicitud y lesién es clara... ”. (Pag. 132)

11 Seccion Tercera, sentencia del 21 de febrero de 2007, exp. 25000-23-25-000-2005-00355-01-.
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inicio de cada proceso determina la legislacion y la jurisprudencia aplicable, teniendo en
cuenta que no es el momento en que se dicta la sentencia sino la fecha de presentaciéon
de la demanda lo que define este aspecto. Ahora, a la fecha, en esta jurisdiccion
existen procesos en tramite tanto en primera como en segunda instancia que no se
rigen por el CPACA; y otros en el mismo estado que si quedan cubiertos por sus
normas. En cada caso hay que distinguirlos para definir si les aplica el inciso segundo

del articulo 144 del CPACA o la jurisprudencia anterior al 2012.

Aplicada esta idea al caso concreto, a esta accién popular no le aplica el articulo 144
porque la demanda se present6 el 27 de abril de 2012, como consecuencia, el juez
administrativo puede adoptar las medidas que estime necesarias para proteger el
derecho colectivo, incluida la declaracién de nulidad y, obviamente, la suspension del
acto, entre muchas otras. En estos términos, se revocara este aspecto de la decisién

que tomo el tribunal administrativo, porque erré en el andlisis del tema.
6. Derecho colectivo a la moralidad administrativa

La parte demandante considera que los actos y los hechos que alega violaron el
derecho colectivo a la moralidad administrativa, por las razones expresadas en el
acapite respectivo de la demanda. Para decidir esta pretension la Sala debe precisar en
gué consiste este derecho colectivo, para luego subsumir la conducta de los
demandados en la idea que se obtenga. Como consecuencia, con el fin de adquirir los
conceptos que faciliten subsumir la conducta que cuestiona el demandante, hay que

establecer qué se entiende por este derecho.

Para empezar, la moralidad administrativa corresponde a un derecho muy reciente, a
diferencia de otros, como los fundamentales, los politicos, los civiles, y otros, que datan
de siglos y hasta de milenios de antigiiedad. Este solo referente de analisis justifica que
en la actualidad se viva un proceso de tinte estrictamente cognitivo de configuracion, de
comprension, de estructuracion de su contenido, significado y alcance. De alguna
manera se trata de una época de conformacion de ese derecho, que es posterior a la

etapa de justificaciébn pragméatica como derecho colectivo.
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El estado en que se encuentra este derecho es el mismo de casi todos los otros
colectivos, porque la moralidad comparte con ellos el ser una de las mas recientes
categorias, de alli que conjuntamente desafien la comprension del derecho publico

moderno, incluso del derecho privado.

Con este enfoque, una perspectiva de fundamentacion filosofico-juridica permite
desentrafiar qué son y cual es el contenido de cada uno para el sistema juridico,
perspectiva desde la cual los derechos colectivos pueden verse como: i) una realidad
sustantiva, propia, independiente del sistema que los recubre o ii) identificarse con las
normas en las que se expresan las conductas que se pueden o no realizar al amparo

suyo. Expliqguémoslo.

La primera perspectiva se esfuerza en demostrar que cada uno de los derechos
colectivos, concretamente la moralidad, es algo en si mismo, una entidad propia,
“separable” de la realidad —pero no “separada” de ella-, aunque reflejada en esas
vivencias. La segunda perspectiva presenta al derecho a la moralidad como la suma de
las normas donde se refleja, es decir, no como una entidad autbnoma sino como un
derecho capturado o expresado en las disposiciones del ordenamiento. De acuerdo con
la segunda vision, el derecho es lo que las disposiciones prescriben que es, de alli que
su vulneracion consiste en la violacion de alguna norma que contiene una prohibiciéon o

que exige cierto comportamiento moral.

La doctrina y la jurisprudencia —incluida la del Consejo de Estado- transitan, consciente
o inconscientemente, por estas dos lineas de enfoque, porque el esfuerzo por concretar
qué es la moralidad administrativa y cuando se vulnera, usa indistintamente estas

categorias.

Los derechos mas antiguos, consolidados y evolucionados, en términos de contenido,
significado, alcance y proteccién, ya trascendieron esta dicotomia para su
aproximacion, gracias a la suma de esfuerzos —en la jurisprudencia, la doctrina, la

costumbre, las leyes, los reglamentos, la sociologia, la politica, la cultura, entre otros-
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que durante afios se esforzaron en constituirlos, y se instalan en el primer enfoque, para
el que el derecho se consolida como algo concreto, con el cual no solo se puede leer la
realidad sino también corregirla o amoldarla a ese contenido. En esta perspectiva, el
derecho no es aquello, sino que aquello se puede ver con y a través de ese derecho,

porque vive independientemente de esa realidad, aunque ésta lo afecte.

