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 CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCIÓN CUARTA

Consejera Ponente: MARTHA TERESA BRICEÑO DE VALENCIA

Bogotá, D.C., cuatro (4) de septiembre de dos mil catorce (2014)

Radicación: 25000232700020110023401 [19644]
Actor:  MATERIALES DE COLOMBIA  MATCO S.A.  (NIT. 800.188.004-9)
Demandado: MUNICIPIO DE TOCANCIPÁ
Valorización por beneficio local

FALLO 

La Sala decide el recurso de apelación interpuesto por la demandante contra la sentencia de 10 de mayo de 2012, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, que negó las súplicas de la demanda.

ANTECEDENTES

Por Resoluciones 0077 y 078 de 24 de mayo de 2010, el municipio de Tocancipá asignó la contribución de valorización por beneficio local
  a los predios con cédulas catastrales 25817000000060768 y 25817000000060013, de propiedad de la actora, ubicados en la vereda Canavita de ese municipio. El tributo se determinó en  $210.852.014 y $208.394.658 respectivamente.

Mediante Resoluciones 158 y 159 del 11 marzo de 2011, se confirmaron en reconsideración las Resoluciones 077 y 078 de 24 de mayo de 2010, respectivamente.

Por recibos de caja de 22 de junio de 2011, la actora pagó, con descuento del 10%, la contribución determinada en las Resoluciones 077 y 078 de 2010.

 DEMANDA

La actora, en ejercicio de la acción establecida en el artículo 85 del C.C.A, solicitó lo siguiente:

“PRIMERO: Que se declare la nulidad de los siguientes actos administrativos:

La Resolución No. 00077 del 24 de mayo de 2010, proferida por la Gerencia Financiera del Municipio de Tocancipá , mediante la cual se asigna la contribución de valorización por beneficio local establecida en el Acuerdo Municipal 014 de 2009 al predio localizado en la Vereda Canavita, identificado con número catastral 25817000000060768-000 por valor de doscientos diez millones ochocientos cincuenta y dos mil catorce pesos ($210.852.014).

 La Resolución No. 00078 del 24 de mayo de 2010, proferida por la Gerencia Financiera del Municipio de Tocancipá , mediante la cual se asigna la contribución de valorización por beneficio local establecida en el Acuerdo Municipal 014 de 2009 al predio Las Margaritas localizado en la Vereda Canavita, identificado con número catastral 25817000000060013-000 por valor de doscientos ocho millones trescientos noventa y cuatro mil seiscientos cincuenta y ocho pesos($208.394.658).

Resolución No. 158 de Marzo 11 de 2010 expedida por la Gerencia Financiera del Municipio de Tocancipá, por medio de la cual se resolvió el recurso de reconsideración presentado contra la resolución 00077 de 2010 y con la cual se agotó la vía gubernativa.  Esta resolución fue notificada personalmente el 26 de Abril de 2011.

Resolución No. 159 de Marzo 11 de 2010 expedida por la Gerencia Financiera del Municipio de Tocancipá, por medio de la cual se resolvió el recurso de reconsideración presentado contra la resolución 00078 de 2010 y con la cual se agotó la vía gubernativa.  Esta resolución fue notificada personalmente el 26 de Abril de 2011.

SEGUNDO: Que como consecuencia de la declaración de nulidad de los mencionados actos administrativos, y a título de restablecimiento del derecho solicito que se declare que el Municipio de Tocancipá debe realizar la devolución de la suma de trescientos setenta y siete millones trescientos veintidós mil cinco pesos m/cte. ($377.322.005) que corresponde a lo pagado por concepto de contribución de valorización según determinación que hicieran los actos que se demandan, mas los intereses moratorios a la tasa máxima legal que ello genere, liquidados desde el 22 de junio de 2011 hasta la fecha de pago, teniendo en cuenta que no estaba obligada a pagar las sumas fijadas como contribución de valorización por beneficio local de los inmuebles relacionados con antelación.

TERCERO: Que se condene a la Demandada al pago de las COSTAS Y AGENCIAS EN DERECHO a que haya lugar por motivo del ejercicio de la presente acción, de acuerdo con lo que se pruebe dentro del proceso”.

Citó como violadas las siguientes normas:

- Artículos 29 y 363 de la Constitución Política. 

- Artículo 9 del Decreto Legislativo 1604 de 1996 por medio del cual se dictan normas sobre valorización.

- Artículo 2 del Acuerdo 014 de 2009 

-Acuerdo 05 de 2009 Estatuto de Valorización.

El concepto de violación se sintetiza así:

1. El método de  factores de beneficio no obedece a las características de los inmuebles de la actora
El objeto de la demanda se centra en el valor y la forma en que la autoridad municipal determinó el tributo para los dos (2) predios de propiedad de la demandante, que se encuentran ubicados dentro del plan de obras por la construcción de la Vía Piedemonte costado nororiental a empalmar con la variante BTS, Vereda Canavita.

La demandada vulneró el artículo 9 del Decreto 1604 de 1966
, por las siguientes razones:  

El Acuerdo 014 de 2009 estableció el plan de obras con un costo de $86.000.000.000, del cual el Municipio aportó el 17.4% mientras que el 82.6% fue distribuido entre los contribuyentes.  Sin embargo, el soporte técnico que sustenta tal distribución no fue expuesto en los actos de determinación, por lo cual se desconoce el sustento de esa distribución.

Al momento de distribuir la contribución, los actos acusados no tuvieron en cuenta los factores de beneficio establecidos en el Acuerdo 14 de 2009, por las siguientes razones:

· No se diferencia el área construida del área total del predio, lo que conduce a una desfiguración respecto a los elementos de explotación económica que hace la sociedad de esos bienes y el grado de beneficio que de ello resulta.

· Según el informe técnico contratado por la actora con la firma Cantillo & Asociados Ltda, que se anexa como prueba, en el área del terreno que sirvió de base para la cuantificación de la contribución no se tuvo en cuenta la incidencia del drenaje (ronda) ni el área requerida por el proyecto de construcción de la Vía Piedemonte (mayor al área de zonas de cesión tipo A, establecido en un 20%). Por ello, el área que debió descontar la Administración para efectos de determinar la contribución debió ser  mayor, y, en consecuencia, menor la contribución.

