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FALLO

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por el sefior Alvaro
Eduardo Camacho Montoya, contra la sentencia de 11 de mayo de
2006 del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta,
Subseccion “B”, que denegoé las suplicas de la demanda de nulidad
contra el articulo 17 del Decreto Distrital 423 del 26 de junio de 1996.

ACTO DEMANDADO

El actor demand¢ la nulidad del articulo 17 del Decreto 423 de junio 26
de 1996 expedido por el Alcalde Mayor del Distrito Capital de Bogota

en los apartes subrayados a continuacion:



Decreto 423 de 1996:

“Articulo 17. Base Gravable. La base gravable para liquidar el
impuesto predial unificado, sera el valor que mediante autoavalto
establezca el contribuyente en su declaracion tributaria.

El autoavallo no podra ser inferior al mayor de los siguientes
valores:

a. El autoavalio determinado en el afio inmediatamente anterior,
incrementado en el 100% de la variacién porcentual del indice
nacional de precios al consumidor en el afio calendario
inmediatamente anterior, certificado por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).

b. El avallo catastral del afio inmediatamente anterior, incrementado
en el 100% de la variacion porcentual del indice nacional de
precios al consumidor en el afio calendario inmediatamente
anterior, certificado por el Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica (DANE).

Cuando el avaluo catastral provenga de formacién, realizada en el
ano inmediatamente anterior, se tendra en cuenta este valor.

c. La base presuntiva minima establecida de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 18 de este Decreto.

PARAGRAFO PRIMERO: Durante el mes de enero de cada afio, la
Direccion Distrital de Impuestos comunicara el porcentaje de
incremento a que hacen referencia los literales a) y b) de este
articulo, aplicable al respectivo periodo.

PARAGRAFO SEGUNDO: Cuando el periodo tenga un incremento
menor, o un decremento, el contribuyente solicitara autorizacion
para declarar el menor valor”.



DEMANDA

En ejercicio de la accion de nulidad consagrada el articulo 84 del
C.C.A., el sefior Alvaro Eduardo Camacho Montoya, demandé la

nulidad de la norma anteriormente transcrita.

Citd como norma violada el numeral 1° del articulo 155 del Decreto Ley

1421 de 1993. En sintesis argumento:

Debe existir un pronunciamiento sobre el articulo 17 del Decreto 423
de 1996, porque a pesar de que fue derogado por el Decreto 400 de
1999, sigue teniendo efectos sobre procesos que se encuentran en

Curso.

El Decreto Distrital 423 de 1996 claramente vulnera el articulo 155 del
Decreto Ley 1421 de 1993 porque en este ultimo, el legislador
consagro la disyuntiva “0” para indicar que el contribuyente puede
escoger entre alguna de las dos siguientes opciones para determinar el

autoevallo base del impuesto predial:

a. El autoavaluo determinado en el afio inmediatamente anterior,
incrementado en el 100% de la variacion porcentual del indice
nacional de precios al consumidor en el afo calendario

inmediatamente anterior, “0”



b. EIl avallo catastral del afio inmediatamente anterior,
incrementado en el 100% de la variacion porcentual del indice
nacional de precios al consumidor en el afio calendario

inmediatamente anterior.

No obstante lo anterior, la norma que se demanda, eliminé la anterior
posibilidad al indicar que el contribuyente, debe escoger el mayor de
los anteriores valores con lo cual, claramente desconocio el espiritu de
la norma y los principios de equidad, justicia y eficiencia que rigen el

sistema tributario nacional.

OPOSICION

El Distrito Capital, por conducto de apoderado judicial, contesté la
demanda y se opuso a la prosperidad de las pretensiones de la misma
por considerar que la interpretacion del actor es equivocada toda vez
gque no tiene en cuenta todos los elementos normativos vy

jurisprudenciales que regulan el asunto en discusion.