De alguna manera, la perspectiva embrionaria y primitiva de aproximacion a la
concrecion de lo que es y no es un de un derecho nuevo corresponde al segundo
enfoque, segun el cual la actitud del operador juridico se caracteriza por asimilar el
nuevo derecho a otra entidad juridica, ya que el nuevo carece de madurez, de
contenido propio, de sustantividad; asi se lo conduce, inconscientemente, a un objeto
gue se conoce, aproximandolo al contenido que este tiene, de manera que el nuevo
derecho es lo que se parece a una realidad que existe en determinado momento de la
historia juridica.

El enfoque de la autonomia méaxima, o sustantividad, ensefia que el derecho tiene su
propia entidad y que la realidad y él son distintos, aunque se imbriquen intensamente,
es decir, que la facticidad puede moverse, acontecer, suceder, y la idea del derecho
nuevo permanece con su propio sentido, incluso en pugna o en acuerdo con la realidad.
Lo determinante es tener presente que la facticidad y el derecho son distintos, e incluso
este se convierte en parametro de control, en la unidad de medida de aquél; pero no a

la inversa.

En este horizonte, la Sala llama la atencidn sobre la necesidad apremiante de fundar un
sentido autbnomo de moralidad, pero de la moralidad como derecho. Asi sucedi6
histéricamente con el significado y el contenido de lo que es el derecho a la igualdad,
del cual no se asegura hoy que sea lo que dispongan las normas; o del derecho al libre
desarrollo de la personalidad, del cual tampoco se afirma que sea lo que la ley permite
0 autoriza, o del derecho a la propiedad privada, que es lo que es por si mismo.
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La nocién de moralidad administrativa se encuentra mas rezagada que los anteriores
derechos, en término de concrecion y claridad conceptual, porque no se ha construido

el acuerdo dominante, firme y solido sobre su contenido.

Precisamente, asumiendo esta tarea, la sentencia de la Sala Plena del Consejo de
Estado, del primero de diciembre de 2015, exp. 11001-33-31-035-2007-00033-01,
concluy6 que la moralidad administrativa es un derecho que protege al sistema social
de las conductas que afecten el buen comportamiento previsto en las normas positivas

—reglas- o en los principios generales del derecho-:

“Esta conexion “moralidad - legalidad” no ha tenido divergencia jurisprudencial al
interior del Consejo de Estado. Pero también ha sido uniforme la jurisprudencia en
sefalar que no toda ilegalidad constituye vulneracién a la moralidad administrativa,;
que el incumplimiento per se no implica la violacion al derecho colectivo... Esto
quiere decir que si bien el principio de legalidad es un elemento fundante de la
moralidad administrativa y, por ende, un campo donde se materializa en primer
término la violacion al derecho colectivo...

‘(i) Pero también forma parte del ordenamiento juridico colombiano aquellos
principios generales del derecho consagrados en la Constitucion y la ley, como los
concretos de una materia. En este contexto y para efectos del derecho colectivo, la
accion u omision reputada de inmoral en el ejercicio de una funcién administrativa
debe trasgredir un principio del derecho, ya sea de caracter general o que se
aplique a un tema determinado, de manera que este se convierta, al lado de la
regla, en otro criterio de control para la proteccién de la moralidad administrativa”.

Este esfuerzo hace parte del camino que tiene que recorrer un derecho, como el
colectivo, en su proceso de formacién del contenido. En esta ocasién la Sala Plena
reunié lo mas importante de la produccion jurisprudencial de las altas cortes, en la cual
se observa un esfuerzo en configurar, delinear, esbozar y ordenar este derecho, y
produjo como resultado que parte de los significados se hayan desechado
definitivamente —por ejemplo, aquella idea segun la cual moralidad es la legalidad- y
otros se ratificaron —por ejemplo, que la violacién a los principios es una forma de

violacion a la moralidad-.

Pese a lo anterior, la moralidad, en esta sentencia de la Sala Plena, tiene como enfoque

preponderante el segundo que se identificd atras, es decir, que el contenido de este
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derecho es lo que indican las normas que sirven de referencia para analizar las
conductas que se reprochan. Se afirman dos ideas importantes: i) que la prohibicion
taxativa de una conducta es referente determinante para identificar una conducta
inmoral y ii) que la violaciébn al ordenamiento juridico no viola per se la moralidad

administrativa, pero muchas veces si lo hace.

