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CONSEJO DE ESTADOQ
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

Consejero Ponente: MILTON CHAVES GARCIA

Bogota, D.C., diecinueve (19) de marzo de dos mil diecinueve (2019)

Referencia: Medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
Radicacién: 25000-23-27-000-2012-00438-02 (21638)

Demandante: HAIKU ASSOCIATED INC

Demandado: MUNICIPIO DE CHIA

Temas : Efecto Plusvalia.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacidn interpuesto por el demandado contra la
sentencia de 22 de octubre de 2014, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Subseccidén C en Descongestion, que accedid parcialmente a las
pretensiones de la demanda.

La parte resolutiva de la sentencia apelada dispuso lo siguiente’:

“PRIMERO.- AVOQUESE el conocimiento del presente asunto.

SEGUNDO.- DECLARAR no probadas las excepciones de “inepta demanda” e
‘ineptitud sustantiva de la demanda, por no haberse demandado la totalidad de
los actos administrativos” propuestas por el Municipio de Chia.

TERCERO.- DECLARAR LA NULIDAD PARCIAL del Decreto 059 de 18 de
agosto de 2010, en cuanto fa liquidacion y monto de la participacion en plusvalia
para los predios identificados con los folios de cédula catastral Nos.
25175000000040257 y 25175000000043102 y matricula inmobiliaria 50N-
0635638 y 50N-0515952 de la Oficina de Instrumentos Publicos de Bogota Norte.

CUARTO.- DECLARAR LA NULIDAD de la Resolucion No. 2494 de 12 de
diciembre de 2011, por medio de la cual se resolvié el recurso de reposicién
promovido por la libelista en contra del mencionado decreto.

QUINTO.- A titulo de RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO, se declara que
HAIKU ASSOCIATED INC, no estéa obligada al pago de Ia participacion del efecto
plusvalia que se fijo a los predios de que es propietaria en los actos
demandados, asi mismo se ORDENA el reintegro de fos siguientes valores: doce
mil millones ciento cuarenta y cinco mil doscientos treinta pesos con cincuenta y
siete centavos ($§12.145.230.057) y tres mil ochocientos quince millones
setecientos cuarenta y un mil setecientos ochenta y tres pesos
(33.815.741.783.00), cancelados indebidamente por la libelista por concepto de

" Folios 318 a 341 c. p.
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pago de plusvalia de los predios objeto de fa litis, junto con los intereses
indexados de acuerdo a la formula que para el efecto aplica el Honorable
Consejo de Estado.

SEXTO.- Disponer se cumpla el fallo en los términos de los articulos 176, 177 y
178 del Cddigo Contencioso Administrativo.

SEPTIMO.- ABSTIENESE de condenar en costas.

OCTAVO.- DEVUELVASE a la actora el remanente que hubiere a su favor por
concepto del deposito de expensas para atender los gastos ordinarios del
proceso.

NOVENO.- Ejecutoriada esta providencia, ARCHIVESE el expediente, previas las
constancias secretariales de rigor”.

ANTECEDENTES

HAIKU ASSOCIATED INC es propietaria de dos inmuebles ubicados en el municipio
de Chia e identificados con las matriculas inmobiliarias Nos. 50N-05159522 y 50N-
06356383, respectivamente.

El Concejo municipal de Chia adopté el Plan de Ordenamiento Territorial a través del
Acuerdo Municipal 17 del 15 de julio de 2000,* en el que clasifico los predios antes
indicados, en la Zona de Vivienda Campestre Especial dentro de la subzona
Hacienda Fontanar®.

El 11 de agosto de 2008, el Concejo municipal del ente demandado, expidi el
Acuerdo 8 «Por el cual se establece la participacion en la plusvalia en el municipio de
Chia y se dictan otras disposiciones»®.

Mediante el Decreto 059 del 18 de agosto de 2010 «Por el cual se liquida el efecto
plusvalia para la Zona de Vivienda Campestre y la Zona de Vivienda Campestre
Especial y se establece el monto de la participacion para los predios localizados en
ellas», el Alcalde municipal de Chia fijé el monto de la participacién para los predios
de propiedad de la demandante, entre otros, asi’:

HAIKU ASSOCIATED INC

Matr. Inmob. Valor
050-0635638 $3.595.125 606
050-0515952 $11.313.973.258
TOTAL $14.909 008 8648

Contra el Decreto mencionado, la sociedad demandante interpuso recurso de
reposicion?, el cual fue decidido mediante la Resolucion 2494 del 12 de diciembre de

2 Folios 53 a 58 c. p.

® Folios 59 a 61 c. p.

4 Cuaderno de antecedentes

* Art. 2° del Decreto 059 de 2010 — Folios 21y 22 ¢. p.