El articulo 17 del Decreto 423 de 1996, no solo recopil6 el articulo 155
del Decreto 1421 de 1993, sino también los articulos 2° del Acuerdo 39
de 1993 y 10° del Acuerdo 28 de 1995, ademas, tuvo en cuenta las
sentencias! del Consejo de Estado en las cuales se revisé la legalidad

de la base gravable del impuesto predial unificado en el Distrito Capital.

1 El Distrito cit6 la sentencia de 24 de marzo de 1995, Exptes. Acumulados 5017, 5138 y
5486 M.P. Jaime Abella Zarate.



Todo lo anterior, de conformidad con los articulos 14 del Acuerdo 28 de
1995 y 16 del Acuerdo 26 de 1998.

El Consejo de Estado indicé que la base gravable no podra ser inferior
al autoavaluo del afio anterior incrementado en el IPC, ni al avaluo
catastral del afio anterior incrementado en el mismo indice y sefial
que el contribuyente no podia escoger el menor de éstos en su

declaracion, como lo pretende el demandante.

Otro aspecto que se debe tener en cuenta, es que el Consejo de
Estado en sentencia de 17 de noviembre de 1995 M.P. Guillermo
Chain Lizcano declar6 nula la expresion “comercial” del articulo 2° del
Acuerdo 39 de 1993, sin embargo, todo lo demas quedo vigente, por lo
tanto es claro que la base gravable del impuesto predial unificado no

podra ser inferior al avallo catastral del afio inmediatamente anterior.

La norma demandada no viol6 el espiritu del legislador, ni mucho
menos el Decreto 1421 de 1993, pues de conformidad con lo anterior,
no modific6 ninguna disposicion, simplemente compil6 las ya

existentes.
LA SENTENCIA APELADA
El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Secciéon Cuarta,

Subseccion “B”, mediante Sentencia de 11 de mayo de 2006, denegd

las suplicas de la demanda por considerar que cuando la base se



liquida tomando el autoavalio, en ningin caso podra ser inferior al

avaluo catastral del afio inmediatamente anterior.

La Ley 14 de 1983 dentro de las muchas modificaciones que introdujo
en materia de impuesto predial, sefialé que el autoavallo no podra ser

inferior al avallo vigente.

En el mismo sentido, con la expedicion de la Ley 44 de 1990, se
reformaron las disposiciones que regulan el impuesto predial
convirtiendolo en impuesto predial unificado. Esta Ley al igual que la
Ley 14 de 1983, establecid que se puede tomar como base gravable
para liquidar el impuesto el autoavallo, siempre y cuando, éste no sea

inferior al Ultimo avallo catastral.

De conformidad con lo anterior, el articulo 3° de la Ley 44 de 1990
consagro que la base estara constituida por el avalio catastral y por el
autoavalio, pero el autoavalio, s6lo podra ser utilizado cuando la
entidad territorial establezca la declaracion anual del impuesto predial

unificado.

Se debe tener en cuenta ademas, que el Decreto 423 de 1996 compild
las normas que regulaban el impuesto predial unificado, y el Alcalde
Mayor no modificé ningun aspecto en relacion con el tributo toda vez

que no tenia competencia para ello.



Concluyo que la “0” es utilizada en el articulo 155 del Decreto 1421 de
1993, como conjuncién y no de manera disyuntiva, por lo tanto no da la

opcion de escoger entre el menor valor del avalio o del autoavaluo.

LA APELACION

El demandante impugné la Sentencia de primera instancia, reiterando
los cargos expuestos en su demanda. Consider6 que el articulo 17 del
Decreto Distrital 423 de 1996, de forma ilegal obliga a tomar el mayor
valor entre el avallo y el autoavallo para determinar la base gravable

del impuesto predial unificado.

Indicé que la Unica autoridad que puede interpretar una ley oscura es el
legislador (art. 25 C.C.). De Ilo contrario, si la norma es Ilo
suficientemente clara no se puede desatender a su tenor literal (art. 27
C.C.)2

Sefalo que el Decreto 423 de 1996 tenia como Unica mision, recopilar
las normas vigentes en materia de impuesto predial unificado y no

modificarlas.