Sin embargo, la misma providencia de unificacion se abri6 de manera importante al
primer enfoque de concrecion de lo que es este derecho -es decir, el esfuerzo de crear
una nocién propia con la cual se revise el comportamiento de las autoridades publicas y
hasta el ordenamiento juridico-. La incursion en esta direccion significa que la
jurisprudencia no se agota en sefialar que el derecho es lo que el ordenamiento
objetivamente indique que es, sino que es algo con lo cual el ordenamiento se puede
transformar. En este sentido, se viola la moralidad administrativa cuando se vulneran
los principios generales del derecho, asi es que se trata de algo mas que la simple

legalidad.

Este entendimiento se desprende del primer enfoque de formulacién de una nocion
concreta de derecho, aunque sigue parcialmente vinculado al segundo, porque al fin y
al cabo la moralidad todavia no se define por si misma sino con referencia a un

ordenamiento, aunque no tan positivo: a los principios generales del derecho.

La evidencia de que falta avanzar en términos de teoria y de filosofia de los derechos
colectivos se entiende con un ejemplo. Si en accién de tutela se examinara si un
determinado comportamiento de la Administracion implica una trato discriminatorio
contra una persona, el examen del juez no se dirige a mirar una norma para dar la
respuesta y ni siquiera a los principios generales del derecho. El juez de tutela se apoya
en la idea autbnoma o en el sentido propio de lo que es el derecho a la igualdad para
definir el caso, y a partir de ella examina lo que sucede. Si acaso una norma incide en el
proceso es natural que la considere, pero este no concluye que porque la norma diga si

se viola o no la igualdad.
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Un juicio de proteccion de los derechos fundamentales excede la apoyatura exclusiva
en la legalidad, y se eleva hasta llegar a la comprensiéon constitucional, e incluso en
demasiadas ocasiones se encumbra mas adn, hasta apoyarse en un sentido de justicia

pristino, directo y sin intermediaciones, derivado de su idea primigenia.

La moralidad como derecho reclama descubrir el sentido desde su interior, no desde el
exterior, para que nazca y adquiera la nocion pura que alcanzaron los derechos mas
antiguos. La apoyatura positiva (moralidad-legalidad) y cuasi positiva (moralidad-
principios) aun domina la comprension a la que llegd el Consejo de Estado. Todo indica
que la razén pura no permite llegar mas lejos, aunque se sabia que este proceso de
construccion y deconstruccion es lento y doloroso. Parece que sera necesario que los
casos —la casuistica cruel y dura- expongan al juez contra lo incontrovertible, contra la
verdad que no resulta evidente de manera espontanea, para que vea —aunque tarde-
casos de inmoralidad a los cuales ni la norma positiva ni los principios llegan, pero la

moralidad, cuando se defina, perfectamente podra hacerlo.

En medio de todo, la Sala Plena tuvo la sabiduria de no cerrar de un portazo la
comprension plena y pura de la moralidad como derecho auténomo, separado de las
normas o princCipios que concretamente reprochen determinado comportamiento. En
este sentido, en dos supuestos admitié esa posibilidad: uno inmediato; y otro sujeto a

estudio posterior.

El primero, admite que la moralidad se viola cuando se cometen conductas como las
que se describen a continuacién, todas altamente cargadas de auto-atribucién de

capacidades al juez popular de analizar la incorrecién de un comportamiento:

“... sirven como parametros la desviacion de poder, el favorecimiento de intereses
particulares alejados de los principios que fundan la funcién administrativa; la
inobservancia grosera, arbitraria y alejada de todo sustento legal; la conducta
antijuridica dolosa, en el entendido de que el servidor tiene la intencion manifiesta y
deliberada de vulnerar el mandato legal que rige su funcidén. Se trata entonces de
una concepcion finalista de la funcién administrativa, siempre reglada y de la que
siempre se espera que esté al servicio del interés general y para cumplimiento de los
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fines del Estado.” (Sala Plena del Consejo de Estado, primero de diciembre de 2015,
exp. 11001-33-31-035-2007-00033-01. p. 56)

Este enfoque sugerido por la Sala Plena autoriza al juez a efectuar una valoracion
amplia de la conducta realizada contra el contenido de lo que es la moralidad

administrativa, venido de principios que facilitan extender su contenido.

El segundo supuesto entregd a la jurisprudencia postrera examinar o verificar la
posibilidad de que existan conductas no proscritas expresamente por la ley ni por los
principios generales del derecho, pero que afecten la moralidad administrativa. La Sala
advirti6 que como esos supuestos hoy son “hipotéticos”, hay que posponer la
aceptacion de la existencia de conductas trasgresoras de la moralidad administrativa no

previstas en la ley ni en los principios. Expresd la providencia:

"La Sala Plena no desconoce que existen otros espacios donde tiene manifestaciones
la moralidad, pero tratandose de la moralidad administrativa, la discusion surge
al precisar en qué campo se expresa su violacion...