· Al momento de establecer la contribución, la Administración no tuvo en cuenta la destinación económica del predio ni cómo dicha destinación repercutía en el beneficio obtenido por la actora por la construcción de la obra.

· Debido a la falta de motivación de los actos demandados, no se tiene clara la escogencia del método a través del cual se liquidó la contribución y las razones que llevaron a la Administración a hacerlo.  De igual forma, no hay soporte sobre el área de afectación establecida para el lote 25817000000060013.

· La información de los avalúos comerciales de los dos inmuebles no se realizó antes de la fijación de la contribución de valorización.

· La discusión se centra en la errada determinación de la base gravable, por cuanto el Municipio simplemente señaló cuál fue el método adoptado para la determinación de la contribución por valorización, pero no tuvo en consideración el grado de beneficio que supuestamente obtuvo la actora.

2. Falta de motivación de los actos demandados
Los actos de fijación y cobro por contribución de valorización no tienen suficiente motivación sobre el estudio socioeconómico que realizó la autoridad tributaria en relación con los predios de la actora, por lo cual  concluyó que debía pagar las sumas fijadas en dichos actos.

De otra parte, la fijación de la contribución debió atender criterios de equidad, pues no se tuvieron en cuenta las condiciones socioeconómicas y características de los predios de la actora.

CONTESTACIÓN DE LA DEMANDA

El Municipio pidió negar las pretensiones de la actora por las siguientes razones:

El método de factores de beneficio obedece a las características de los inmuebles de la demandante 
La Administración señaló la suma asignada a cada contribuyente por concepto de contribución de valorización, de acuerdo con los parámetros del artículo 338 de la Constitución Política, el Decreto 1604 de 1966 y los Acuerdos 005 y 014 de 2009.

En cumplimiento del artículo 45 del Acuerdo 005 de 2009, se estableció que mediante acto administrativo general la Gerencia Financiera adoptaría una memoria técnica para cada obra o conjunto de obras que se financien con cargo a la contribución de valorización. La memoria técnica fue adoptada por dicha Gerencia por Resolución 222 de 2009, que se aportó como prueba.

La memoria técnica explica la operación matemática de reparto del monto distribuible entre los bienes comprendidos dentro de la zona de influencia, al igual que la fundamentación requerida, con base en la ponderación de factores de liquidación establecidos por el Concejo Municipal al determinar el método para la liquidación y asignación de la contribución de valorización.

Asimismo, con fundamento en el artículo 23 del Acuerdo 005 de 2009, previamente a la asignación de la contribución, la Gerencia Financiera del Municipio realizó los análisis económicos y sociales, que se aportaron como prueba.

A su turno, el artículo 26 del Acuerdo 005 de 2009 – Estatuto de Valorización de Tocancipá – estableció que en las obras que ejecute el Municipio y por las cuales se distribuye la contribución, el monto total de éstas es el que recomiende el estudio socioeconómico de zona de influencia que debe levantarse con el fin de determinar la capacidad de tributación de los contribuyentes y la valorización de las propiedades. 

Al analizar la cuenta de cobro del contribuyente y revisar los conceptos de área bruta del predio, área de afectación, área remanente, factor grado de beneficio, tarifa factor, factor destinación económica, tarifa factor de destinación económica, área ampliada, área virtual y monto distribuible, se concluye que se aplicaron los criterios normativos para determinar el valor a pagar por la demandante. 

Debida motivación de los actos demandados
Los actos administrativos demandados se fundamentaron en las facultades legales y las conferidas a la Gerencia Financiera por los Acuerdos 005 y 14 de 2009 del Concejo de Tocancipá.

Igualmente, se basaron en el artículo 338 de la Constitución Política y el Decreto 111 de 2008, por lo cual los actos están debidamente motivados, toda vez que tuvieron en cuenta los antecedentes reales para su expedición.

A los predios de la actora les corresponde el factor señalado como industria grande tipo 1, como consta en el Plan de Ordenamiento Territorial POT del Municipio de Tocancipá (Acuerdo 011/05, artículo 170 literal e), Acuerdo 005 de 2009  artículo 18  literal f)  y Anexo I del Acuerdo 04 de 2010).

Por ello, en las resoluciones demandadas consta que a los inmuebles de la demandante, ubicados en la zona industrial de Canavita, les corresponde el factor del 5,80, pues son predios destinados al funcionamiento de una gran industria, de acuerdo con la información legal para este tipo de actividad económica (Códigos CIIU
), que a la fecha se encuentra en operación.

El artículo 6º del Acuerdo 014 de 2009 establece que para asignar el monto de la contribución debe aplicarse el método de factores de beneficio y con base en ese método se asignó el valor de la contribución. Así, los predios de la actora fueron catalogados como FEE 18 en relación con la destinación económica y como MAYOR en relación con el  factor  beneficio, por su cercanía a las obras dentro de la zona de influencia y su destinación económica.

Al realizar el cálculo del beneficio de cada predio, en relación con el conjunto de obras, se está dentro de las características del beneficio local, toda vez que en la contribución por beneficio general se incluyen obras para todo el Municipio y en el caso concreto sólo se gravan los predios que están en la zona de influencia determinada según las áreas del municipio en donde se realizan las obras.

Así, el Acuerdo 14 de 2009 adopta el método de distribución del beneficio y establece que el gravamen se liquidará con base en factores o coeficientes numéricos que califiquen las características diferentes de los predios y las circunstancias que los relacionan con las obras según el área de terreno, destinación económica y grado de beneficio. 

Asimismo, el artículo 23 del Acuerdo 005 de 2009 – Estatuto de Valorización de Tocancipá – estableció que en las obras que ejecute el municipio y por las cuales fueren a distribuirse contribuciones de valorización, el monto total de éstas será el que recomiende el estudio socioeconómico de zona de influencia que se levantará con el fin de determinar la capacidad de tributación de los presuntos contribuyentes y la valorización de las propiedades.

