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SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacién interpuesto por la sociedad
demandante contra la sentencia del 26 de septiembre de 2014, proferida por



la Seccién Primera, Subseccion «C» en Descongestion del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, que en la parte resolutiva dispuso:

«PRIMERO.- DECLARASE probada de oficio la excepcién de ineptitud
sustantiva de la demanda por falta de legitimacion en la causa por activa, en
razon a las consideraciones de este proveido.

SEGUNDO.- NIEGUENSE las pretensiones de la demanda.
TERCERO.- ABSTIENESE de condenar en costas.

CUARTO.- DEVUELVASE a la actora el remanente que hubiese a su favor
por concepto del depodsito de expensas para atender los gastos ordinarios del
procesox.

ANTECEDENTES

En el Decreto 22 del 16 de abril de 20091, el Alcalde del municipio de
Gachancipa ajustoé el Plan de Ordenamiento Territorial adoptado mediante el
Acuerdo 05 de 2000.

Previa solicitud de Protisa Colombia S.A. y la suscripcién de un acuerdo de
pago?, el 14 de septiembre de 2009, la Secretaria de Planeacién Obras y

Servicios publicos de dicho municipio expidié la Resolucién 040 «POR MEDIO
DE LA CUAL SE OTORGA UNA LICENCIA DE URBANISMO Y LA PRIMERA ETAPA DE

CONSTRUCCION DE UN PROYECTO INDUSTRIAL PROTISA COLOMBIA S.A.», previo
pago provisional del efecto plusvalia por la suma de $3.284.883.8885.

El 17 de agosto de 2010, el Alcalde del municipio demandado profirid el

Decreto 049 «POR EL CUAL SE LIQUIDA EL EFECTO PLUSVALIA DEL AREA DE
ACTIVIDAD INDUSTRIAL DE LAS UPR OCCIDENTAL Y UPR ORIENTAL DEL MUNICIPIO

DE GACHANCIPA», que incluye cada uno de los predios que conforman tales
areas. Dicho acto fue notificado mediante edicto desfijado el 13 de
septiembre de 2010%.

DEMANDA

1 Fls. 73 a 137 del cuaderno de la demanda.

2 Fls. 55 a 58 del cuaderno del avaliio comercial. En dicho acuerdo del 11 de septiembre de 2009, se pactd pagar la
suma de $3.284.883.888 de forma provisional al momento de la solicitud de la licencia, y que dentro de los treinta
dias siguientes a la determinacion definitiva de la plusvalia, se pagarian los valores adicionales que pudieran
resultar.

3 Fls. 273 a 276 - Recibos de caja 2009001923 y 2009001945 — Fls. 251 y 252 del c.d.

4Fl. 223 a 236 c.d - Fl. 105 del cuaderno del dictamen (notificacion).



La sociedad demandante, en ejercicio de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho establecida en el articulo 85 del Codigo
Contencioso Administrativo, solicitd las siguientes declaraciones:

«Declarativas

Primera Pretension Principal: Que se declare la nulidad del Decreto No. 049
de fecha 17 de agosto de 2010 por su falsa motivacién.

Subsidiaria a la primera principal: Que se declare la nulidad del Decreto No.
049 de fecha 17 de agosto de 2010 por su falta de motivacion.

Segunda Pretension Principal: Que se declare la nulidad del Decreto No. 049
de fecha 17 de agosto de 2010, por haber desconocido los derechos
consagrados en el articulo 35 del Cdédigo Contencioso Administrativo y el
articulo 29 de la Constitucién Politica.

Subsidiaria a la pretension anterior: Que se declare la nulidad del Decreto No.
049 de fecha 17 de agosto de 2010, por haber sido expedido con evidente
extralimitacion de funciones y sin competencia para ello.

Subsidiaria a la pretension anterior: Que se declare la nulidad del Decreto No.
049 de fecha 17 de agosto de 2010, por violar el principio de confianza
legitima y buena fe de Protisa.

Tercera Pretension Principal: Que se declare la nulidad del Decreto No. 049
de fecha 17 de agosto de 2010 por ilegalidad derivada de la violaciéon de las
normas en que debe fundarse.

Cuarta Pretension Principal: Que se ordene al demandado restablecer el
derecho vulnerado a Protisa con la expedicién del Decreto No. 049.

Consecuencias a la prosperidad de cualquiera de las anteriores, a titulo de
restablecimiento del derecho:

Primera: Que se declare que a Protisa, respecto de los Predios, adn no le es
exigible el pago de la Plusvalia.

Segunda: Que se declare que Protisa realiz6 un pago de lo no debido al
Municipio de Gachancipé en cuantia de tres mil doscientos ochenta y cuatro
millones ochocientos ochenta y tres mil ochocientos ochenta y ocho pesos
(COP$ 3.284.883.888), 0 la suma que resulte probada en el proceso, como
consecuencia del pago por parte de Protisa de la Plusvalia que aun no le es
exigible.

Subsidiaria a la pretension anterior: Que se declare que el Municipio
de Gachancipa se enriquecio sin causa a costa de Protisa en cuantia
tres mil doscientos ochenta y cuatro millones ochocientos ochenta y
tres mil ochocientos ochenta y ocho pesos (COP$ 3.284.883.888), o la



suma que resulte probada en el proceso, como consecuencia del pago
por parte de Protisa de la Plusvalia que adn no le es exigible.

Tercera: Que se condene a devolver a Protisa la suma de tres mil
doscientos ochenta y cuatro millones ochocientos ochenta y tres mil
ochocientos ochenta y ocho pesos (COP$ 3.284.883.888), o0 la suma
gue resulte probada en el proceso.

Cuarta: Que sobre la cifra a la que se condene como resultado de la
declaratoria de la pretension tercera consecuencial, se condene al
demandado al pago de intereses moratorios desde la fecha en que
debié realizarse la devolucion, o la fecha en que considere el Tribunal
y hasta la fecha de pago.

Subsidiaria a la pretension anterior: Se condene al demandado al pago
de intereses remuneratorios sobre la condena emitida respecto de la
pretension primera, desde el momento en que considere el Tribunal y
hasta la fecha de la firmeza de la sentencia.

Subsidiaria a la pretension anterior: Se condene al demandado a la
actualizacion de la condena emitida respecto de la pretension primera
conforme al Indice de Precios al Consumidor — IPC.

Quinta: Que se condene en costas y agencias en derecho al
demandado».

Invocé como disposiciones violadas, las siguientes:

Articulo 29 de la Constitucion Politica

Articulo 13 de la Ley 1285 de 2009

Articulo 87 del Cadigo Contencioso Administrativo
Articulo 1740 y siguientes del Cdodigo Civil

Ley 182 de 1995

Ley 80 de 1993

Decreto 1716 de 2009

Como concepto de la violacidn, expuso en sintesis, o siguiente:

Adujo que el municipio demandado viol6 el debido proceso y el principio de
legalidad, al desconocer el procedimiento definido por la Ley 388 de 1997
para determinar la plusvalia.

Explico que la plusvalia se debe determinar dentro de los 178 dias contados
desde la modificacion del Esquema de Ordenamiento Territorial - EOT, y que



en dicho término se deben avaluar los terrenos afectados y determinar el
beneficio resultante de la accidon urbanistica de la Administracion, para evitar
qgue el mayor valor de la tierra incluya factores ajenos, como los desarrollos
industriales realizados por la sociedad.

Indicé que si bien el Decreto 022 del 16 de abril de 2009 ajusté el EOT del
municipio y establecié las acciones urbanisticas, la demandada liquido la
plusvalia un afio y cuatro meses después en el Decreto 049 del 17 de agosto
de 2010, que fij6 extemporaneamente el precio de referencia de los
inmuebles.

Argumentd que el acto demandado esta viciado de falsa motivacion, porque
se fundament6 en un avalio de marzo de 2010, que resulta inaplicable por
ser posterior a la modificacién del EOT que dio lugar a la plusvalia, y que
incluy6 en el precio de los predios las obras adelantadas por Protisa para la
construccion de su planta, lo que acrecent6 el valor del metro cuadrado,
constituyé un elemento adicional a la accién urbanistica del Estado que
desconoce el principio de justicia tributaria e impidié establecer el beneficio
real de los predios de la empresa.