"Sin embargo, lo hipotético del asunto impide a la Sala adoptar una posicion
definitiva al respecto, por cuanto este caso no ofrece elementos e juicio que peritan
llegar a una conclusion sobre este aspecto. Por el momento, y atendiendo el asunto
que se debate, la Sala solo atendera como manifestaciones de quebrantamiento del
ordenamiento juridico la violacion del principio de legalidad y de los principios
generales del derecho”. (Sala Plena del Consejo de Estado, primero de diciembre de
2015, exp. 11001-33-31-035-2007-00033-01. p. 60)

En conclusion, el sentido sustantivo o autonomo del derecho a la moralidad no se
encuentra consolidado, entre nosotros, pero quedd insinuado en la sentencia de la Sala
Plena, de ahi que la construccidn sigue en progreso, hasta que se desprenda de los
referentes que hoy tiene —legalidad y principios- y sea algo en si y por si mismo, no con
referencia a otros conceptos o a un ordenamiento positivo. En ese momento el derecho
a la moralidad sera lo que deba ser, y el ordenamiento y las conductas humanas y del
Estado se revisaran con su luz, con su sentido propio, no con uno prestado de las
normas Yy de los principios. Claro estd que se celebra el hecho de que la aplicacion de

los principios generales del derecho ya permiten juzgar conductas inmorales con libertad
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de apreciacion, porque su sentido y contenido es mas amplio que las reglas, asi que el

juez administrativo puede desenvolverse con soltura y libertad de apreciacion.
7. El caso concreto

7.1. ¢Vigencia de la jurisprudencia sobre la posibilidad de anular actos

administrativos o vigencia de la prohibicion expresa del art. 144 del CPACA?

Aplicadas las anteriores ideas al caso concreto, esta acreditado que la demanda se
presentd el 12 de abril de 2012 —fl. 38, cdno. 2-, es decir, antes de que entrara en
vigencia el CPACA, razon suficiente que impide aplicar el inciso segundo del articulo
144, que dispone: “Cuando la vulneracion de los derechos e intereses colectivos
provenga de la actividad de una entidad publica, podra demandarse su proteccion,
inclusive cuando la conducta vulnerante sea un acto administrativo o un contrato, sin
gue en uno u otro evento, pueda el juez anular el acto o el contrato, sin perjuicio de que
pueda adoptar las medidas que sean necesarias para hacer cesar la amenaza o

vulneracion de los derechos colectivos.”

Definitivamente, los procesos de accion popular iniciados antes de la vigencia del
CPACA quedan vinculados a la jurisprudencia que rigié hasta ese momento el control a
los actos administrativos, de ninguna manera quedan atados al contenido y alcance del
articulo 144 de la Ley 1437 de 2011, porque no aplica a estos procesos. Hacerlo seria
un defecto sustantivo de la sentencia. En consecuencia, el juez de la accion popular, en
un caso como este, tiene la carga de examinar la jurisprudencia -no la ley- para definir
si lo vincula o no, para decidir si tiene o no la posibilidad de anular los actos

administrativos, cuando estos violen un derecho colectivo.

En este caso, la Sala estima que la tesis vigente de la Seccion Tercera fue la contenida
en la sentencia del 21 de febrero de 2007 -exp. 25000-23-25-000-2005-00355-01-, que
recogio la tesis contenida en la sentencia de la misma Seccién Tercera del 6 de octubre
de 2005, expediente AP-00135, abriéndose paso y derrotando a la tesis negativa, de

manera clara y concluyente. Por tanto, segun la jurisprudencia finalmente dominante,
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los actos administrativos se podian anular, si era necesario para proteger los derechos

colectivos.
7.2. Lo probado en el proceso
La Sala encuentra acreditado en el proceso los siguientes hechos:

i) Entre el IGAC, el Municipio y Corponor se celebr6 un convenio
interadministrativo, el 24 de marzo de 2011, a través del cual el IGAC se comprometio a
realizar la actualizacién catastral urbana en el municipio de San José de Cucuta —fls.
528 a 540, cdno. 1-.