De otra parte, el concepto que emitié el Ministerio Publico fue favorable

a las pretensiones de la demanda, al considerar que efectivamente el

2 Sobre este punto, citd la sentencia de 18 de marzo de 2004, Exp. 13551, M.P. Ligia Lopez
Diaz.



Alcalde Mayor de Bogota D.C., habia desbordado las facultades que le
habian sido conferidas en el Decreto 1421 de 1993, porque se habia

eliminado la doble opcion consagrada en esta norma.

ALEGATOS DE CONCLUSION

La parte demandante, reiteré lo expuesto en la demanda y en el

recurso de apelacion.

El Distrito demandado, guardo silencio en esta etapa procesal.

El Ministerio Publico rindié concepto en el cual solicité al Consejo de
Estado confirmar la sentencia apelada por considerar que

efectivamente, la conjuncibn “0” debe tomarse en su sentido
comparativo, esto es que si bien el contribuyente puede tomar el
autoavalluo para liquidar su impuesto, si la Administracion en ejercicio
de sus funciones efectia avallo, el valor del autoavaliio no podra ser

inferior a éste.

Solicité se tengan en cuenta los fallos citados por el Distrito, en los
cuales se decidi6 sobre la nulidad del numeral 3° del articulo 155 del
Decreto 1421 de 1993, ya que si bien no resolvian los mismos
aspectos de fondo, si se llegaba a conclusiones muy importantes en

relacion con la base gravable del impuesto predial unificado®.

3 La sentencia es de 25 de marzo de 1995, Exps. 5017, 5138, 5648, M.P. Jaime Abella
Zarate.



CONSIDERACIONES DE LA SALA

Se controvierte la legalidad del Articulo 17 del Decreto 423 de 1996
proferido por el Alcalde Mayor de Bogota D.C., mediante el cual se
recopilaron las normas vigentes en el Distrito Capital del impuesto

predial unificado.

En los términos del recurso de apelacion interpuesto por la parte
actora, corresponde a la Sala determinar si el Alcalde desbordd sus
funciones modificando el contenido del articulo 155 del Decreto 1421
de 1993, o si por el contrario, la norma demandada se ajusta a los

parametros establecidos en la disposicion superior.

El Decreto 423 de 1996, “Por el cual se expide el cuerpo juridico que
compila las normas sustanciales vigentes de los tributos distritales”, fue
derogado por el articulo 126 del Decreto 400 de 1999, sin embargo, la
Sala concuerda con el demandante y el Tribunal, sobre la necesidad de
tomar una decision en relacion con su legalidad, pues es claro que este
cuerpo normativo puede seguir produciendo efectos sobre muchas

situaciones juridicas en las cuales no existe pronunciamiento judicial.

Hecha la anterior aclaracion, la Sala indica que se deben tener en

cuenta las siguientes consideraciones:

El demandante invoca como violado el numeral 1° del articulo 155 del

Decreto 1421 de 1993 consagro para el Distrito Capital:



“ARTICULO 155. Predial unificado. A partir del afio de 1994,
introddcense las siguientes modificaciones al impuesto predial
unificado en el Distrito Capital:

1.La base gravable serd el valor que mediante autoavallo
establezca el contribuyente y el cual no podra ser inferior al avallio
catastral o autoavallo del afio inmediatamente anterior, sequn el
caso, incrementado en la variacion porcentual del indice Nacional
de precios al consumidor en el afio calendario inmediatamente
anterior certificado por el Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica (DANE). Cuando el predio tenga un incremento
menor o un decremento, el contribuyente solicitara autorizacion
para declarar el menor valor. (Numeral modificado por el articulo
1 de la Ley 601 de 2000).

(.)".