Precis6 que la licencia de urbanismo y construccién para desarrollar la
primera etapa del proyecto se obtuvo con posterioridad a la expedicién del
Decreto 022 de 2009, lo cual no habilitaba a la entidad demandada para
reclamar el pago de la plusvalia, pues aun no habia expedido el acto de
determinacion (Decreto 049 de 2010) que, a su juicio, no consultdé la
capacidad contributiva.

Concluy6 que la carga tributaria impuesta implica enriqguecimiento sin causa
favor del municipio demandado, el cual se beneficio del mayor valor de la
tierra generado por la accion del contribuyente, y que el pago para obtener la
licencia de urbanismo y construccién constituye pago de lo no debido, pues
al momento de su realizacion no se habia definido el aspecto cuantitativo del
tributo.

OPOSICION

El municipio demandado se opuso a las pretensiones de la demanda, por las
siguientes razones:

Formuld las excepciones de «Legalidad del Decreto Municipal N° 049 de 2010,
«Exigibilidad de la Participacion en el Efecto Plusvalia» Y «De la Accién de Nulidad y
Restablecimiento del derecho», pues el Decreto 049 de 2010 se expidié en debida



forma y es un acto de caracter general pasible de la accion de simple
nulidad.

Explicé que en el acuerdo de pago y en la licencia de urbanismo y
construccion se pacto provisionalmente que el precio del metro cuadrado,
después de la accion urbanistica, era el mismo de compra de los predios,
esto es $60.000, y que el precio antes de la accion urbanistica era de
$19.744,07, por lo que el valor al que se aplico el porcentaje del 30% previsto
en el Acuerdo 01 de 2007 fue de $40.255,93, con lo cual se obtuvo la suma
de $12.076,78 por metro cuadrado, sobre el que se liquidd provisionalmente
la plusvalia.

Sostuvo que en el contrato de consultoria celebrado se establecié que el
porcentaje final de la participacion en la plusvalia fue de $23.622 por metro
cuadrado, suma que no se fundamenté en el avallo realizado a marzo de
2010, sino en el valor deflactado a mayo de 2008 cuando inicié el tramite
para concertar el POT ante la Corporacién Autonoma Regional — CAR, como
lo establece la Resolucion IGAC 620 de 2008. Al efecto, indicd que el precio
real del metro cuadrado después de la accion urbanistica es de $100.000, y
antes de dicha accion era de $21.260, por lo que el valor al que se aplico el
30%, fue la diferencia entre esos dos valores, que corresponde a $78.740,
obteniendo un valor real por metro cuadrado de $23.622.

Afirmé que el Decreto 049 de 2009 se notificd oportunamente y que la actora
tuvo la oportunidad de interponer el recurso de reposicion, sin que lo hiciera.

Expuso que la exigibilidad de la plusvalia es obligatoria y se concreta con la
licencia de urbanismo y construccion, la cual, segun el Decreto 1788 de
2004, no se puede expedir sin que previamente se establezcan las
condiciones del pago respectivo. Al efecto, precisé que dicha participacion se
causoO con la expedicién del Decreto 022 de 2009, pero como la sociedad
requeria la construccion de un proyecto industrial, voluntariamente suscribio
un acuerdo de pago con el municipio, como requisito para la expedicion de la
licencia.

SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca declaré probada la excepcion de
ineptitud sustantiva de la demanda por falta de legitimacion en la causa por
activa y nego6 las pretensiones de la demanda, con fundamento en lo
siguiente:



Advirtid6 que si bien los motivos de inconformidad de la demanda sugieren
que la accién pertinente es la de nulidad y restablecimiento del derecho, la
reparacion del perjuicio pedido por la actora no se generé en el acto
administrativo demandado 049, sino en el acuerdo de pago 01 de 2009, que

no es objeto de discusion, y que dicha accion «se ejercié por quien no estaba
legitimada para acudir al proceso a fin de demandarlo, motivo por el cual se configuré la
excepcion de falta de legitimacion en la causa por activa».

Explicé que a la demandante no le asiste interés juridico para demandar,
porque el Decreto 049 de 2010, que fij6 el efecto plusvalia del area de
actividad industrial de la UPR occidental y oriental del municipio demandado,
no incluye los predios pertenecientes a la actora, y que dicho efecto fue

liquidado por la Resolucién 056 del 28 de septiembre de 2010 «por la cual se
liquida el efecto plusvalia de los predios de propiedad de la firma Protisa Colombia S.A.,
localizados en area de actividad industrial de la UPR occidental del municipio de

Gachancipé».

Se abstuvo de condenar en costas por considerar que la conducta procesal
no constituye mala fe o abuso del derecho, ni tampoco es temeraria,
maliciosa o malintencionada.

RECURSO DE APELACION

La sociedad demandante apel6 la sentencia proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, por las razones que se exponen a
continuacion:

Aseguré que la sociedad esta legitimada para demandar la nulidad del
Decreto 049 de 2010, pues entre los predios relacionados en el acto
demandado se encuentran los de la compafia, que formaban parte de otro
de mayor extensién conformado por el englobe de nueve terrenos, sobre los
gue el municipio liquidé el efecto plusvalia de forma indebida.

Aleg6 que el municipio demandado viol6 el debido proceso al desconocer la
normativa aplicable para determinar el efecto plusvalia, pues lo hizo un afio y
cuatro meses después, cuando los predios estaban afectados por factores
ajenos a la accion urbanistica de la Administracion.

Adujo que la suma pedida como restablecimiento del derecho se gener6 en
el Decreto 049 de 2010, y no en un acuerdo de pago que carece de caracter
definitivo, y que suscribio ante el condicionamiento del municipio para otorgar
una licencia de urbanismo y construccion.



Anotd que no se discute el pago del tributo, sino que el decreto demandado,
con fundamento en un avallo catastral que no refleja el verdadero valor de
los predios de la empresa, fijara el efecto plusvalia, lo cual fue aclarado en la
prueba pericial practicada, pues dicho avaluo fijo el valor de los predios a
marzo de 2010, incluyendo las mejoras realizadas por la sociedad, y no a
mayo de 2009 cuando el Decreto 022 de 2009 modifico el EOT.

DestacO que si bien la sociedad obtuvo la licencia para el desarrollo de la
primera etapa del proyecto industrial con posterioridad al Decreto 022 de
2009, ello no habilitaba a la entidad demandada para reclamar el pago de la
plusvalia, pues en ese momento no habia expedido el acto de determinacion
que defini6 el aspecto cuantitativo del tributo.

Con fundamento en lo anterior, adujo desconocimiento del principio de
justicia tributaria y enriquecimiento sin causa a favor del municipio de
Gachancipa.

ALEGATOS DE CONCLUSION

La parte demandante reiteré los argumentos de la demanda y del recurso
de apelacion.

La parte demandada no present6 alegatos de conclusion.

El Ministerio Publico no intervino en esta etapa procesal.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Corresponde a la Sala decidir la legalidad del acto administrativo
demandado, por el cual el municipio de Gachancipa liquidé el efecto plusvalia
del area de actividad industrial de las Unidades de Planificacion Rural — UPS
oriental y occidental de esa jurisdiccion, que incluye los predios que la
conforman.

Asunto previo
La actora sostuvo que estaba legitimada para demandar en nulidad y

restablecimiento del derecho el Decreto 049 de 2010, porque entre los
predios relacionados en dicho acto se encuentran los de su propiedad, lo que



hace improcedente la excepcion de falta de legitimacion en la causa por
activa declarada por el Tribunal.