No se violó el principio de equidad en materia tributaria
 El grado de beneficio se determinó con base en la distancia a la que se encuentran ubicados los predios en relación con las obras por las cuales se causa el gravamen, entre otros elementos que pueden ser válidamente utilizados cuando se trata de determinar el monto de la asignación por concepto de contribución de valorización.

SENTENCIA APELADA

El Tribunal negó las pretensiones de la demanda. Los fundamentos de la decisión se resumen así:

El método de factores de beneficio obedece a las características de los inmuebles de la demandante 
Con fundamento en el artículo 9 literal g) del Acuerdo 5 de 2009, que define el método de factores de beneficio, el Municipio liquidó la contribución de valorización correspondiente a los predios de la actora. Para el efecto, aplicó las fórmulas tarifarias de contribución individual de los predios así:

“Predio 258117000000060013-000, Resolución 0078 de 24 de mayo de 2010. Fórmula Tarifaria de Contribución individual: Ci: (Area (sic) física x factor Destinación Económica x Factor  Grado Beneficio)/ Suma de las Areas (sic) Ampliadas o Area (sic) Virtual) x Monto Distribuible”.

	[A] Área Bruta del Predio (m2):
	34000

	[B] Área de Afectación (m2)
	7117

	[C= A-B] Área de Remanente (m2):
	26883

	Factor de Grado de Beneficio
	MAYOR

	[D] Tarifa Factor Grado de Beneficio
	2,5

	Factor de Destinación Económica: 
	INDUSTRIA GRANDE TIPO 1

	[E] Tarifa Factor de Destinación  E:
	5,8

	[F=CXE] Área Ampliada:
	38983,5

	[G] Área Virtual:
	132805940,53

	[H] Monto Distribuible: 
	$71.000.000.000,00

	[RxH/G] TOTAL CONTRIBUCIÓN
	$208.394.658


Predio 258117000000060768-000, Resolución 0078 de 24 de mayo de 2010. Fórmula Tarifaria de Contribución individual: Ci: (Area (sic) física x factor Destinación Económica x Factor  Grado Beneficio)/ Suma de las Áreas (sic) Ampliadas o Área (sic) Virtual) x Monto Distribuible”.

	[A] Área Bruta del Predio (m2):
	34000

	[B] Área de Afectación (m2)
	6800

	[C= A-B] Área de Remanente (m2):
	27200

	Factor de Grado de Beneficio
	MAYOR

	[D] Tarifa Factor Grado de Beneficio
	2,5

	Factor de Destinación Económica: 
	INDUSTRIA GRANDE TIPO 1

	[E] Tarifa Factor de Destinación  E:
	5,8

	[F=CXE] Área Ampliada:
	394400

	[G] Área Virtual:
	132805940,53

	[H] Monto Distribuible: 
	$71.000.000.000,00

	[RxH/G] TOTAL CONTRIBUCIÓN
	$210.852.014


Los anteriores parámetros reflejan los coeficientes numéricos calificativos de las características sobresalientes de cada uno de los predios objeto del gravamen, así como las circunstancias de relación entre cada uno de ellos con la obra a realizar por la administración; Asimismo, indican la sumatoria de los factores parciales cuyo producto arrojó el factor definitivo de distribución.

De igual forma, los parámetros citados se encuentran en las memorias técnicas y planes de obras resultantes del estudio previo realizado por la administración
 que cumplen  los requisitos establecidos en el artículo 19 del Acuerdo 0005 de 2009, en lo atinente al método implementado para la determinación de la contribución objeto de estudio.

Debida motivación de los actos demandados
Los actos acusados se fundamentaron en el Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio de Tocancipá (Acuerdo 11/2005), el Acuerdo 05 de 2009, que estableció el Estatuto de Valorización y el Acuerdo 14 de 2009, que reglamentó el monto distribuible, el costo de las obras, el cobro de la contribución y el plan de obras del Municipio. Asimismo, en la Resolución 222 de 2009 que adoptó la memoria técnica por la contribución de valorización. 

En consecuencia, la Administración expuso la fórmula aplicada, los factores correspondientes a los predios objeto del gravamen, el coeficiente numérico asignado a estos y el valor de las demás variables tenidas en cuenta para obtener el valor a pagar por concepto de contribución de valorización respecto de los inmuebles de la actora, como consta en los actos demandados.

Por lo tanto, los actos de asignación de la contribución están debidamente motivados, pues expresaron con suficiencia las razones de hecho y de derecho que sustentan la decisión, así como la cuantificación del tributo.

De otra parte, no se violó el principio de equidad dado que no se identificaron las  formulaciones que permitieron diferencias injustificadas frente a situaciones iguales. 

Por el contrario, la determinación de la contribución estuvo precedida no sólo de una memoria técnica que reunió los estudios pertinentes de los predios objeto de gravamen, sino también de los estudios socioeconómicos que evaluaron el impacto de las obras, las zonas de influencia, las mejoras y los beneficios de los predios, como se colige del estudio realizado por la Administración
.

RECURSO DE APELACIÓN

La actora fundamentó el recurso de apelación así:

La sentencia basa su decisión en un aspecto que no se discute 

El Tribunal confunde el objeto de la controversia, toda vez que no se discuten las facultades legales del Municipio para determinar la contribución. Lo que se controvierte es si para aplicar los factores de beneficio se tuvieron en cuenta las características específicas de cada uno de los predios (área, uso, etc). Por ello, no basta que la Administración haya utilizado los factores de beneficio a que se refiere el artículo 18 del Acuerdo 05 de 2009.

Por estar ubicados en la zona de Canavita y constar en el Plan de Ordenamiento Territorial POT (Acuerdo 011 de 2005) el factor de beneficio que se aplicó a los predios fue el de Industria Grande Tipo 1. Sin embargo, el Municipio debió tomar como factor de beneficio la  “explotación minera”, cuyo grado de beneficio es inferior y, en consecuencia, el valor asignado como contribución sería diferente así:

	Explotación económica o uso
	Industrial Grande
	Explotación Minera

	Grado de Beneficio
	5,8
	0,10


Lo anterior, porque el Municipio debió tener en cuenta que dentro del objeto social de la demandante figura el desarrollo de actividades inherentes a la industria básica en minería extractiva, actividad económica principal para efectos tributarios, con código CIIU 2693 “FABRICACION DE PRODUCTOS DE ARCILLA Y CERAMICA NO REFRACTARIA, PARA USO ESTRUCTURAL”.