Este acuerdo estuvo antecedido de una etapa precontractual, que incluyé la
presentacion de una oferta por parte del IGAC —del 28 de julio de 2010-, y las
disponibilidades presupuestales que amparaban el procedimiento de contratacion —fls.
493 a 518, cdno. 1-

i) Con fundamento en el convenio, el IGAC expidié una resolucion por medio de
la cual “ordené adelantar”, a partir del 11 de abril de 2012, el proceso de actualizacién
catastral —fl. 137 a 138, cdno. 2-, actividad que en su desarrollo incluy6: a) la
elaboracion del Estudio de Zonas Homogéneas y Fisicas y Geoecondmicas, lo que
consta en el Acta No. 001, del 17 de diciembre de 2011 —fls. 475 a 492, cdno. 1-, b) el
concepto favorable al anterior estudio, proferido el 22 de diciembre de 2011, por parte
de la Subdirectora de Catastro —fl. 139, cdno. 2-; c) la aprobacién del anterior estudio -
fls. 140 a 142, cdno. 2-; y d) la orden de renovacién de la inscripcion en el catastro de

los predios actualizados -fls. 143 a 145, cdno. 2-.

iii) Posteriormente, la demandante le formuldé al IGAC una extensa y compleja
peticién, indagando por la manera como se realiz6 el trabajo de actualizacion catastral —
fls. 45 a 54, cdno. 2-; solicitud atendida por la institucion sefialando, en lo esencial, que
el trabajo se realizo de acuerdo con los estandares técnicos y a la normativa aplicable —
fls. 55 a 69, cdno. 2-.
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No obstante, la calidad y la completitud de esta respuesta hacen parte del debate del
proceso, porque la demandante apoya en ella la prueba de que el trabajo de

actualizacion catastral quedd mal hecho.

iv) Culminado el trabajo de actualizacién catastral, el Concejo Municipal de
Cucuta expidio el Acuerdo No. 11 de 2012, por medio del cual concedié un descuento
en el pago del impuesto predial, en el evento de pronto pago -fls. 70 a 72, cdno. 2-;
luego expidio el Acuerdo No. 030 de 2012, por medio del cual modificé las tarifas del
impuesto predial unificado —fls. 318 a 321, cdno. 1-; y finalmente expidi6 el Acuerdo No.
047 de 2012, por medio del cual cre6 un beneficio tributario para facilitar el pago del

mismo impuesto —fls. 322 a 323, cdno. 1-.

v) La demandante aporté con el recurso de apelacion varios articulos de prensa,
publicados en el Diario La Opinién de Cucuta, admitidos por el magistrado ponente

mediante auto del 28 de septiembre del 2015 —fl. 687, cdno. ppal.-

No obstante, la Sala observa que estos supuestos articulos de prensa no se podran
valorar porque no se incorporaron en copia del diario donde posiblemente se
publicaron. En su lugar, se aporté la impresion de unos textos, en hojas de block, no asi

de los articulos de prensa tal como aparecen publicados en el Diario.

En este contexto, se desconoce si ese contenido fue el publicado en el Diario, y en caso
positivo si las hojas impresas aportadas coincide con lo publicado en el Diario la
Opinién. En otras palabras, la demandante aport6 hojas informales y no el Diario, de alli

gue se desconoce si se publicd o no y si se puede atribuir ese contenido a algun autor.

Vale la pena aclarar que en el expediente tampoco obra prueba testimonial, ni peritazgo

ni inspecciones que acrediten de algun otro modo los hechos que alega la demandante.

7.3. Valoraciéon de la conducta de las autoridades demandadas, a partir de

lo que se encuentra probado en el proceso
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Recuérdese que el problema juridico que ofrece el proceso consiste en establecer si el
municipio de San José de Cucuta y el Instituto Geogréafico Agustin Codazzi, cada uno en
sus respectivas competencias, violaron el derecho colectivo a la moralidad
administrativa, con ocasion de dos actuaciones administrativas: i) de un lado, el proceso
de actualizacion catastral realizado por el IGAC en el municipio de San José de Cucuta
y ii) de otro, el cobro del impuesto predial y la forma de pago establecida por el Concejo
Municipal de esa entidad territorial. M&s concretamente, las siguientes conductas son

las que reprocha el demandante, reiteradas en el recurso de apelacion:

a) El incremento en el avalio catastral fue exagerado y afecta a todos los
estratos sociales, especialmente los bajos, teniendo en cuenta que en Cdcuta se tienen
problemas de servicios publicos: sus redes son viejas, las vias estan deterioradas, hay
mucha contaminacion ambiental, existen predios sin mutaciones fisicas ni del suelo
como tampoco mejoras, hay zonas con necesidades béasicas insatisfechas, se carece
de alumbrado publico en muchas calles y parques, la infraestructura de la ciudad no se
ve acorde con la vida moderna, se presenta inseguridad, porque se trata de una de las
ciudades mas violentas del mundo, el desempleo es muy alto —cerca del 70% de la
poblacion en capacidad de trabajar-, el IPC es muy elevado y no se crean empresas,

variables que el IGAC no tuvo en cuenta para definir el valor de los inmuebles.