El Decreto 049 de 2010 determind el efecto plusvalia para el area de
actividad industrial de las UPS Occidental y Oriental del municipio de
Gachancipa, entre otros, sobre los predios que se relacionan a continuacion:

MUNICIPIO DE GACHANCIPA TABLA No. 3
LIQUIDACION DE CONTRIBUCION DE PLUSVALIA — AREA DE ACTIVIDAD INDUSTRIAL
OCCIDENTAL NORTE
HECHO GENERADOR Cambio en la clasificacién del Suelo: Rural a Rural Sub-
urbano HOJA No. 1

ACCION URBANISTICA

DECRETO 22 DE 2009

No. Predio No. Catastral No. De Nombre Propietario Area Valor Contribucion
Matricula Neta
Inmobiliaria
16 25295000000020028 176-40613 GUTIERREZ ROBAYO JAIRO 102.174 2.413.548.215
ANDRES
17 25295000000020029 176- GUTIERREZ ROBAYO JAIRO 89.051 2.103.560.192
0111881 ANDRES

25 25295000000020248 - GUTIERREZ ROBAYO JAIRO 111.136 2.625.252.377
AND
RES

31 25295000000020294 GUTIERREZ ROBAYO JAIRO 84.132 1.987.375.993
AND
RES

32 25295000000020295 GUTIERREZ ROBAYO JAIRO 78.504 1.854.409.732
AND
RES

33 25295000000020296 GUTIERREZ ROBAYO JAIRO 72.788 1.719.403.758
AND
RES

34 25295000000020297 GUTIERREZ ROBAYO JAIRO 78.898 1.863.718.070
AND
RES

35 25295000000020298 GUTIERREZ ROBAYO JAIRO 74.754 1.765.845.124
AND
RES

36 25295000000020299 GUTIERREZ ROBAYO JAIRO 71.010 1.677.392.513
AND
RES

La Sala observa que los nueve predios sefalados fueron englobados en uno
de mayor extension, identificado con matricula inmobiliaria 176-110786, que
posteriormente se desenglobd en dos inmuebles denominados «Arboleda 1» y
«Arboleda 3», los cuales fueron adquiridos por la actora, como consta en las
escrituras publicas 00556 del 16 de marzo de 2009° y 00972 del 5 de mayo

de ese mismo afio®.

5 FIs 13 a 29 del cuaderno del dictamen pericial.

6 Fls. 35 a 41 del c.d.p.




En ese sentido, la escritura publica 00556 del 16 de marzo de 2009, de la
Notaria Dieciséis de Circulo de Bogota registré la compraventa del predio
«Arboleda 1», entre Jairo Andrés Gutiérrez Robayo (vendedor) y PROTISA
COLOMBIA S.A. (comprador), e indicO que «El inmueble objeto de este Contrato
fue desenglobado, mediante escritura puiblica nimero cero ochenta y seis (No. 086) del
veintinueve (29) de enero de dos mil nueve (2009) otorgada en la Notaria de Zipaquira, del
predio de mayor extension identificado con el Folio de Matricula No. 176-110786. Este ultimo
inmueble es el resultado del englobe, mediante la escritura publica nimero tres mil
doscientos once (No. 3211) del veintitrés (23) de diciembre de dos mil ocho (2008) otorgada
en la Notaria Publica Dos (2) de Zipaquira, de nueve (9) inmuebles, (...)». (Se subraya).

En términos similares, la escritura publica 00972 del 5 de mayo de 2009
registrd la compraventa del predio «Arboleda 3» realizada entre las mismas
partes, la cual indicé que dicho inmueble formé parte del «predio de mayor
extension identificado con el Folio de Matricula No. 176-110786. Este ultimo inmueble es el
resultado del englobe, mediante la escritura publica No. Tres mil doscientos once (3211) del
veintitrés (23) de diciembre de dos mil ocho (2008) otorgada en la Notaria Publica Segunda
(2) de Zipaquira, de nueve (9) inmuebles (...)».

Asi mismo, los certificados de tradicién de los inmuebles «Arboleda 1» con
matricula inmobiliaria 176-111193 y «Arboleda 3» con matricula inmobiliaria
176-111880, precisaron que el inmueble de mayor extension, del cual fueron
desenglobados, estaba conformado por nueve predios.

Por lo anterior, la Sala advierte que los predios sefalados en el Decreto 049
de 2010 fueron englobados en el inmueble de mayor extension identificado
con matricula inmobiliaria 176-110786, que posteriormente fue desenglobado
en los terrenos «Arboleda 1» con matricula inmobiliaria 176-111193 y «Arboleda
3» con matricula inmobiliaria 176-111880, que fueron adquiridos por
PROTISA S.A.

En consecuencia, como los predios sobre los cuales el municipio demandado
liquidé la plusvalia incluyen los pertenecientes a la actora, los actos
administrativos crearon una situacion juridica particular y concreta que la
legitimaba para demandar mediante la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho el Decreto 049 de 2010, motivo por el cual, la excepcion de
ineptitud sustantiva de la demanda decretada por el Tribunal, no esta llamada
a prosperar.

Marco general

"Fls. 30 a 32y 49 a 51 del c.d.p.



La Sala reitera que el hecho generador de la plusvalia esta constituido por la
accion urbanistica® que genera un mayor valor de los inmuebles localizados
en la jurisdiccion de un municipio, como se observa a continuacion:

El articulo 82 de la Constituciébn Politica desarrolld6 los principios de
«prevalencia del interés general sobre el particular» y de «la funcién social de la

propiedad®», al disponer que «Las entidades publicas participaran en la plusvalia que
genere su actividad urbanistica y regularan la utilizaciéon del suelo y del espacio aéreo

urbano en defensa del interés comudn».

En desarrollo del precepto constitucional sefialado, la Ley 388 de 1997'°
reguld la participacion en plusvalia como un concepto que responde al
incremento del valor de la tierra por la accidén urbanistica del Estado, que
propende por la distribucién equitativa de cargas y beneficios!! y se relaciona
con la obligaciéon de los municipios de adoptar un Plan de Ordenamiento
Territorial'?, al constituir una fuente de ingresos para su ejecucion.

Asi, el articulo 36 de la citada ley dispuso que, cuando «por efectos de la
regulacion de las diferentes actuaciones urbanisticas!® los municipios, distritos y las areas
metropolitanas deban realizar acciones urbanisticas que generen mayor valor para los

inmuebles, quedan autorizados a establecer la participacion en plusvalia», y el articulo 73

ejusdem que «las acciones urbanisticas que regulan la utilizacién del suelo y del espacio
aéreo urbano incrementando su aprovechamiento, generan beneficios que dan derecho a las

entidades publicas a participar en las plusvalias resultantes de dichas acciones».

Por su parte, el articulo 74 ib. sefialé que entre las decisiones administrativas
qgue configuran acciones urbanisticas se encuentran las contenidas en el

articulo 8 de la ley, y «autorizan especificamente ya sea a destinar el inmueble a un
uso mas rentable, o bien incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor
area edificada, de acuerdo con lo que se estatuya formalmente en el respectivo Plan de
Ordenamiento o en los instrumentos que lo desarrollen». En ese sentido el paragrafo

del articulo 8 de la ley previ6 que entre las acciones urbanisticas se

8 Sentencia del 1° de agosto de 2019, Exp. 21937, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez, la cual reiterd la sentencia

del 25 de junio de 2019, Exp. 22268, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

°El inciso 1° del articulo 58 de la de la Constitucion Politica, al sefialar que «La propiedad es una funcion social que

implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcién ecolégica», impuso un limite al derecho a la propiedad

por razones de interés publico.

0«Por la cual se modifica la Ley 92 de 1989, y la Ley 32 de 1991 y se dictan otras disposiciones».

1E| articulo 2° de la Ley estableci6 como principios rectores: «1.- La funcion social de la propiedad. 2.- La

prevalencia del interés general sobre el particular: 3.- La distribucién equitativa de las cargas y los beneficios».

12E]| articulo 41 de la Ley 152 de 1994 establecié que «Para el caso de los municipios, ademas de los planes de

desarrollo regulados por la presente Ley, contaran con un plan de ordenamiento que se regira por las disposiciones

especiales sobre la materia».

13 El articulo 36 de la Ley 388 de 1997 sefiala que son «actuaciones urbanisticas la parcelacion, urbanizacion y
edificacion de inmuebles».

14 Entre las acciones urbanisticas previstas en articulo 8° de la Ley 388 de 1997, se encuentra «1.- Clasificar el

territorio en suelo urbano, rural y de expansién urbana».



encuentral® «1. La incorporacién de suelo rural a suelo de expansién urbana o la
consideracion de parte del suelo rural como suburbano».

En cuanto a la determinacion de la plusvalia, el articulo 75 ejusdem precisé
que su identificacién por la incorporacién de suelo rural a suelo de expansion
urbana o la consideracion de parte del suelo rural como suburbano requiere
establecer la diferencia entre el valor comercial del metro cuadrado de los
predios, antes y después de las normas urbanisticas que generan el
incremento. Asi, el precio comercial antes de la accion urbanistica se
denomina precio inicial, y el posterior, precio de referencia, y la diferencia
entre estos dos es la plusvalia o mayor valor, el cual se multiplica por el total
de metros cuadrados de la superficie del predio y constituye la base
gravable.