Al respecto la Secciéon Cuarta* ha sefialado que la lectura del citado
articulo 155 del Decreto Ley 1421 de 1993 permite concluir lo
siguiente:

“1. La base gravable del Impuesto Predial Unificado sera la que establezca el
contribuyente mediante autoavalto de su inmueble.

2. No hay tope maximo por el cual deba declararse.

3. No hay pauta, criterio o calificativo distintivo que obligue al declarante,
sino que la norma le sefiala unos limites minimos, al indicar que el autoavalto
no puede ser inferior a ninguno de los siguientes valores:

e Al avallo catastral del afio inmediatamente anterior incrementado con
el I.P.C. (numeral 10.)

e Al autoavalio del afio anterior, incrementado en el I.P.C. (humeral
10.)

4 Consejo de Estado, sentencia es de 25 de marzo de 1995, Exps. 5017, 5138, 5648, M.P.
Jaime Abella Zarate.



e Al 50% del valor comercial del predio (numeral 30).
e A las bases presuntas minimas fijadas por la Administracion Distrital

(numeral 50.)
Entendido asi el articulo 155 del Decreto 1421 de 1993, a la Sala no le cabe
duda de que la base gravable esta constituida unicamente por el “valor que
mediante autoavallo establezca el contribuyente, el cual no podra ser inferior
a los parametros que se acaban de enunciar. La referencia al “valor
comercial” en el numeral 30. no esta consagrada para que se declare en su
integridad por el total de éste, sino por lo menos en la mitad del mismo.”

(Subrayas fuera del texto).

El Concejo de Bogota desarroll6 esta norma en el articulo 2° del

Acuerdo 39 de 1993 en los siguientes términos:

“Acuerdo 39 de 1993.

Articulo Segundo. Base Gravable. Quienes estén obligados a declarar
a partir del afio de 1994, la base gravable del impuesto predial
unificado, sera el valor “comercial®” del predio determinado por el
contribuyente en su declaracién tributaria. El valor “comercial” del
predio no podra ser inferior al avaluo catastral del afio
inmediatamente anterior y se incrementara anualmente en ciento por
ciento de la variacion del indice nacional de precios del consumidor
en el afo calendario inmediatamente anterior, certificado por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas
DANE.(Subrayas fuera del texto).

De acuerdo con lo anterior, para la Sala es claro que, a pesar de la

declaratoria de nulidad de la expresion “comercial”, el articulo 2° del

5 La expresion “comercial” fue declarada nula por el Consejo de Estado en sentencia de 17
de noviembre de 1995 M.P. Guillermo Chain Lizcano.



Acuerdo 39 de 1993 consagré que la base gravable del impuesto
predial para el Distrito seria, en todo caso, el valor del predio
determinado por el contribuyente en su declaracion el cual, no podria
ser inferior al avalio catastral del afio inmediatamente anterior
incrementado en el IPC. Al declararse la nulidad de la expresion
“comercial”, el resto de la norma quedd vigente al momento de realizar

la recopilacion el Decreto 423 de 1996.

Debe tenerse en cuenta en todo caso, que la formacion catastral en

firme, se tiene en cuenta para determinar el avallo catastral.

En consecuencia:

e La base gravable del impuesto predial en Bogota es el valor del
inmueble estimado por el contribuyente pero la determinacion no
puede quedar totalmente a su arbitrio, por ello se fijan unos
limites minimos con el fin de aproximarse al cumplimiento
efectivo de los principios de equidad y progresividad (art. 155
Dec. 1421 de 1993).

e Del contenido del numeral 1° del articulo 155 del Decreto 1421
de 1993, se puede inferir que la Administracion pretendio que la
base gravable del impuesto predial unificado no fuere inferior al
avallo catastral, pues consagré que seria el autoavallo o el

avallo “segun el caso”. Esta expresion entre colmillas permite

establecer la base gravable sobre uno u otro y fue reglamentada



siguiendo el marco establecido en el articulo 155 de tomar el

valor que sea superior.