®Folics 45a49c¢. p.

7 Foligs 18 a 38 c. p.

& Obran recibos de page por la suma de $3.815.741.783 y de $12.145.230.057, para un total de $15.960.971.840
- Folios 113y t14 c. p.
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2011 en el sentido de no acceder a las pretensiones principales ni subsidiarias del
recurrente’®,

DEMANDA
1. Pretensiones

HAIKU ASSOCIATED INC, en ejercicio de la accién prevista en el articulo 85 del
Codigo Contencioso Administrativo, formulo las siguientes pretensiones: !

“PRIMERA.- Que se declare Ila nulidad de las asignaciones
correspondientes al efecto plusvalia contenidas en el Decreto No. 059 de 18
de agosto de 2010 dictado por el Alcalde Municipal de Chia, sobre los
predios de la sociedad demandante correspondientes a las matriculas
inmobiliarias Nos. 50N-515952 y 50N-635638, y cédulas catastrales Nos.
2517000000040257 y 2517000000043102, cuyo monto asciende a la suma de
$3.595.125.606 y $11.313.973.258, asi como de la actuacién correspondiente
a las nofificaciones y publicaciones del mismo Decreto.

SEGUNDA.- Que como consecuencia, se declare fa nulidad de la Resolucion
2494 de fecha 12 de diciembre de 2011 dictada por ia Alcaldia Municipal de Chia
y por medjo de la cual se resolvid el recurso de reposicion del Decreto que
establecié la misma plusvalia sobre los predios de la sociedad actora,
denegandose por tanto dicho recurso.

TERCERA.- Que como consecuencia de la anterior peticion y a titulo del
restablecimiento del derecho, se declare que los predios mencionados, no estan
sujetos al gravamen de plusvalia de que trata el acto acusado.

CUARTA.- Que se condene al Municipio de Chia a pagar a la entidad actora a
titulo de devolucion, con intereses y correccién monetaria las sumas que /a

misma sociedad hubiere pagado total o parciaimente por cuenta de la plusvalia
sobre los predios gravados con el mismo impuesto de que trata esta demanda”.

2. Normas violadas y concepto de violacién

La demandante invocd como normas violadas:

» Articulos 29, 58, 338 y 363 de la Constitucion Politica.
e Articulo 28 de la Ley 153 de 1887.
e Articulos 76, 77 y 81 de la Ley 388 de 1997.

El concepto de |a violacion se sintetiza asi:
Principio de irretroactividad de la ley tributaria

Segun los actos demandados, el hecho generador por el cual se liquidé el efecto
plusvalia respecto de los predios objeto de la controversia, sobrevino como

®Folios 62a73c. p.
0 Fotios 40 a 44 ¢. p.
"' Demanda - Folios 2 y 3 ¢. p. y Reforma de la demanda — Folios 144 a 146 ¢. p.



Radicado, 25000-23-27-000-2012-00438-02 {21638}
Demandante: Haiku Associated INC

consecuencia de la adopcion del Plan de Ordenamiento Territorial (POT) del
municipio de Chia, mediante el Acuerdo 017 de 2000.

Sostuvo que la exigibilidad del pago de la participacion en plusvalia surgio a partir de
la reglamentacion por parte del Concejo Municipal de Chia mediante el Acuerdo 08
del 11 de agosto de 2008, por el que se establecié y acogié la tarifa dispuesta para el
tributo en dicha jurisdiccion. De manera que, los hechos generadores que ocurrieron
antes de su expedicion no eran exigibles en virtud del principio de irretroactividad en
materia tributaria.

Los actos demandados liguidaron el monto del efecto y participacion por plusvalia
para los predios del demandante con base en un presunto hecho generador acaecido
con la expedicién del Acuerdo 017 de 2000 — POT de Chia, pese a que la certeza
sobre las condiciones del mencionado tributo solo se tuvieron con la expedicién del
Acuerdo 8 del 11 de agosto de 2008, por medio del cual se senfald concretamente la
tarifa aplicable.

En los predios objeto del gravamen nunca existié hecho generador exigible, pues la
accion urbanistica que pudiera generar la plusvalia se preseniod con la expedicion del
POT adoptadoe mediante Acuerdo 017 de 2000, lo que constituye un derecho
adquirido y una situacién urbanistica consolidada previo a la entrada en vigencia de
la reglamentacién del tributo [Acuerdo 8 del 11 de agosto de 2008], por lo cual, no
resulta aplicable.

Expedicion irregular y notificacion extemporanea del acto demandado.