En criterio de la demandante, en Cucuta se conservaron las caracteristicas fisicas de
las actualizaciones catastrales anteriores, y muchos predios no admiten reformas o
mejoras —fl. 17-. De conformidad con esto concluyé que si no hay mejoras no puede
hacerse un avallo nuevo, asi que para el 2012 el incremento del impuesto predial debio
ser del 3% -fl. 19-.

Frente a este cargo de la demanda, la Sala encuentra que en el expediente no reposa
prueba alguna que acredite cuales eran las condiciones fisicas, econémicas o sociales
de la ciudad de Cucuta en la época en que se hizo el anterior avalud catastral, aspecto
indispensable para valorar las afirmaciones de la demandante, teniendo en cuenta que

la comparacién que hace entre las condiciones anteriores y las actuales requiere de
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acreditacion, para valorar con rigor su incidencia en el resultado del proceso de
actualizacion catastral; no obstante, en el expediente no se encuentra probada esta

circunstancia.

Ademas, resulta innegable que el juez no puede suponer ahora que la ciudad de
Cucuta involuciond en infraestructura, servicios publicos, calidad de las vias, de los
inmuebles, entre otros, durante el periodo comprendido entre mediados de la década
anterior y principios de esta. En realidad, la acreditacion de la mala calidad del trabajo
de actualizacién catastral requeria algo mas que comentarios de los columnistas de un
diario local; se necesitan pruebas técnicas que demuestren que en el 2011 la ciudad de
Cdcuta vale menos que en el 2005, en términos de su apreciacion inmobiliaria y de los

servicios que ofrece a la comunidad.

b) También afirmé la demandante que la conducta del IGAC viol6 el derecho al
debido proceso, porque no observo el tramite que exige la normativa catastral para
realizarlo. Concretamente, la actualizacion del afio 2011 no se hizo de conformidad con
los procedimientos que exigen las normas aplicables, entre otras cosas, porque los
funcionarios del IGAC ingresaban a los inmuebles y solo los median, pero no
preguntaban nada al propietario, diligencia que ademas dur6 10 minutos, cuando
debieron utilizar por lo menos 30 minutos. Ademas, el problema fue mayor en los
predios donde no encontraban personas, porque en lugar de citar al propietario para
una nueva visita realizaron el avaluo “... desde afuera y con ojo de aguila...” —fl. 7,

cdno. 2-.

Afadié que los propietarios o poseedores no firmaron la ficha predial, debiendo hacerlo
y que los predios visitados fueron el 73% del total, los demas -27%- el IGAC los
consideré en estado de “verificados”, calificacion o adjetivo que no se corresponde con
algun tramite legal, razén por la cual la demandante entiende que no se actualizaron —fl.
9, cdno. 2-.

A los hechos expuestos en este literal le aplican las razones expresadas por la Sala en

el literal anterior, es decir, falta la prueba de cada una de esas afirmaciones, sin la cual
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no es posible admitir o aceptar lo que dice la demandante. Concretamente, no se
cuenta con apoyo probatorio que confirme que las visitas de las funcionarios del IGAC
fueron deficientes, o incluso mal practicadas, lo mismo que el porcentaje de inmuebles

sin avaluar, de lo cual tampoco obra prueba en este proceso.

Se echa de menos la prueba pericial o testimonial que confirme las sospechas de la
demandante. Ahora, si acaso ésta considera que la respuesta que el IGAC le dio a su
derecho de peticion acredita los defectos enunciados, la Sala lo desestima porque la
respuesta defiende la posicibn de la entidad en este proceso. De hecho,
categoricamente niega la posibilidad de que se hayan presentado fallas que afecten del

resultado del trabajo de actualizacién catastral.

c) Entre los cargos de la demandante también se encuentra el hecho de que la
actualizacion catastral se debe realizar por lo menos cada 5 afios, pero en Cucuta
habian pasado siete desde la Gltima actualizacion, lo que incidio en el incremento de los
avaluos, por el paso del tiempo, hecho imputable a las autoridades publicas, que no

debe repercutir negativamente sobre los propietarios.

La Sala tampoco advierte en este hecho anormalidad alguna que justifique acceder a
las pretensiones de la demanda, porque si bien es cierto que la ley impone realizar la
actualizacion catastral por lo menos cada cinco afios, hacerla con posterioridad no
afecta la validez del trabajo, ni compromete la moralidad administrativa por si mismo,
aunque si compromete la responsabilidad de los funcionarios que no cumplieron con el

término.