Sobre este tema la Sala se ha pronunciado en sentencia de agosto
veintinueve (29) de dos mil dos (2002), Exp. 12486 M.P. Maria Inés
Ortiz Barbosa, en juicio de nulidad y restablecimiento del derecho, en
donde el contribuyente aplic6 un autoavalio inferior al avalio catastral

del afno inmediatamente anterior, situacion sobre la cual la Sala estimo:

“Del articulo 155 del Decreto 1421 de 1993 se infiere que el
contribuyente es quien debe establecer la base gravable, pero
dentro de los parametros previstos en la norma, esto es, el
mayor valor entre el avaldo catastral o el autoavalto del afio
inmediatamente anterior, segin el caso, incrementado en la
variacion porcentual del indice nacional de precios al
consumidor en el afio calendario inmediatamente anterior.

()

En el caso, la actora en su denuncio privado correspondiente al
afio gravable 1997 determiné el valor de tributo en cuestion
sobre la suma de $864.031.000 que corresponde al autoavalto
del afio anterior ($732.230.000) incrementado en el IPC
(18.00%).

Sin embargo segun certificacion catastral que obra a folio 14
del cuaderno de antecedentes el avallo catastral del predio
antes citado vigente para 1997, era de
$1.969.244.000”.(Subrayas fuera del texto).

La Sala no encuentra motivo para anular la norma demandada, toda

vez que en primer lugar, es claro que la funcion que cumplio el Decreto



423 de 1996 en su momento fue la de recopilar todas las normas
sustanciales que regulaban los impuesto territoriales, dentro de los
cuales se encuentra el impuesto predial unificado. En este orden de
ideas, del andlisis que se realiz6 sobre cada una de dichas
disposiciones recopiladas, se puede concluir que para el Distrito
Capital la base del impuesto predial unificado no se liquida con un valor
inferior al del avalldo catastral del afio inmediatamente anterior

debidamente indexado.

La funcion catastral es una actuacion de naturaleza administrativa
especial, que goza de garantias procesales especiales, sirve para dar
seguridad sobre un recaudo minimo que debe llegar al patrimonio
publico, en este caso el del Distrito. ElI impuesto predial debe
determinarse teniendo en cuenta la realidad fisica, juridica, fiscal y
econdmica del predio para tener certeza sobre esos hechos y aplicar el
gravamen dentro de los conceptos de equidad y objetividad, para lo
cual tiene previstos los procesos de la formacion, actualizacion y
conservacion. Si el contribuyente no se encuentra conforme con lo que
estd consignado dentro de su boletin catastral, puede ejercer los
medios de defensa que le otorga la ley, que en este caso tal y como se

sefald son especiales.

Por ultimo la Seccion ha sefialado que la adopcion del sistema de
autoavallo para determinar la base gravable del impuesto predial
unificado, constituye “una opcion concedida a los concejos para

actualizar y conservar en valores cercanos a sus precios reales las



cédulas catastrales, sin menoscabar por el hecho de su adopcion los

futuros ingresos de los municipios, ya que el estatuto contempla

normas minimas que regulan y rigen la elaboracién de autoavaltos por

parte de los contribuyentes” ®.

Por todo lo anterior, la Sala confirmara la sentencia de 11 de mayo de
2006 del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Cuarta,
Subseccién “B”

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

Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, administrando justicia en

nombre de la Republica y por autoridad de la ley.

FALLA

CONFIRMASE la sentencia de 11 de mayo de 2006 del Tribunal

Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion “B”.

Copiese, notifiquese y cumplase.

6 Consejo de Estado, sentencia es de 25 de marzo de 1995, Exps. 5017, 5138, 5648, M.P.
Jaime Abella Zarate.



La anterior providencia fue estudiada y aprobada en la sesion de la

fecha.

MARIA INES ORTIZ BARBOSA LIGIA LOPEZ DIAZ
-Presidente-

JUAN ANGEL PALACIO HINCAPIE HECTOR J. ROMERO DIAZ

RAUL GIRALDO LONDONO

Secretario
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