Por disposicion del articulo 80 de la norma, el Instituto Geogréafico Agustin
Codazzi, la entidad que haga sus veces, o los peritos inscritos en las lonjas
de instituciones anélogas, deben establecer los precios comerciales por
metro cuadrado de los inmuebles teniendo en cuenta «su situacién anterior a la
accion o acciones urbanisticas», y determinar los precios iniciales y de referencia.

Una vez establecido el efecto de plusvalia por metro cuadrado, el alcalde
municipal debe liquidarlo respecto de los inmuebles afectados, aplicando las
tarifas correspondientes (art. 81), que oscilan entre el 30% y el 50% (art.79),
y que deben ser fijadas previamente en el respectivo acuerdo municipal.

Ademas, contra el acto que liquida la participacion procede el recurso de
reposicién, y «En razén a que el pago de la participacion en la plusvalia al municipio o
distrito se hace exigible en oportunidad posterior», Se debe actualizar segun el IPC al
momento de su exigibilidad (Paragrafo 2° art. 79).

El articulo 83 de la Ley 388 de 1997, vigente durante los hechos en
discusion?®, indicé que la participacion en la plusvalia se exige por: i) solicitud
de licencia de urbanizacion o construccion; ii) cambio efectivo de uso del
inmueble; iii) actos que impliquen transferencia del dominio sobre el inmueble
y, iv) adquisiciobn de titulos valores representativos de los derechos
adicionales de construccion y desarrollo (art. 88).

15 Ademés de las decisiones que configuran acciones urbanisticas en relacién con la clasificacion del suelo,
constituyen hechos generadores las que determinan el cambio de uso del suelo, el mejor aprovechamiento del
indice de ocupacion o del indice de construccion y la construccion de una obra publica (art. 87).

16 El articulo 83 fue modificado por el articulo 181 del Decreto 19 de 2012.



En atencion a la normativa sefialada, el municipio demandado expidié el
Acuerdo 01 de 20077, en el cual estableci6 la participaciéon en la plusvalia,
asi:

El articulo 283 fij6 el hecho generador de la plusvalia, al sefialar que «Las
decisiones administrativas que configuran acciones urbanisticas constituyen el hecho
generador, pero especificamente las que autorizan a destinar el inmueble a un uso mas
rentable o a incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor éarea

edificada», entre las cuales se encuentra «a.- La incorporacion de suelo rural a suelo
de expansion urbana o la consideracién de parte del suelo rural como suburbano (...)» (fl.
179 vto. c.d.)

Asi mismo fij6 los elementos de la participacién de la siguiente forma?s: i)
sujetos pasivos: «propietarios o poseedores de los inmuebles afectados por dichas
actuaciones»; i) sujeto activo: «el Municipio de Gachancipd y las Entidades
descentralizadas del orden municipal que ejecuten acciones urbanisticas»; iii) base
gravable: «diferencia del precio comercial por metro cuadrado antes y después de una
accion urbanistica» Y; iv) monto de la participacion: «incorporacién de suelo de
expansion o suburbano a urbano: 30%>.

En cuanto a la plusvalia generada por la incorporacion del suelo rural al de
expansion urbana y por la clasificacién del suelo rural como suburbano, el
articulo 289 del acuerdo establecio el siguiente procedimiento:

e Se determina el precio comercial de los terrenos en cada una de las
zonas o subzonas beneficiadas, con caracteristicas geoecondmicas
homogéneas, antes de la accion urbanistica generadora de la
plusvalia (precio inicial).

e Una vez se apruebe el plan parcial o las normas especificas de las
zonas o zonificacion, se determina el nuevo precio comercial de los
terrenos (precio de referencia).

e EI mayor valor generado por metro cuadrado es la diferencia entre el
precio de referencia y el precio comercial antes de la accion
urbanistica. El total de la participacion de cada predio individualmente
considerado, es igual al mayor valor por metro cuadrado multiplicado
por el total de su superficie.

17 «Por el cual se dictan disposiciones en materia de impuestos del Municipio de Gachancipa, se armoniza su
administracion, procesos y procedimientos con el Estatuto Tributario Nacional, se expide el Estatuto Tributario
Municipal o Cuerpo Juridico de las normas sustanciales y procedimentales de los Tributos municipales y se dictan
otras disposiciones de caracter tributario».

18 En su orden, articulos 284 a 287 del acuerdo.



Por su parte, el articulo 295 ejusdem indicO que, entre otras situaciones, la
participacion en plusvalia serd exigible «Cuando se solicite licencia de urbanizacion
y construccion», caso en el que previamente se debe acreditar su pago.

En relacion con el procedimiento para el calculo de la plusvalia, el articulo
296 preciso que el Instituto Geografico Agusti Codazzi o los peritos inscritos
en lonjas o instituciones analogas fijaran los precios comerciales por metro
cuadrado de los inmuebles en funcidn de su situacion anterior a la accién
urbanistica, bajo los lineamientos de la Ley 388 de 1997.

Una vez se calcula el efecto plusvalia, se expide el acto administrativo que
determina la participacion, y contra éste procede el recurso de reposicion
(art. 297 del acuerdo).

Caso concreto

El Decreto 022 del 16 de abril de 2009 ajust6 el Plan de Ordenamiento
Territorial del municipio®, y fij6, en el numeral 5 del articulo 11, las
coordenadas de la zona sub-urbana industrial en el municipio demandado, al

indicar que el suelo suburbano?® «corresponde a las areas ubicadas dentro del suelo
rural, en las que se mezclan los usos del suelo y las formas de vida del campo vy la ciudad,
diferentes a las clasificadas como areas de expansién urbana, que pueden ser objeto de

desarrollo con restricciones de uso».

El articulo 114 de la norma dispuso que entre los usos del suelo suburbano
se encuentra la actividad industrial, asi:

«Art. 114. Modifiquese el contenido de los articulos 81, 82, 83, 84, 85y 86 del
Acuerdo No. 05 de 2000, que en adelante quedara asi: Asignacion de Usos
Rurales y Rurales Suburbanos por Areas de Actividad. Para cada una de las
Areas de Actividad definidas y en las que ha sido zonificado el suelo rural y
rural suburbano, se asignaran los usos del suelo conforma a las categorias
definidas en el articulo 56, como se indica a continuacion: (...)

Suelo Suburbano

SUELO RURAL SUBURBANO — AREAS DE ACTIVIDADES
PRODUCTIVAS Ficha No. NUG-RS-3
AREAS DE ACTIVIDADES INDUSTRIALES
uUsos

Uso principal Industria Grupo Il

Usos compatibles Comercio Grupo | y Grupo Il

Usos condicionados Industria Grupo Ill

Usos prohibidos Vivienda, suburbanos, parcelaciones rurales de vivienda campestre,

centros vacacionales y los demas no contemplados.

19 Adoptado mediante el Acuerdo 05 de 2000.
20 Articulo 34 de la Ley 388 de 1997.



El articulo 141 ib. indicé que entre las acciones urbanisticas adoptadas que

generan plusvalia, se encuentran: «2.- La consideracion de parte del suelo rural como
suburbano, en los poligonos que se relacionan a continuacion, y que fueron definidos y
delimitados en el numeral 5 del articulo 13 del presente Decreto: a. Zona Suburbana

Industrial».

El 10 de agosto de 20092, la actora inici6 el trdmite para la expedicion de la
licencia de urbanismo y construccion del Proyecto Industrial PROTISA
COLOMBIA S.A., en los predios que fueron objeto de las acciones
urbanisticas del Decreto 022 de 2009.

Como requisito para la expedicion de la licencia de construccion, la actora
suscribié el «<ACUERDO DE ANTICIPO DE PAGO N° 001» del 11 de septiembre de

2009 (fls. 55-59 c. avalio comercial), segun el cual, «para la fecha de suscripcién del
presente Acuerdo de Anticipo de Pago, ni el Instituto Geografico Agustin Codazzi, ni ningun
perito avaluador debidamente inscrito en la Lonja de Bogota ha determinado el precio de los
Inmuebles luego de la clasificacion, como suburbano, del suelo sobre el cual éstos se

encuentran ubicados».