Ahora, tampoco es correcto creer que objetivamente los avallos se incrementaron mas
de lo normal por haberse realizado el trabajo de actualizacion 2 afios mas tarde de lo
gue exige la ley. En realidad se trata de un efecto financiero, porque si bien
formalmente —y muy seguramente, en la mayoria de los casos- el avallo se incrementa
con dos afios de diferencia, para efectos del impuesto predial este dato es
intrascendente porque sencillamente el municipio cobra de acuerdo con el avalto del

inmueble en la fecha en que se realiz6 la actualizacion.
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De esta manera, el problema es mas de percepcion que de valor reales de los
inmuebles, pues es cierto que la demora en realizar la actualizacion catastral hace que
los contribuyentes perciban el nuevo valor a pagar sustancialmente mas alto, porque el
avaluo catastral se incrementa a medida que pasen los afios y, a la inversa, es inferior
si pasan menos afios; pero lo realmente importante es que el valor catastral sea el
correcto en la fecha en que se calcule, aspecto que desde luego también controvierte la

demandante, pero que no prueba en el proceso.

Segun se dejo visto, el hecho de que hayan pasado dos afios mas de los que exige la
ley no afectd6 de manera especialmente negativa a los contribuyente, lo que sucede es
qgue perciben una variacion significativa entre lo que pagaban y el nuevo valor, pero en
ambos casos lo importante es que la base del impuesto sea la correcta, y esto no lo

desvirtu6 la demandante.

Incluso, el hecho que denuncia la parte actora es mas perjudicial para la Administracion
y de ninguna manera para los contribuyente, quienes durante dos afios pagaron el
impuesto predial sobre una base catastral desactualizada, es decir, cancelaron menos
de lo que correspondia al verdadero valor de sus inmuebles, beneficiAindose

financieramente.

Ahora, cuando se actualizé el precio de los bienes es apenas natural que se sienta el
cambio en la liquidacion, pero economicamente recibieron durante dos afios un
beneficio injustificado, que se explica por la mora de la Administracion. De haberse
realizado la actualizacion catastral en el afio 5, y no en el afio 7, los contribuyente
hubieran empezado a pagar un mayor valor del impuesto predial desde ese momento,

en detrimento de su patrimonio.

d) La demandante asegura que el incremento del impuesto predial en mas de un
100%, respecto de la ultima actualizacion catastral, viola el ordenamiento juridico
porque lo prohibe el articulo 6 de la Ley 44 de 1990 -fl. 13, cdno. 2-. La norma que se

cita dispone lo siguiente:
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“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 avallo, no podra
exceder del doble del monto liquidado por el mismo concepto en el afio
inmediatamente anterior, o del impuesto predial, segun el caso.

“La limitacion prevista en este articulo no se aplicara para los predios que se
incorporen por primera vez al catastro, ni para los terrenos urbanizables no
urbanizados o urbanizados no edificados. Tampoco se aplicara para los predios que
figuraban como lotes no construidos y cuyo nuevo avalio se origina por la
construccién o edificacion en él realizada.” (Negrillas fuera de texto).

De conformidad con esta disposicidn, lo prohibido no es incrementar el avallo catastral
en mas de un 100%, sino aumentar el valor del impuesto predial en mas de un 100%
respecto del afio inmediatamente anterior al de la nueva actualizacién catastral. Por
tanto, entre una actualizacion catastral y otra, el incremento del avalio del inmueble no

tiene este limite, desde luego, siempre que tenga justificacion técnica y econémica.

No obstante, la norma crea una garantia para los contribuyentes cuando el monto que
se liquide de impuesto -que tiene por base el avalué catastral- exceda el 100% de valor
pagado el afio inmediatamente anterior: no se puede cobrar mas del 100%.

Aplicadas estas ideas al caso concreto, la Sala no encuentra demostrado que a los
contribuyentes que se encontraban en esa situacion el Municipio les haya liquidado
para el 2012 un impuesto superior al doble del que pagaron en el 2011. Este hecho
exige prueba, y no se acreditd un solo caso donde esto haya sucedido. Lo que si esta
probado, porque lo aceptan los dos demandados, es que en muchos casos lo avalluos
superaron ese tope, pero -se insiste- en esto no se presenta irregularidad, porque la ley
prohibe cobrar mas del 100% de lo liqguidado el afio anterior por concepto de impuesto

predial; pero no prohibe incrementar el avalio por encima de ese porcentaje.

e) Para la demandante es incomprensible que el incremento del avalto catastral
de Cucuta exceda el de Bogota y el de Bucaramanga, haciendo que el esfuerzo
tributario de esa ciudad supere el de estas, que tienen mejores indices econémicos —fl.
15, cdno. 2-.
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Para la Sala, este cargo no guarda relacion con el derecho colectivo a la moralidad
administrativa, porque aunque se hubiera demostrado —que ni siquiera lo esta- que
efectivamente en Bogota y en Bucaramanga el avallo catastral fue inferior al de

Cucuta, ese dato por si mismo no afecta el derecho colectivo.