Adicionalmente, el artículo 10 del POT, sobre clasificación del suelo en la Vereda Canavita, también contempla los usos mineros, actividad que desarrolla la actora, razón por la cual según el uso del terreno le corresponde la tarifa del 0.10.

El Concejo Municipal señaló en forma clara el método y el sistema, pero no cómo  determinó  la tarifa
Los estudios socioeconómicos y las memorias técnicas, a los que con insistencia se refiere el Tribunal evaluaron el impacto de las obras, la zona de influencia, las mejoras y beneficios de los predios, los presupuestos y las fuentes de financiación, que fueron determinantes para establecer cuáles eran el método y el sistema utilizados por el Municipio para realizar la distribución de costos de las obras pero no para establecer la tarifa del 5,8% en los predios de  la  demandante, función que se delegó en la Gerencia Financiera del Municipio.

Así, en los actos acusados la Administración no expresó las razones de hecho y de derecho para la aplicación de la tarifa del 5.8%, a pesar de que el objeto social de la actora no comprende la industria grande, por lo cual esta actividad no podía tenerse en cuenta para determinar el grado de beneficio y el factor de destinación. 

ALEGATOS DE CONCLUSIÓN
La demandante reiteró los argumentos expuestos en el recurso de apelación. 

La demandada insistió en los  planteamientos de la contestación de la demanda.

El Ministerio Público no intervino en esta etapa procesal.

CONSIDERACIONES DE LA SALA
La Sala decide el recurso de apelación interpuesto por la actora  contra la sentencia de 10 de mayo de 2012,  proferida por el Tribunal Administrativo del Cundinamarca.

Se resolverá el asunto en el orden propuesto por el apelante así:

La sentencia basa su decisión en un aspecto que no se discute 

Según el apelante, el debate no se centra en determinar si los actos de asignación de la contribución tuvieron como sustento la aplicación de la normativa local vigente
 sino en la calificación errónea de los predios en el caso concreto, pues no se tuvieron en cuenta las características de los predios y según los actos acusados, los inmuebles están destinados al funcionamiento de una gran industria, a pesar de que la actora se dedica a la minería.

El Decreto Legislativo 868 de 1956, adoptado como norma permanente por medio de la Ley 141 de 1961, reguló el gravamen de valorización como un sistema fiscal especial para la financiación de ciertos planes de obras, dentro del concepto de beneficio general. 

Entre otras previsiones, el citado Decreto autorizó a los municipios con rentas anuales propias superiores a $2.000.000 para establecer, reglamentar, distribuir y recaudar el impuesto de valorización y determinó la capacidad  económica de la tierra a través de coeficientes iguales de un mismo nivel económico; así mismo, cada municipio debía elaborar un plan de obras para hacer efectivo el impuesto
. 

La correcta mención a la contribución se inicia con el Decreto 1604 de 1966, convertido en legislación permanente por la Ley 48 de 1968, ley marco de la contribución de valorización. De acuerdo con el Decreto 1604 de 1966, la contribución de valorización puede ser decretada a nivel nacional por el legislador, a quien le corresponde fijar cada uno de sus elementos. También las entidades territoriales pueden fijar el gravamen en su jurisdicción, lo que permite concluir que las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales pueden determinar sus elementos. 

Asimismo, el artículo 1° del Decreto 1604 de 1966 extendió la contribución a obras de interés público que ejecuten la Nación, los  departamentos, los municipios o cualquier otra entidad de derecho público que beneficien la propiedad inmueble
. 

Por Acuerdo 005 de 2005, el Concejo de Tocancipá adoptó el Estatuto de Valorización en este Municipio. Las normas pertinentes del Acuerdo disponen lo siguiente:

“ARTÍCULO 9. COMPETENCIA PARA DETERMINAR LA BASE GRAVABLE. El Concejo Municipal determinará el monto distribuible de la Contribución de Valorización y aprobará el plan o conjunto de obras a ejecutarse con cargo a esta fuente.

[…]

ARTÍCULO 11. ZONA DE INFLUENCIA. Es la extensión superficiaria hasta cuyos límites se extiende el beneficio causado por la ejecución de una obra, plan o conjunto de obras. El Concejo Municipal aprobará las zonas de influencia con base en los estudios técnicos que elabore la Oficina de Planeación Municipal o la dependencia que haga sus veces.

 

Las zonas de influencia serán determinadas de conformidad con las características de las obras a ejecutar. 

 

[…] 

 

ARTÍCULO 13. DEFINICIÓN DEL BENEFICIO. Entiéndase por beneficio la condición favorable que obtiene el sujeto pasivo de la contribución, derivada de la ejecución de una obra ó conjunto de obras de interés público, sin limitarlo al concepto de mayor valor y sin restringirlo a su connotación económica. 

 

Este beneficio comprende adicionalmente, entre otros aspectos, la movilidad, la accesibilidad, el bienestar y el mejoramiento de la calidad de vida. 

 

[…]

 

ARTÍCULO 15. DEFINICIÓN DEL BENEFICIO LOCAL. Se genera beneficio local con la ejecución de una obra o conjunto de obras de interés público de una obra o conjunto de obras de interés público cuya influencia se circunscribe a una zona determinada del Municipio. 

[…]

ARTÍCULO 18. DESCRIPCIÓN DEL SISTEMA. Los elementos o componentes del sistema, determinantes de la tarifa, tienen que ver con el tipo de proyecto a construir, con las características y especificaciones técnicas de las obras a realizar, con su localización y costos de inversión y con la optimización de uso del suelo. Los elementos de este sistema son los siguientes:

[…]

f) Explotación Económica o Uso (FU): Corresponde a la utilización económica que tenga cada predio a partir de los usos urbanos y rurales definidos en el Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio de Tocancipá.

g) Grado de Beneficio (FB): Corresponde a la distancia y el acceso de los predios a las obras construidas a través de la Contribución de Valorización.