La licencia solicitada, otorgada mediante la Resolucién 040 del 14 de
septiembre de 2009 (fls. 253-276 c.d), advirtid lo siguiente sobre el pago de la
plusvalia:

«Que la empresa PROTISA COLOMBIA S.A,, realiz6 pago anticipado de
Plusvalia teniendo como referencia los precios estipulados en las escrituras,
el cual se encontraba antes de la venta con un valor inicial ($19.169,00) por
metro cuadrado y fue vendido a la empresa con un precio de ($60.000) por
metro cuadrado, precios que seran reevaluados en el monto que se haga el
estudio de plusvalia.

Que de acuerdo con las concertaciones realizadas, me permito presentar la
liquidacion de la contribucion de plusvalia para los predios correspondientes a
la solicitud de licencia de urbanismo y construccion N° 1120-10082009,
localizado en la vereda San Martin, y objeto de la contribucién de plusvalia de
acuerdo con las acciones urbanisticas establecidas en el Decreto 022 de
2009, de ajuste y modificacién del POT del municipio de Gachancipa.

Que es entendido que esta es una liquidacién provisional, sujeta al estudio
general de la zona, que debera realizar el municipio. Si se presentare alguna
diferencia a favor del municipio esta debera ser cancelada en su momento.

LIQUIDACION PROVISIONAL ANTICIPO PLUSVALIA

Hecho Generador: Cambio de Uso del Suelo, de agropecuario a industrial o cambio en la
clasificacion del suelo: de Rural a Rural Suburbano

Precio antes de accién urbanistica [ P1-M2 | 19.169

2L F|. 253 del c.d.



Decreto 22 de 2009

Indexacion 3% 19.744
Precio después de accién urbanistica P2-M2 60.000
EFECTO PLUSVALIA (P2-P1) 40.256

Tarifa (aprobada Concejo Municipal) 30%
Valor Contribucién $/M2 12.077
AREA BRUTA DEL TERRENO M2 320.000
(-) CESIONES PUBLICAS M2 48.000
AREA OBJETO DE PLUSVALIA M2 272.000
VALOR CONTRIBUCION [ TOTAL [ 3.284.883.888

Posteriormente, como consecuencia de las acciones urbanisticas
establecidas en el Decreto 22 de 2009, se expidié el Decreto 049 del 2010
«POR EL CUAL SE LIQUIDA EL EFECTO DE PLUSVALIA DEL AREA DE ACTIVIDAD INDUSTRIAL
DE LAS UPR?2 OCCIDENTAL Y UPR ORIENTAL DEL MUNICIPIO DE GACHANCIPA», que en lo
pertinente dispuso (fl. 225 c.d):

Hecho Tratamiento Sector pP1* p1** P2 Diferencia | Tarifa | Contri-
Generador: de desarrollo - Mayo Marzo Marzo bucion
Cambio de Vereda de de de por M2

clasificacién 2008 2010 2010
del suelo
AREA DE ACTIVIDAD INDUSTRIAL OCCIDENTAL
Rural Parque 20.000 21.260 | 100.000 78.740 23.622
Agropecuario Industrial
a Suburbano Industria 20.000 21.260 80.000 58.740 17.622
Industrial Individual San 0,30
Comercial Martin 20.000 21.260 80.000 58.740 17.622

Rural Industria 40.000 | 42.520 | 80.000 37.480 11.244
Industrial a Individual
Suburbano Comercial 40.000 42.520 80.000 37.480 11.244

Industrial
AREA DE ACTIVIDAD INDUSTRIAL ORIENTAL
Rural Parque 20.000 21.260 | 100.000 78.740 23.622
Agropecuario Industrial
a Suburbano Industria La 20.000 21.260 80.000 58.740 | 0,30 17.622
Industrial Individual Aurora
Comercial 20.000 21.260 80.000 58.740 17.622

*Precio de referencia (Numeral 1 del art. 25 de la Resolucion No. 620/08).
**Precio de referencia ajustado (Numeral 3 del art. 25 de la Resolucién No. 620/08).
***Nuevo precio de referencia

Hecho generador y exigibilidad de la plusvalia

La demandante manifestd que los valores cuestionados en la demanda se
originaron en el Decreto 049 de 2010, y no en el acuerdo de pago suscrito
con el municipio, el cual no podia exigir el pago de la plusvalia como requisito
para expedir la licencia de construccion, porque en ese momento no se habia
emitido el acto administrativo que determind definitivamente el mayor valor
de los terrenos beneficiados con la accidn urbanistica de la Administracion.

22 Unidades de Planificacion Rural.



Se advierte que la accion urbanistica adoptada en el Decreto 022 de 2009,
que ajusto el Plan de Ordenamiento Territorial del municipio de Gachancipa,
en el sentido de considerar parte del suelo rural de esa jurisdiccion como
suburbano y que afectd los predios de la actora, constituye el hecho
generador de la plusvalia.

Al respecto, la Sala ha precisado que «el hecho generador se agota con la accion
urbanistica decretada por la administracion, y que los actos
representativos del efecto plusvalia, como lo son la licencia
urbanistica o la transferencia de dominio, determinan en realidad la

exigibilidad de la obligacion, no su nacimiento?», lo que en el
caso ocurrié con la expedicion de la Resolucién 040 del
14 de septiembre de 2009, por la cual se otorgo la licencia
de urbanismo para la construccion del proyecto industrial
Protisa Colombia S.A.

Por ello, la obligacion a cargo de la contribuyente nacié con el Decreto 022
de 2009, y se hizo exigible con la solicitud de la licencia de construccion,
cuya expedicion requirié de una liquidacién provisional de la plusvalia que fue
aceptada por la actora, mientras el municipio expedia la liquidacion definitiva
mediante el Decreto 049 de 2010.

En ese sentido, el paragrafo 2 del articulo 83 de la Ley 388 de 1998 dispuso

que, «para la expedicién de las licencias de construccion, asi como para el otorgamiento de
los actos de transferencia del dominio, en relacion con inmuebles respecto de los cuales se
haya liquidado e inscrito en el respectivo folio de matricula inmobiliaria el efecto plusvalia,

sera necesario acreditar su pago».

El articulo 5° del Decreto 1788 de 20042* reglamenté la anterior disposicion,

al sefialar que, «Cuando se solicite una licencia de urbanismo o de construccion para el
desarrollo por etapas de un proyecto, la participaciéon en plusvalia se hara exigible para la
etapa autorizada por la respectiva licencia», y €l articulo 6 ib. previé que «Para la
expedicion de licencias de urbanizacién o construccién y sus modalidades, tratandose de
inmuebles beneficiados por el efecto de plusvalia, las autoridades competentes solo podran
expedir los respectivos actos administrativos cuando el interesado demuestre el pago de la
Participacién en la Plusvalia correspondiente al area autorizadax».

En términos similares, el articulo 295 del Acuerdo 01 de 2007 dispuso que la
participacion en plusvalia se hace exigible con la solicitud de la licencia de

Z Sentencia del 25 de julio de 2019, Exp. 22268, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez, reiterada en la sentencia del
1° de agosto de 2019, Exp. 21937, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

% «Por el cual se reglamentan parcialmente las disposiciones referentes a la participacion en plusvalia de que trata
la Ley 388 de 1997».



urbanizacién y construccion, cuya expedicidbn esta sujeta al pago de la
plusvalia.

En el caso, el pago provisional de la plusvalia en la suma de $3.284.883.888,
se hizo exigible con la solicitud de la licencia para la construccion del
proyecto industrial PROTISA COLOMBIA S.A. en los predios «arboleda 1» Yy
«arboleda 3», que fueron afectados con las acciones urbanisticas del Decreto
022 del 16 de abril de 2009.

No obstante, el hecho de que al momento de la solicitud de la licencia no se
haya liquidado definitivamente la plusvalia, no significa que la misma no se
generd ni que no sea exigible en la cuantia definitiva liquidada por la
Administracion (Decreto 049 del 17 de agosto de 2010).

En efecto, al referirse a la exigibilidad del pago de la plusvalia como requisito
previo a la licencia de construccion, la Sala ha reconocido la posibilidad de
realizar una liquidacion previa o precalculo, que si bien constituye un acto
definitivo susceptible de control judicial, puede ser modificado mediante acto
administrativo que contenga la liquidacion definitiva de la participacion?®.