La demanda adolece de varios problemas para acreditar este hecho: de un lado, se
desconoce contra cual actualizacion catastral de Bogota y de Bucaramanga hace el
comparativo, se desconoce si efectivamente su afirmacion es cierta; se ignora ademas
si resulta injustificado que el avalto, porcentualmente, haya crecido mas en Clcuta que
en Bogota y en Bucaramanga, pues es necesario saber que tan actualizados estaban

los avallios de esas dos ciudades en sus actualizaciones inmediatamente anteriores.

En conclusion, la afirmacion de la demandante es intuitiva y adolece de relacion entre

los datos que sugiere y la moralidad administrativa que se viola con su constatacion.

f) La demandante también asegura que la motivacion por la cual las entidades
estatales realizan las actualizaciones catastrales es la necesidad de obtener mas
recursos para financiar la administracién publica, lo que hacen a cualquier costo,

incluido el dafio que se le causa a las personas.

La Sala advierte que este cargo tampoco prosperara, porque es improbable que la
actualizacion catastral del 2011 se haya realizado por esa exclusiva razén, teniendo en
cuenta que la ley exige realizarla cada 5 afios -por lo menos-, y esta se hizo pasados 7
afos, contados desde la ultima actualizacién, es decir, que perfectamente la motivacion

estuvo relacionada con la necesidad de cumplir la ley.

Incluso, esta inconformidad de la demandante se contradice con aquella otra que
expresd antes, en el sentido de reprochar que no se haya realizado la actualizacion
dentro de los 5 afios siguientes a la anterior. Desde este punto de vista, no puede
suceder que sea incorrecto realizar tardiamente la actualizacion catastral, y que al

mismo tiempo sea incorrecto cobrar mas impuestos. Por el contrario, para la Sala, el
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deber legal de realizar este trabajo justifica que los municipios lo ejecuten en la formay

condiciones que establece la norma.

No obstante el anterior argumento, la necesidad del Estado de cobrar mas impuestos
tampoco es una conducta inmoral, aunque quiza sea una decisiébn compleja desde la
perspectiva politica, pero esto no se juzga en este proceso. Por tanto, mientras el
impuesto se cree o modifique dentro de las condiciones de regularidad que el
ordenamiento preveé y, sobre todo, mientras la motivacion de la actuacién administrativa
se ajuste a las razones que la autorizan y siempre que sean reales y existan, es posible
y licito, sin violar el derecho colectivo a la moralidad administrativa, incrementar los
impuestos que se necesiten para cubrir los costos de funcionamiento e inversion que

demanda la sociedad y la Administracion.

Como consecuencia de lo expuesto, incrementar impuestos para cubrir déficit fiscales, o
simplemente para asumir las competencias que la ley asigna a los 6rganos publicos, no
afecta per se la moralidad administrativa, de modo que es posible hacer una
actualizacion catastral para obtener recursos que financien la administracion publica,
porque los impuestos, las tasas y las contribuciones tienen esa finalidad. En
consecuencia, esta conducta y/o esta intencion no es inmoral por si misma, todo lo
contrario, es moralmente correcto que la Administracion cobre los impuestos que se
necesitan para cubrir los gastos que demanda el Estado y para realizar la inversion que

exige la sociedad.

Desde luego, si a pesar de la legalidad de la conducta se acredita que la intencion, la
motivacion, la manera de proceder u otra clase de comportamiento es inmoral, la accion
popular procede para proteger ese derecho colectivo; pero nada de esto se acredita en
el caso concreto, ademas de que no hay inmoralidad en si misma por el hecho de que

el Estado cobre impuestos para cubrir sus gastos.

Finalmente, la Sala considera que en la comunidad cucutefia existia mas bien una

inconformidad general con el gravamen, en cuyo caso los afectados han debido acudir
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a la jurisdicciéon de lo contencioso administrativo a través de una accién diferente a la

escogida en esta oportunidad.

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

Subseccion A, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la

ley,

FALLA

MODIFICASE la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Santander, el 12

de septiembre de 2013, la cual quedara asi:

PRIMERO: Declarase la falta de legitimacién en la causa por pasiva del Concejo

Municipal de San José de Cucuta.
SEGUNDO: Niéganse las pretensiones de la demanda.
TERCERO: Sin condena en costas.

CUARTO: Ejecutoriada esta providencia, y previas las constancias del caso,

devuélvase el expediente al tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE

MARTA NUBIA VEL/\SQUEZ RICO
Presidenta
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CARLOS ALBERTO ZAMBRANO B. HERNAN ANDRADE RINCON

Aclara voto