ARTÍCULO 19. MÉTODO. El método es el procedimiento que permite llevar a cabo la distribución de la Contribución de Valorización. Se podrán utilizar los siguientes métodos:

[…]

g) Método de los Factores de Beneficio. Consiste en la distribución de la contribución con base en unos factores o coeficientes numéricos que califican las características más sobresalientes de los bienes inmuebles y las circunstancias que los relacionan con la obra o plan de obras. El producto o sumatoria de los factores parciales genera el factor de distribución definitivo para cada predio.

Cuando en un bien inmueble se presenten características diferenciales en cuanto a la destinación o explotación económica, o frente al índice de construcción o densificación, éste podrá dividirse para efecto de asignar la contribución en mejores condiciones de equidad, de conformidad con los criterios definidos en la memoria técnica de cada obra o plan de obras.

Cuando un bien inmueble soporte afectaciones al uso público o accidentes naturales, se dividirá igualmente para la asignación de la contribución, independientemente del porcentaje del terreno que determine la diferenciación”.

[…]

ARTÍCULO 28. ASIGNACIÓN. La Contribución de Valorización se asignará mediante acto administrativo motivado, expedido por la Secretaría Municipal de Hacienda.

Frente a la asignación de cada Contribución de Valorización el Concejo definirá los factores que se van a considerar en la asignación de la contribución, debiéndose liquidar con la totalidad de los mismos para cada tipo de bien”. (Subraya la Sala)
 

Así pues, conforme con el artículo 18 del Estatuto de Valorización, la tarifa se determina teniendo en cuenta factores como el tipo de proyecto a construir, las especificaciones técnicas de las obras que se van realizar, su localización y los costos de inversión. Dentro de los elementos del sistema se encuentra el factor de explotación económica o uso que está relacionado con la utilización del predio a partir de los usos urbanos y rurales definidos en el Plan de Ordenamiento Territorial. 

El municipio demandado adoptó como método para distribuir la contribución el de “factores de beneficio” que tiene en cuenta como base de afectación las características más sobresalientes del predio, como el área del terreno, el estrato socioeconómico, los usos reglamentarios, la explotación económica y el régimen de propiedad horizontal, así como la relación del predio con las obras que se van a realizar, por ejemplo, la cercanía, acceso, frentes, grado de beneficio, movilidad, etc.  

Por Acuerdo 14 del 7 de septiembre de 2009, el Concejo  de Tocancipá autorizó el cobro de la contribución de valorización por beneficio local para la construcción de un plan de obras en la zona
 y adoptó como método de distribución de la contribución el de factores de beneficio, así:

“ARTÍCULO 6. - MÉTODO DE DISTRIBUCIÓN DEL BENEFICIO. Adóptase como método de distribución de la contribución por valorización que se establece en el presente Acuerdo, el de factores de beneficio, para lo cual se liquidará el gravamen con base en factores o coeficientes numéricos que califiquen las características diferenciales de los predios y las circunstancias que los relacionan con las obras, previstos en el Anexo Uno de este Acuerdo, los cuales son: área de terreno (variable base), destinación económica y grado de beneficio.

PARÁGRAFO 1. El monto de la contribución de valorización a cargo de cada predio será el resultado de multiplicar el área de terreno por los coeficientes numéricos que correspondan a la destinación económica y el grado de beneficio.

PARÁGRAFO 2. Los factores de liquidación para la asignación del monto distribuible serán los que tenga la unidad predial al momento de la asignación del respectivo gravamen.” (Subraya la Sala)
Con el propósito de ajustar los factores de destinación económica y el área de influencia, el Concejo de Tocancipá expidió  el Acuerdo 4 del 29 de abril de 2010 en el que dispuso lo siguiente: 

“ARTÍCULO 4. Adóptase las modificaciones al anexo 1 (factores de explotación económica) del Acuerdo 14 de 2009 “POR EL CUAL SE AUTORIZA EL COBRO DE UNA CONTRIBUCIÓN DE VALORIZACIÓN POR BENEFICIO LOCAL PARA LA CONSTRUCCIÓN DE UN PLAN DE OBRAS” así:

La fórmula que se aplica para la contribución individual, según estos factores y para todos los predios del área de influencia es la siguiente:

Ci= Área Física x Factor Destinación Económica x Factor Grado de Beneficio x  Monto

                           Suma de Áreas Ampliadas o Área Virtual                                  distribuible

Donde: 

Ci = Es la contribución individual.

Área Física = es el área bruta del predio descontando las áreas de afectación y de cesión según sea el caso.

Factor de Destinación Económica = corresponde a los factores del anexo 1 del Acuerdo 14 de 2009 según el uso.

Factor de Grado de Beneficio = Corresponde al factor de distancia del predio a las obras, contenido en el anexo 1 del Acuerdo 14 de 2009.

El producto de multiplicar el área y los factores nos da el área ampliada o área virtual del predio.

Suma de las áreas ampliadas  o área virtual = corresponde la suma de las áreas virtuales de la totalidad de los predios que se encuentran en el área de Influencia.

Monto Distribuible = Corresponde al valor aprobado por el Acuerdo Municipal 14 de 2009”.

Por su parte, el Anexo I del Acuerdo 04 de 29 de abril de 2010, que modificó el Acuerdo 14 de 2009 en lo que atañe a los coeficientes y factores de destinación, señala lo siguiente
:

"MUNICIPIO DE TOCANCIPÁ ACUERDO 04 DE 2010

DESTINACIÓN ECONÓMICA CON BASE EN LA INFORMACIÓN DEL PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL, EL IGAC Y PREDIAL
FACTOR DE DESTINACIÓN ECONÓMICA

USOS INDUSTRIALES

	CÓDIGO
	FACTOR DESTINACIÓN ECONÓMICA – NOMBRE
	FACTOR
	DEFINICIÓN

	FEE18
	INDUSTRIA GRANDE TIPO_1
	5,80
	Predios destinados al funcionamiento de una gran industria de acuerdo con la definición legal para este tipo de actividad económica, que a la fecha se encuentren en operación

	FEE19
	INDUSTRIA GRANDE TIPO 2
	5.40
	Predios destinados al funcionamiento de una gran industria de acuerdo con la definición legal para este tipo de actividad económica, que a la fecha no se encuentren en operación.