Procedimiento y calculo del efecto plusvalia

La actora sostuvo que se viol6 el debido proceso, por el desconocimiento de
la Ley 388 de 1997 para la determinacion oficial del efecto plusvalia, y que el
acto demandado esté viciado de falsa motivacion, porque no fijé el beneficio
real obtenido, pues el avalto en que se fundd, no solo refleja el incremento
generado por las acciones urbanisticas de la Administracion, sino el de otras
acciones del contribuyente, lo que a su juicio apareja desconocimiento del
principio de justicia tributaria y enriguecimiento sin causa a favor del
municipio de Gachancipa.

Sobre el procedimiento para liquidar la plusvalia, la Sala precis6 que la
normativa aplicable no puede interpretarse en desmedro de la que regula la
contratacion publica, al sefialar, en un caso particular y concreto, que el plazo

«fijado en el inciso segundo del articulo 80 de la Ley 388 de 1997, no puede interpretarse en
desmedro del cumplimiento de otras disposiciones legales, como la citada ley de

contratacion publica (Ley 80 de 1993)26».

En ese sentido, aunque el Decreto 022 se expidio el 16 de abril de 2009, el
procedimiento adelantado para fijar el efecto plusvalia resultante de la

% Sentencias del 19 de julio de 2012, exp. 19025, C.P. William Giraldo Giraldo y del 10 de septiembre de 2014, Exp.
19402, C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia.
% Sentencia del 13 de septiembre de 2012, Exp. 18063, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.



incorporacion de suelo rural al suburbano, antes de la expedicion del Decreto
049 de 2010, se surti6 asi?’: i) el 21/04/09 se remitié el Decreto 022 de 2009
a la CAR para su eventual revision vy, ii) el 14/07/09, el Alcalde del municipio
demandado presento la iniciativa de la UPR occidental y oriental a la CAR,
siendo concertada en esa misma fecha.

Asi mismo, el procedimiento contractual adelantado fue el siguiente?®:

«La Secretaria de Planeacion, Obras y Servicios Publicos del Municipio de
Gachancip4, elevé solicitud al Despacho del sefior Alcalde, para llevar a cabo
la contratacién cuyo objeto es la “CONSULTORIA PARA EL DESARROLLO
DE INSTRUMENTOS DE GESTION DEL PLAN DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL: PLUSVALIA DE LA UPR AREA DE ZONA SUBURBANA
INDUSTRIALO ORIENTAL Y OCCIDENTAL DEL MUNICIPIO DE
GACHANCIPA’.

La Secretaria de Planeacion, Obras y Servicios Publicos del Municipio de
Gachancipa, adjunté el Certificado de viabilidad de fecha agosto 18 de 2009,
la disponibilidad presupuestal No. 2009000421 del 29 de septiembre de 2009,
el estudio previo, la invitacion y el proyecto de pliegos y condiciones.

Esta convocatoria pUblica se identific6 como la No. 010/09, proceso que se
efectué de conformidad con lo contemplado en los articulos 1, 2, 3 de la Ley
1150 de 2007 y su decreto reglamentario, Capitulo Ill, del concurso de
méritos, seccion |, proceso de concurso de méritos con precalificacion como
lo establece el Decreto Nacional 2474 de 2008.

Se dio cumplimiento a lo establecido en el Decreto 2474 de 2008, se publicé
el proyecto de pliegos de condiciones y la invitacion, el dia 8 de octubre de
2009, en la pagina web. Portal Gnico de Contratacion www.contratos.gov.co, y
en la cartelera municipal el dia 7 de octubre de 2009. Es importante recordar
gue la publicacion del proyecto de pliegos no genera obligacién de dar
apertura al proceso de seleccion, segun el articulo 9° del decreto 2474 de
2008. (...)

Que el 17 de diciembre de 2.009, a través de la Resolucion No. 340 de 2.009,
se adjudicd la convocatoria Publica No. 021 de 2.009.

Que el 21 de diciembre de 2.009, fue suscrito con la Compafiia de Desarrollo
Territorial CIDETER LTDA., identificada con NIT 899.999.419-1, el Contrato
de Consultoria No. 006 de 2.009, cuyo objeto es “El Desarrollo de
Instrumentos de Gestion del Plan de Ordenamiento Territorial: Plusvalia de la
UPR Area de Zona Suburbana Industrial Oriental y Occidental del Municipio
de Gachancipa”. (...9)

Que el 18 de enero de 2.010, fue suscrita el Acta de Inicio del Contrato de
Consultoria No. 006 de 2.009.

Que el 2 de julio de 2.010, fue suscrito el Contrato adicional No. 1 del
Contrato de Consultoria No. 006 de 2.009, a través del cual fue prorrogado
por el término de dos (2) meses y quince (15) dias.

Que el 17 de agosto de 2.010 se suscribidé el Acta No. 2 de Recibo Final del
Contrato de Consultoria No. 006 de 2.009 a través de la cual se recibi6 el

27 Fls. 491 a 498 del c.a.1. Anexo 22.
% Fls. 498 a 503 del c.a.1. Anexo 22.
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producto final denominado estudio técnico para el célculo del efecto plusvalia
en el Municipio de Gachancipa.

Que mediante el Decreto Municipal N° 049 del 17 de agosto de 2.010, la
Administracién Municipal adopt6 la Liquidacién del Efecto de Plusvalia del
Area de Actividad Industrial de las UPR Occidental y UPR Oriental del
Municipio de Gachancipa.

Que el 10 de septiembre de 2.010 se suscribi6é el Acta No. 3 de Liquidacién
Final y por Mutuo Acuerdo del Contrato de Consultoria No. 006 de 2.009».

En esas condiciones, como lo indicé la Seccidon?®, «El plazo previsto en esta
disposicion (Ley 388 de 199730) es un plazo perentorio, mas no preclusivo, en la medida en
que la ley no previé la pérdida de competencia derivada de su incumplimiento3» Yy, por
ello, teniendo en cuenta los procedimientos adelantados (administrativo ante
la CAR y contractual), el acto administrativo demandado se ajusta a la
legalidad.

De otro lado, la actora argument6 que no se fijo el beneficio real recibido por
los inmuebles de la empresa, pues el avalio en que se fundd no solo refleja
el incremento generado por las acciones urbanisticas de la Administracion,
sino el de otras acciones de la contribuyente, como la construccion de un
proyecto industrial.

Se precisa que a diferencia del avallio catastral®?, en el cual se establece el
valor de los predios sobre las bases de cambios fisicos®?, juridicos®4,

2 Sentencia del 13 de septiembre de 2012, Exp. 18063, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.

%0 Los articulos 80 y 81 de la Ley 388 de 1997, prevén los siguientes plazos para liquidar la plusvalia: 5 dias para
que el alcalde decrete los avallos; 60 dias para que las entidades competentes los practiquen; 45 dias para que el
alcalde liquide la participacion y un mes para resolver recursos.

%1 La Sala, en sentencia del 29 de octubre de 2009, Exp. 16482 C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas, dijo que
«en general, los términos procesales que tiene el Estado para proferir las decisiones correspondientes son términos
de tipo perentorio pero no necesariamente preclusivos. Es decir que, asi esté vencido un plazo, la decision
correspondiente resulta valida y eficaz, salvo que el legislador expresamente haya consagrado otra disposicion
como cuando estipula la preclusion del término en el sentido de indicar que la Administracion pierde competencia
para decidir y que, en su lugar, surja el acto ficto o presunto favorable al administrado. El vencimiento de los plazos
meramente perentorios puede implicar la responsabilidad personal del agente que se ha demorado en tomar la
decision pero no afecta la validez de la decision misma. Ese tipo de plazos son los mas comunes en el derecho
procesal, como por ejemplo, el plazo para dictar la sentencia que instituye tanto el C.C.A. como el C.P.C. Asi esté
vencido el plazo, la sentencia es valida y eficaz, sin perjuicio de que pueda existir en un momento dado
responsabilidad personal del funcionario judicial si el vencimiento del plazo ocurrié injustificadamente. En general,
las normas de competencia temporal, esto es, por razén del tiempo, que es el tema que subyace en un plazo legal
para producir una decision, deben interpretarse a favor de la competencia misma.

32 D. 3496/83. «Art. 7° El avallo catastral consiste en la determinacion del valor de los predios, obtenidos mediante
investigaciones y andlisis estadistico del mercado inmobiliario», el cual se «determinard por la adicion de los
avallios parciales practicados independientemente para los terrenos y para las edificaciones el comprendidos».

33 D. 3496/83 «Art. 3°. El aspecto fisico consiste en la identificacion de los linderos del terreno y edificaciones del
predio sobre documentos graficos o fotografias aéreas u ortofotografias y la descripcién y clasificacion de las
edificaciones y del terreno».

34 D. 3496/83 «Articulo 4°.-El aspecto juridico consiste en indicar y anotar en los documentos catastrales la relacién
entre el sujeto activo del derecho, o sea el propietario o poseedor, y el objeto o bien inmueble, mediante la
identificacion ciudadana o tributaria del propietario o poseedor, y de la escritura y registro o matricula inmobiliaria
del predio respectivo».



fiscales®® y econémicos?, el avallio para el célculo de la plusvalia determina
el mayor valor que potencialmente adquieren los predios afectados por las
decisiones administrativas que constituyen acciones urbanisticas, y que
autorizan el uso mas rentable de un inmueble o incrementan el
aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor area edificada.

El articulo 73 de la Ley 388 de 1997, sefala que «las acciones urbanisticas que
regulan la utilizacién del suelo y del espacio aéreo incrementando su aprovechamiento,
generan beneficios que dan derecho a las entidades publicas a participar en las plusvalias

resultantes de dichas acciones».

Para medir el «aprovechamiento», los articulos 75, 76 y 77 de la Ley 388 de
1997%, reglamentados por el Decreto 1420 de 199828 y por la Resolucion
620 del 23 de septiembre de 2008 del IGAC, fijaron el procedimiento para
determinar el efecto plusvalia, que en este caso adelant6 la firma CIDETER
LTDA., en virtud del contrato de consultoria suscrito con el municipio de
Gachancipa®®.

Al efecto, la liquidacién del efecto plusvalia no solo se funddé en la
informacion de los predios de la actora, sino en la de la totalidad de los
terrenos que conforman el Area de Actividad Industrial de las UPR Occidental
y Oriental del municipio, a que se refiere el Decreto 049 de 2010,
circunstancia no controvertida en el proceso .

Sobre ese punto, el articulo 25 de la Resoluciéon 620 de 20084° dispuso que
los valores comerciales que sirven para establecer el efecto plusvalia

35 D. 3496/83 «Art. 52, El aspecto fiscal consiste en la preparacion y entrega a los Tesoreros Municipales y a las
Administraciones de Impuestos Nacionales respectivas, de los listados de los avalios sobre los cuales ha de
aplicarse la tasa correspondiente al impuesto predial y deméas gravamenes que tengan como base el avalto
catastral, de conformidad con las disposiciones legales vigentes».

3% D. 3496/83 «Art. 6°.- El aspecto econémico consiste en la determinacion del avalGo catastral del predio, contenido
por la adicién de los avallos parciales practicados independientemente para los terrenos y para las edificaciones en
él comprendidos».

87 L. 388/97 «Art. 80 el Instituto Geogréafico Agustin Codazzi, la entidad que haga sus veces o los peritos técnicos
debidamente inscritos en las Lonjas o instituciones analogas, estableceran los precios comerciales por metro
cuadrado de los inmuebles teniendo en cuenta su situacién anterior a la accidbn o acciones urbanisticas; y
determinaran el correspondiente precio de referencia tomando como base de calculo los parametros establecidos
en los articulos 75, 76 y 77 de esta Ley».

38 «por el cual se reglamentan parcialmente el articulo 37 de la Ley 9 de 1989, el articulo 27 del Decreto-ley 2150 de
1995, los articulos 56, 61, 62, 67, 75, 76, 77, 80, 82, 84 y 87 de la Ley 388 de 1997 y, el articulo 11 del Decreto-ley
151 de 1998, que hacen referencia al tema de avallios».

3% Fls. 16 a 21 del cuaderno del estudio de plusvalia.

40 R. 620/08 «Art. 25. Célculo del efecto plusvalia resultado de la incorporacion del suelo rural al de expansion
urbana o de la clasificacion de parte del suelo rural como suburbano. Para establecer el efecto de plusvalia debe
observarse el siguiente procedimiento:

1.- El precio comercial de los terrenos en cada una de las zonas o subzonas beneficiarias con caracteristicas
geoecondmicas homogéneas, antes de la accién urbanistica generadora de la plusvalia, se determinara teniendo en




resultante de la clasificacion de parte del suelo rural como suburbano, parten
del valor comercial «de los terrenos en cada una de las zonas o subzonas beneficiarias
con caracteristicas geoeconémicas homogéneas*'», y no de los terrenos que las
conforman individualmente considerados, lo cual descarta la vulneracion del
principio de justicia tributaria aducida por la demandante.

Ahora bien, como resultado del estudio realizado por CIDETER LTDA., para
el area de actividad industrial occidental en la que estan localizados los
predios de la actora, la Resolucion 049 de 2010 sefal6 que después de la
accion urbanistica el precio del metro cuadrado era de $100.000 (P2), y
antes de dicha accién era de $21.260 (P1), por lo cual, sobre la diferencia de
esos dos valores, que corresponde a $78.740, se aplico el 30% obteniendo
un valor real por metro cuadrado de $23.622,

En relacion con el dictamen pericial practicado en el proceso e invocado por
la actora en la apelacion, se observa lo siguiente®?:

«6.- METODO DEL AVALUO

1.- Estuve en la Biblioteca Luis Angel Arango de Bogota donde busqué en los
avisos clasificados de El Tiempo en los meses de marzo, mayo y septiembre
de 2009, las ventas de los predios de Gachancipd y sus alrededores. (Ver
anexos 148 a 156); por no encontrar informacién satisfactoria no se tomara
en cuenta.

2.- Estudié el mercado de inmuebles en el sector e investigué en la pagina de
internet www,metrocuadrado.com, lotes de terreno que estan en venta en
Gachancipé obteniendo los siguientes resultados:

cuenta las condiciones juridicas, fisicas y econémicas vigentes antes de la adopcion del plan de ordenamiento
territorial. Para la estimacién del valor comercial deberd emplearse el método de mercado y/o de renta. Este valor
se denominaré precio de referencia (P1).

2.- Una vez se apruebe el plan parcial o las normas especificas de las zonas beneficiarias, mediante las cuales se
asignen usos, intensidades y zonificacion se determinara el nuevo precio comercial de los terrenos comprendidos
en las correspondientes zonas o subzonas como equivalente al precio por m2 de terrenos con caracteristicas
similares de zonificacién, uso, intensidad de uso y localizacién. Este valor se determinara haciendo uso del método
(técnica) residual y el método de comparacion o de mercado. Este valor se denominara nuevo precio de referencia
(P2).

3.- El mayor valor generado por m2, se estimara como la diferencia entre el nuevo precio de referencia (P2) y el
precio comercial antes de la accién urbanistica (P1), ajustado a valor presente aplicando el IPC a la fecha de
adopcion del plan parcial o de las normas especificas de las zonas o subzonas beneficiarias.

4.- El efecto total de la plusvalia, para cada predio individual, sera igual al mayor valor por metro cuadrado
multiplicado por el total de la superficie objeto de la participacién en la plusvalia».

41 E| articulo 6° del Decreto 1420 de 1998, sefialé que por zona o subzona se entiende «el especio que tienen
caracteristicas fisicas y econémicas similares, en cuanto a» topografia, normas urbanisticas, servicios publicos
domiciliarios, redes de infraestructura vial, tipologia de las construcciones, valor por unidad de area de terreno,
areas morfolégicas homogéneas y estratificacion socioeconémica.

42 Fls. 9 all - Cuaderno del dictamen.




Vendedor Fecha Area Precio de venta Valor M2

Oliveros Enero 29 de | 41.000 MTS 2 $3.690.000.000 $90.000
David 2014

Oliveros Enero 29 de | 680.000 MTS2 $81.600.000.000 $120.000
David 2014

(Ver anexos 157 y 158)

3.- Me trasladé a la Alcaldia Municipal de Gachancipa, Secretaria de

Hacienda donde revisé los estudios

realizados para determinar la

PLUSVALIA con sus respectivos soportes y estudio de mercado de venta de

inmuebles donde se concluyd: (...)