[…]”

En consecuencia, los Acuerdos 14 de 2009 y 4 de 2010 desarrollan el  artículo 18 del Acuerdo Municipal 005 de 2009 o Estatuto de Valorización de Tocancipá, pues esta norma definió el factor destinación económica o uso del predio a partir de los usos urbanos y rurales definidos en el Plan de Ordenamiento Territorial, el IGAC y el impuesto predial.

Ahora bien, el artículo 170 del Acuerdo 11 de 2005 o  Plan de Ordenamiento Territorial POT del municipio, en relación con las áreas o actividades industriales, establece lo siguiente:

“Artículo 170. Para la conveniente utilización del suelo rural y la infraestructura y equipamientos básicos de los pobladores rurales, se establece la siguiente caracterización y usos de acuerdo a la clasificación del artículo anterior,
 los usos y caracterización del Sistema de Áreas Protegidas y Parques se establecen en el artículo 168 de este Acuerdo.

(…)

e. ÁREAS DE ACTIVIDADES INDUSTRIALES

Son áreas destinadas al establecimiento y desarrollo de actividades industriales o manufactureras.

Se determinan dos (2) Zonas Industriales

1. Zona Industrial Canavita

2. Zona Industrial Tibitó

Es un hecho no discutido por las partes que los predios de la actora gravados con valorización se encuentran en la Vereda Canavita del municipio de Tocancipá
. En consecuencia, de acuerdo con el Plan de Ordenamiento Territorial se hallan ubicados en una zona industrial.

De otra parte, en la memoria técnica de agosto de 2009 en la que se efectuó el estudio socioeconómico para la financiación de las obras por valorización en el municipio de Tocancipá, se precisó lo siguiente
:

“2.7.2 Industrial

Se parte de la identificación de los contribuyentes de industria y comercio asentados en la zona de influencia, mediante los cruces de información de las bases de datos tanto catastrales como de industria y comercio, presentando un potencial de 350 contribuyentes, Anexo 7, de los cuales 135 no pagan o presentan la declaración sin pago, esto es en la misma zona de influencia se encuentran establecidos grandes contribuyentes, con las tiendas y comercios de barrio, que prestan estos servicios a las industrias y sus empleados.

En la Tabla 8, se relacionan las 100 empresas más importantes del municipio.

Tabla 8 relación cien empresas del Municipio

	NOMBRE DE LA EMPRESA Y/O ESTABLECIMIENTO
	CODIGO
	ACTIVIDAD

	“…
	
	

	MATERIALES DE COLOMBIA S.A.
	112
	Industria de otros productos minerales y de materiales de construcción (5x1000)

	“…
	
	


Es decir, que la actora, es una de las 100 empresas más importantes de Tocancipá y se dedica a la actividad industrial, tiene predios en la zona de influencia de la obra.

Con base en el artículo 13 del Acuerdo 14 de 2009, que precisa los factores para determinar la zona de influencia, las Resoluciones 077 y 078 del 24 de mayo de 2010 por las cuales se asigna la contribución de valorización por beneficio local discutida,  delimitaron la zona de influencia como el área geográfica hasta cuyos límites se extiende el beneficio generado por el plan de obras y cuya extensión superficiaria quedará así: “Casco Urbano, Vereda Canavita, Sector Buenos Aires, Vereda Verganzo, Sector Tibitoc, Sector Las Quintas y Polígono Minero”.
  

A su vez, las liquidaciones del tributo se efectuaron de la siguiente forma
:

1) “Liquidación No. 25817000000060013-0

La siguiente liquidación aplica para la Contribución por Valorización en el predio principal identificado con Número Catastral 25817000000060013 (Área predio: 34000 m2) Mejora Número 0, localizado en la zona Predio Rural Vereda Canavita, de propiedad de MATCO-MATERIALES DE COLOMBIA S.A. con documento de identidad No.60052359, en la dirección LAS MARGARITAS

Predio Número:    25817000000060013 000

Fórmula Tarifaria de Contribución Individual:  

Ci= Área Fisica x Factor Destinación Económica x Factor Grado de Beneficio x  Monto

                           Suma de Áreas Ampliadas o Área Virtual                                  distribuible

	[A] Área Bruta del Predio (m2):
	34000

	[B] Área de Afectación (m2):
	7117

	[C=A-B] Área Remanente (m2)
	26883

	Factor de Grado de Beneficio
	MAYOR

	[D] Tarifa Factor Grado de Beneficio
	2,5

	Factor de Destinación Económica:
	INDUSTRIA GRANDE TIPO_1

	[E] Tarifa Factor de Destinación E.:
	5,8

	[F=CxDxE] Área Ampliada
	389803,5

	[G] Área Virtual:
	132805940,53

	[H] Monto Distribuible: 
	$71.000.000.000,00

	[RxH/G] TOTAL CONTRIBUCIÓN
	$208.394.658


                    2)  Liquidación No. 25817000000060768-0

La siguiente liquidación aplica para la Contribución por Valorización en el predio principal identificado con Número Catastral 25817000000060768 (Área predio: 34000 m2) Mejora Número 0, localizado en la zona Predio Rural Vereda Canavita, de propiedad de MATCO-MATERIALES DE COLOMBIA S.A. con documento de identidad No.60052359, en la dirección LT

Predio Número:    25817000000060768 000

Fórmula Tarifaria de Contribución Individual:  

Ci= Área Fisica x Factor Destinación Económica x Factor Grado de Beneficio x  Monto

                           Suma de Áreas Ampliadas o Área Virtual                                  distribuible