Con base en la documentacién revisada en la Alcaldia de Gachancipa y a las

investigaciones realizadas determiné:

Valor Metro cuadrado marzo 2009 segln $21.260
Alcaldia
Menos Indice de Oferta (15%) $3.189
Valor venta $18.071
Valor Metro cuadrado Mayo 2010 segun $100.000
Alcaldia
Menos indice de Oferta (15%) $15.000
Valor Venta $85.000
Indice de dinamica comercial del mercado de $8.933.50
la construccion (10.51 ver anexo 195)
Valor METRO CUADRADO $76.066.50
7.- RESULTADO DEL AVALUO
Total area terreno de dos lotes M2: 220.000 mas 100.000 = 320.000
7.1.- VALOR COMERCIAL DE LOS PREDIOS A MARZO DE 2009
AREA VALOR M2 MARZO 2009 VALOR COMERCIAL
INMUEBLES A MARZO 2009
320.000 $18.071 $5.782.720.000

SON: CINCO MIL SETECIENTOS OCHENTA Y DOS MILLONES

SETECIENTOS VEINTE MIL PESOS MCTE.

7.2.- VALOR COMERCIAL DE LOS PREDIOS A MAYO DE 2009

AREA VALOR M2 MAYO 2009

VALOR COMERCIAL INMUEBLES A
MAYO 2009

320.000 $76.066.50

$24.341.280.000

SON: VEINTICUATRO MIL MILLONES TRESCIENTOS CUARENTA Y UN
MILLONES DOSCIENTOS OCHENTA MIL PESOS MCTE.

7.3.- DIFERENCIA ENTRE EL VALOR DEL METRO CUADRADO MARZO

DE 2009 Y MAYO DE 2009:




VALOR M2 VALOR M2 MAYO DIFERENCIA VALOR M2
MARZO 2009 2009 MARZO 2009 Y MAYO 2009

$18.071 $76.066.50 $57.995.50

SON CINCUENTA Y SIETE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y CINCO
PESOS CON 50 CENTAVOS».

Por tratarse de un procedimiento reglado, el articulo 25 del Decreto 1420 de
1998% y la Resolucion 620 de 2008 establecieron, entre los métodos de
avallos para fijar el efecto plusvalia en la forma prevista en los articulos 75 a
77 de la Ley 388 de 1997, el de comparaciéon o de mercado4, el de renta o
capitalizacién por ingresos*®, el de costo de reposicion*® y el residual®’.

Al revisar el dictamen pericial practicado, se echa de menos la indicacion del
método utilizado para fijar el efecto plusvalia, y aunque se podria deducir que
corresponde al de comparacién o de mercado, lo cierto es que la informacion
utilizada corresponde a los datos registrados en el Decreto 049 de 2009,
sobre los cuales aplicé dos conceptos para depurar los precios que sirvieron
de base de imposicién, como son «el indice de oferta (15%)» que se restd del
precio inicial (P1 - $21.160) y del nuevo precio de referencia (P2 - $100.000)
al cual también sustrajo el «indice de dinamica comercial del mercado de la
construccion» ($8.933.50).

Sobre el primer concepto aludido, el perito no explicé la forma en que
determiné dicho porcentaje, mientras que en el segundo, el anexo al que se
remite*®, relacionado con la informacién estadistica del DANE sobre
«variaciones anuales del indice de precios de vivienda nueva, por areas urbanas y

43 D.1420/98 «Art.25°.- Para la elaboracion de los avallios que se requieran con fundamento en las Leyes 9 de 1989
y 388 de 1997, se debera aplicar uno de los siguientes métodos observando los parametros y criterios mencionados
anteriormente o, si el caso lo amerita varios de ellos: el método de comparacion o de mercado, el de renta o
capitalizacion por ingresos, el de costo de reposicion o el residual».

4 R. 620/08 Art. 10. «Cuando para la realizacion del avallio se acuda a informacion de ofertas y/o transacciones, es
necesario que en la presentacion del avalto se haga mencién explicita del medio del cual se obtuvo la informacién y
la fecha de publicacién, ademas de otros factores que permitan su identificacién posterior (...)».

% R. 620/08 «Art. 16. Es necesario realizar la investigacion de los contratos que regulen la posibilidad de generar
rentas o ingresos, tales como los de arrendamiento, para bienes comparables y deben tenerse en cuenta aspectos
tales como (...)».

46 R. 620/08 «Art. 13. En desarrollo de este método se debe entender por costo total de la construccién la suma de
los costos directos, costos indirectos, los financieros y los de gerencia del proyecto, en que debe incurrirse para la
realizacién de la obra (...)».

47 R.620/08 «Art. 14. En desarrollo de este método (técnica), se debe tener en cuenta: Para el calculo de ventas
totales, se debe analizar el tipo de producto que por efectos del principio de mayor y mejor uso se pueda dar sobre
el predio, para lo cual se deben referenciar las ofertas de inmuebles comparables y semejantes al proyecto
planteado, asi como las caracteristicas de areas, valores de venta, elementos del proyecto, entre otros que este
tenga».

“8 Fl. 209 del cuaderno del dictamen.



metropolitanas» de las principales ciudades del pais, no aplica al caso concreto
(clasificacién del suelo rural como suburbano?®) y tampoco se explicé.

Ademas, la prueba se limité a evaluar los predios de la sociedad actora, y no
la totalidad de los que conforman el Area de Actividad Industrial de las UPR
Occidental y Oriental del municipio, que fue objeto del procedimiento que
condujo a la expedicion del Decreto 049 de 2010, pues indic6 que los

inmuebles avaluados, son: «1.- Lote de terreno denominado La arboleda 1
Departamento de Cundinamarca Municipio de GACHANCIPA — vereda: EL RINCON AREA:
220.000 M2. 2.- Lote de terreno denominado La Arboleda 3, Departamento de
Cundinamarca Municipio de GACHANCIPA — Vereda: EL RINCON AREA: 100.000 M2».

Por lo anterior, teniendo en cuenta que «el dictamen pericial debe ser apreciado
y valorado por el juez, de acuerdo con las reglas de la sana critica y teniendo en
cuenta su solidez, claridad, exhaustividad, precisién y calidad de sus fundamentos,
contando con la posibilidad de apartarse de las conclusiones que arroje, de manera
motivada®», se considera que el dictamen sefalado carece de valor
probatorio para demostrar que el precio de los predios determinado por la
Administracion se vio afectado por las mejoras realizadas por la sociedad.

En consecuencia, se reitera que el procedimiento para determinar el efecto
plusvalia es reglado, y que conforme a la normativa aplicable el avalio se
realiza por zonas o subzonas homogéneas que comprenden la totalidad de
los inmuebles que conforman el area de actividad industrial, y no solo los
predios de la actora que, por lo demas, fueron objeto del dictamen pericial
realizado por el IGAC ante la solicitud elevada por el Alcalde del municipio de
Gachancipa en diciembre de 20105

En ese orden de ideas, las bases sobre las que el Decreto 049 de 2010
determind el efecto plusvalia de los predios de la actora ubicados en el Area
de Actividad Industrial de las UPR del municipio demandado, no fueron
desvirtuadas, y por ende, tampoco existe enriquecimiento sin causa a favor
del municipio demandado.

Por las razones expuestas, la Sala revocara el ordinal primero de la
sentencia apelada y, en lo demas, la confirmara.

4 El articulo 34 de la Ley 388 de 1997 dispuso que la categoria de suelo suburbano corresponde a «las areas
ubicadas dentro del suelo rural, en las que se mezclan los usos del suelo y las formas de vida del campo y la
ciudad, diferentes a las clasificadas como areas de expansion urbana, que pueden ser objeto de desarrollo con
restricciones de uso, de intensidad y de densidad, garantizando el autoabastecimiento en servicios publicos
domiciliarios, de conformidad con lo establecido en la Ley 99 de 1993 y en la Ley 142 de 1994».

%0 Sentencia del 23 de noviembre de 2017, Exp. 20596, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

51 FI. 38 del cuaderno del Informe de Avaltio Comercial Rural.



En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Cuarta, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la ley,

FALLA
REVOCAR el ordinal primero de la sentencia del 26 de septiembre de 2014,
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, por las razones
expuestas.

CONFIRMAR, en lo demas, la sentencia apelada.

Copiese, notifiquese, comuniquese y devuélvase el expediente al Tribunal de
origen y cumplase.

La anterior providencia se estudio y aprobé en la sesion de la fecha.

JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ STELLA JEANNETTE CARVAJAL
BASTO
Presidente de la Seccién