	[A] Área Bruta del Predio (m2):
	34000

	[B] Área de Afectación (m2):
	6800

	[C=A-B] Área Remanente (m2)
	27200

	Factor de Grado de Beneficio
	MAYOR

	[D] Tarifa Factor Grado de Beneficio
	2,5

	Factor de Destinación Económica:
	INDUSTRIA GRANDE TIPO_1

	[E] Tarifa Factor de Destinación E.:
	5,8

	[F=CxDxE] Área Ampliada
	394400

	[G] Área Virtual:
	132805940,53

	[H] Monto Distribuible: 
	$71.000.000.000,00

	[RxH/G] TOTAL CONTRIBUCIÓN
	$210.852.014


Así, el argumento del apelante según el cual el uso de los predios no es de industria grande sino minero, puesto que su actividad económica es la fabricación de productos de arcilla y cerámica no refractaria para uso estructural queda desvirtuado, toda vez que la Administración se basó en el Plan de Ordenamiento Territorial,  el estudio socioeconómico efectuado y cruces de información de las bases de datos, tanto catastrales como de industria y comercio, que determinan que en los referidos predios, (de más de 34000 metros cuadrados de área bruta) la actora desarrolla la actividad denominada: “Industria de otros productos minerales y de materiales de construcción (5x1000)”., cuyo factor de destinación económica, como quedó anotado,  corresponde a “industria grande tipo 1” con un factor de 5,80. 

Adicionalmente,  se reitera que el Acuerdo 4 del 29 de abril de 2010 adoptó la fórmula aplicable para la contribución individual que parte del factor de explotación económica o uso de los predios definidos en el Plan de Ordenamiento Territorial que en este caso definió el sector de Canavita como zona industrial
.

A su vez, si bien dentro del objeto social de la actora se prevé que ésta ejerce actividades “inherentes a la industria básica en minería extractiva”
, para efectos de la contribución de valorización prima la ubicación del predio y su destinación económica definida en el Plan de Ordenamiento Territorial. 

De otra parte, la demandante  alegó que no se tuvieron en cuenta las características del predio, entre otras razones, porque el informe técnico contratado  con la firma Cantillo & Asociados Ltda,  determinó que en el área del terreno que sirvió de base para el cálculo de la contribución no se analizaron la incidencia del drenaje (ronda), ni el área requerida por el proyecto de construcción de la Vía Piedemonte (mayor al área de zonas de cesión tipo A, establecido en un 20%), razón por la cual el área que debió descontar la Administración para determinar la contribución debió ser  mayor, y en consecuencia, menor la contribución.

Sobre el particular, observa la Sala que el artículo 10 de la Ley 446 de 1998, señaló lo siguiente:

 
 “Para la solicitud, aportación y práctica de pruebas, además de las disposiciones generales contenidas en el Código de Procedimiento Civil y demás disposiciones, se dará aplicación a las siguientes reglas:
 

      1. Cualquiera de las partes, en las oportunidades procesales para solicitar pruebas, podrá presentar experticios emitidos por instituciones o profesionales especializados. De existir contradicción entre varios de ellos, el juez procederá a decretar el peritazgo correspondiente”
 

Esa norma fue reiterada, en idéntico sentido, en el artículo 18 de la Ley 794 de 2003, que modificó el artículo 183 del Código de Procedimiento Civil, al disponer lo siguiente:

 

 “Cualquiera de las partes, en las oportunidades procesales para solicitar pruebas, podrá presentar experticios emitidos por instituciones o profesionales especializados. De existir contradicción entre varios de ellos, el juez procederá a decretar el peritazgo correspondiente”
 

Los experticios técnicos difieren de los dictámenes periciales regulados en los artículos 233 a 242 del Código de Procedimiento Civil, así como también de los informes técnicos de entidades y dependencias oficiales que reglamenta el artículo 243 del mismo estatuto procesal, que el juez puede solicitar de oficio o a petición de parte y, que deben ponerse en conocimiento de las partes por el término de tres días para que se complementen o aclaren. 

 

En cuanto a los conceptos técnicos, su incorporación al proceso se valora dentro de la sana crítica judicial, como las demás pruebas, y se aprecian en conjunto, pues, al igual que el dictamen pericial, el juez es autónomo para valorar las pruebas técnicas y verificar la veracidad de sus fundamentos y conclusiones, en tanto que es a éste y no al perito o al profesional especializado, a quien corresponde administrar justicia y resolver la controversia que se somete a su decisión final
.

Si bien  la actora allegó un estudio técnico efectuado por la sociedad “Cantillo & Asociados Ltda”, no  demostró la existencia ni idoneidad de la firma, esto es, que se trata de una institución especializada en la materia.

Adicionalmente, el estudio no es demostrativo de lo que se pretende probar, toda vez que, sin elementos de juicio, pretende desvirtuar los  análisis económicos y sociales efectuados por la Gerencia Financiera del Municipio y la memoria técnica que explica la operación matemática de reparto del monto distribuible entre los bienes comprendidos dentro de la zona de influencia.

En ese sentido, el estudio realizado llega a conclusiones vagas como las siguientes:

“ 4.1 La escogencia del método para liquidar la contribución por valorización del municipio de Tocancipá no fue objetiva, sino lo que buscó fue acomodar un método para que diera unos resultados previamente establecidos; esto afectó a MATCO, puesto que por otros métodos, la liquidación de su contribución hubiera sido menor.

4.2 Dentro de la información disponible, no se encontró el soporte técnico del presupuesto establecido para las obras y el monto distribuible, valores fijados por el Concejo Municipal.  En principio, el presupuesto se observa muy alto en comparación con obras similares, pero no es posible concluir al respecto sin tener acceso a la información que lo soporta.  

4.3 Al igual que en el caso de los presupuestos, la determinación del área de influencia carece de la información que la explique de una manera objetiva.

4.4 La fórmula empleada no es proporcional al beneficio obtenido por el propietario del inmueble, toda vez que se basa en el área del lote y no en los cambios en el valor del mismo debido a las obras.

4.5 En el cálculo del área remanente de los lotes de MATCO no se tuvo en cuenta la incidencia del drenaje (ronda) ni el área requerida por el proyecto de construcción de la vía Piedemonte (mayor al área de zonas de cesión tipo A, establecido en un 20%.  De igual forma no hay soporte sobre el área de afectación establecida para el lote 25817000000060013.

4.6 El factor de destinación económica fue fijado en forma arbitraria en el Acuerdo 04 de 2010, así como tampoco se discrimina el área realmente empleada en esa destinación económica ni el tipo de industria.  No se explica la gran diferencia, por ejemplo, entre el factor de la industria minera con explotación a cielo abierto de 0,1 y la industria de transformación de la arcilla en ladrillos, como MATCO, de 5,8.

4.7 El factor de grado de beneficio fue fijado arbitrariamente por el Concejo de Tocancipá (Acuerdo 04 de 2010), sin ningún soporte técnico, y los límites tampoco están soportados en algún criterio objetivo.

4.8 de acuerdo con el análisis presentado, el cobro de la valorización no está soportado técnicamente, presenta deficiencias en la determinación del procedimiento y fórmula, así como está basado en la determinación de factores establecidos arbitrariamente
. (subraya la Sala)

En efecto, las conclusiones a que llegó la firma Cantillo y Asociados Ltda no se soportan en pruebas idóneas que desvirtúen la veracidad y legalidad de los estudios técnicos realizados por la demandada para efectos de determinar la contribución por valorización objeto de demanda. Simplemente son apreciaciones carentes de soporte técnico. 

En consecuencia, para determinar la contribución de valorización a cargo de la actora, la Administración evaluó las características del predio y aplicó legalmente los factores establecidos que integran la fórmula tarifaria.  No prospera el cargo.  

El Concejo Municipal señaló en forma clara el método y el sistema, pero no cómo  determinó  la tarifa
Según la actora, en los actos administrativos de asignación no se expresaron las razones de hecho y de derecho para la aplicación del factor de destinación (5.8) de la fórmula tarifaria de la contribución, pues el objeto social de la actora no comprende la industria grande, por lo cual esta actividad no podía tenerse en cuenta para determinar el grado de beneficio y factor de destinación. 

Observa la Sala que el factor de destinación precisado obedece a un porcentaje fijo determinado en el Anexo I del Acuerdo 04 de 2010, que modificó el Acuerdo 14 de 2009, en lo que atañe a los coeficientes y factores de destinación, así:

USOS INDUSTRIALES

	CÓDIGO
	FACTOR DESTINACIÓN ECONÓMICA - NOMBRE
	FACTOR
	DEFINICIÓN

	FEE18
	INDUSTRIA GRANDE TIPO_1
	5,80
	Predios destinados al funcionamiento de una gran industria de acuerdo con la definición legal para este tipo de actividad económica, que a la fecha se encuentren en operación

	FEE19
	INDUSTRIA GRANDE TIPO 2
	5.40
	Predios destinados al funcionamiento de una gran industria de acuerdo con la definición legal para este tipo de actividad económica, que a la fecha no se encuentren en operación.


En consecuencia, este factor hace parte de la fórmula tarifaria establecida en el  Acuerdo 4 del 29 de abril de 2010, y las razones de hecho y de derecho se derivan de los factores que, como quedó anotado, fueron legalmente establecidos. No prospera el cargo.

Las razones que anteceden son suficientes para confirmar la sentencia apelada.

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

F A L L A

CONFÍRMASE  la sentencia apelada. 

RECONÓCESE personería a Leonardo Contreras González como apoderado de  la demandante.
Cópiese, notifíquese, comuníquese.  Devuélvase el expediente al Tribunal de origen. Cúmplase.

Se deja constancia de que la anterior providencia se estudió y aprobó en sesión de la fecha.

 JORGE OCTAVIO RAMÍREZ RAMÍREZ 

HUGO FERNANDO BASTIDAS BÁRCENAS
                Presidente 

MARTHA TERESA BRICEÑO DE VALENCIA
CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRÍGUEZ                                    
� Acuerdos Municipales 14 de 2009 y 03 y 04 de 2010


� Artículo 9. Para liquidar la contribución de valorización se tendrá como base impositiva el costo de la respectiva obra, dentro de los límites de beneficio que ella produzca a los inmuebles que han de ser gravados, entendiéndose por costo todas las inversiones que la obra requiera, adicionadas con un porcentaje prudencial para imprevistos y hasta un treinta por ciento (30%) más, destinado a gastos de distribución y recaudación de las contribuciones.


� El Código CIIU es la Clasificación Industrial Internacional Uniforme (Revision 4 adoptada para Colombia) que tiene como propósito agrupar todas las actividades económicas similares por categorías, permitiendo que todos los empresarios puedan clasificarse dentro de actividades muy específicas que facilitan el manejo de información para el análisis estadístico y económico empresarial.


� Cuadernos 1, 2 y 3 del c.a


� Folio 139 c.a. 3


�Acuerdo 011 de 2005 (Plan de Ordenamiento Territorial), Acuerdo 005 de 2009 (Estatuto de Valorización), Acuerdo 014 de 2009 y Resolución 222 de 2009 que adoptó la memoria técnica para la contribución.


� Sentencia del 14 de junio de 2012, exp. 18159 C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodríguez


� Ibidem


� De acuerdo con el artículo 1 del Acuerdo 14 de 2009, la destinación de la contribución por beneficio local fue la construcción del Plan de Obras que se relaciona a continuación: 


“1.Construcción anillo vial Vereda Verganzo desde la autopista- Juancho Pola  I.E.D. Técnico Industrial - Sector San Javier – Sector Tolima – Urbanización La Estación – Vía detrás del autódromo – Termoeléctrica Emgesa.


2.Construcción Vía de acceso al Autódromo desde la autopista al glorieta de Emgesa – Lucta a Crown (Tramo propiedad del Municipio).


3. Construcción vía Piedemonte costado Nororiental a empalmar con la Variante BTS Vereda Canavita.”








� Folio 359 c.a. 3


� El artículo 169 establece como categorías del uso del suelo rural, entre otros, las áreas de actividades industriales.


� Folios 48 a 59 c.p.


� Folio 44 c.a. 2


� Folios 49 y 55 c.p.


� Folios 53 y 59 c.p.


� Artículo 170 del Plan de Ordenamiento Territorial.


� Folio 16 c.p


� Corte Constitucional sentencia del 11 de abril de 2012, exp. T-274/12


� Folio 67 c.p.