El Decreto 059 de 18 de agosto de 2010, por medio del cual se liquido el monto del
efecto y participacion por plusvalia para los predios de propiedad del demandante, se
expidié en forma extemporanea, pues no se realizdé en el término previsto en el
articulo 81 de la Ley 388 de 1997, esto es, dentro de los 45 dias siguientes a la fecha
del informe definitivo sobre los precios y el efecto plusvalia para dichas zonas, que
para el presente caso se produjo el 19 de enero de 2009.

Asi mismo, la notificacion del acto en el periédico Ef Nuevo Siglo los dias 7, 14 y 21
de agosto de 2011, resulta extemporanea, pues el inciso 2° del articulo 81 de la Ley
388 de 1997, establece que la notificacion debe hacerse dentro de los 30 dias
habiles siguientes al acto administrativo que determina el efecto plusvalia.

Violacidn del articulo 76 de la Ley 388 de 1997 y la Resolucion 620 de 2008 del
IGAC

El valor correspondiente a las liquidaciones contenidas en los actos demandados
para los predios de propiedad de la demandante, no corresponde a la realidad
objetiva actual de los predios y a su valor comercial, antes y después de las acciones
urbanisticas que generadoras del efecto plusvalia.
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CONTESTACION DE LA DEMANDA 2

El municipio de Chia propuso las excepciones de “inepta demanda” porque la
demandante se limitd a describir unas normas como presuntamente violadas pero no
explicé el concepto de violacion ni el perjuicio causado con los actos demandados
para efectos del restablecimiento del derecho; e “ineptitud sustantiva de la demanda
por no haberse demandado la totalidad de los actos administrativos”, pues a juicio
del demandado, la participacidn en plusvalia no esta regulada solamente en el
Decreto 059 de 2010, sino también en los acuerdos 017 de 2000 y 08 de 2008, y
que, por tanto, esos actos también debian ser demandados.

Asi mismo, se opuso a las pretensiones de la demanda, bajo los argumentos que se
sintetizan a continuacién:

El Acuerdo 017 de 2000 establecio los hechos generadores de la participacién en
plusvalia y dispuso que la tasa de participacién oscilara entre el 30 y el 50 % del
mayor valor por metro cuadrado.

Por su parte, mediante el Acuerdo 08 de 2008 el Concejo Municipal de Chia
reglamento la participacion en plusvalia establecida por el Acuerdo 017 de 2000 y
dispuso que el cobro «se efectuara teniendo en cuenta normas establecidas en el
Acuerdo 17 de 2000 (P.O.T.), Ley 388 de 1997 y demés normas concordantesy.

Lo anterior, no quiere decir que la liquidacién y cobro del impuesto se hara de
manera retroactiva, simplemente que se deben tomar las disposiciones sefialadas en
el Acuerdo 17 de 2000, toda vez que esta norma contiene los hechos generadores
de la plusvalia, y ademas, porque determind, entre otros aspectos, las zonas
beneficiadas con la plusvalia, las cuales sirven de fundamento para liquidar el tributo.

En ese orden de ideas, el fundamento legal de la participacién es la Ley 388 de 1997
y el Acuerdo Municipal 017 de 2000, donde estan previstos los hechos generadores
de la participacion, asi se precisd en la Decreto 059 de 18 de agosto de 2010, “Por
medio del cual se liquida el efecto plusvalia para la zona de vivienda Campestre y Ia
zona de Vivienda Campestre Especial y se establece el monto de la participacion
para los predios localizados en ella”.

SENTENCIA APELADA

El Tribunal accedié parcialmente a las pretensiones de la demanda. Las razones
de la decisién se resumen asi:?

No se configura la excepcion planteada por el ente demandado de “ineptitud de
demanda’”, porgue la parte actora precisé las disposiciones vulneradas y expreso los
motivos de inconformidad por la expedicién de los actos demandados. Asi mismo,
como restablecimiento del derecho pidié que se declarara que los predios de su
propiedad no estan sujetos a la participacion en plusvalia.

12 Folios 162 a 175 ¢. p.
3 Folios 318 a 341 ¢. p.
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Tampoco prospera la excepcion denominada “ineptitud sustantiva de la demanda,
por no haberse demandado la totalidad de los actos administrativos”, porque fueron
demandados los actos que delimitaron la situacion particular de la demandante frente
al pago de la participacion en plusvalia [Decreto 059 de 2010 y la Resolucion 2494
de 2011], pues los Acuerdos 08 de 2008 y 017 de 2000, que adujo la demandada
que debieron cuestionarse, son el apoyo normativo en que se fundamentan los actos
acusados, por lo que no era requisito incluirlos en la pretensién de nulidad.

En cuanto al fondo del asunto, luego de un recuento normativo y jurisprudencial
precisé que, para la liquidacién del efecto plusvalia en el municipio de Chia, el hecho
generador debia darse después de la entrada en vigencia del Acuerdo 08 de 2008,
puesto que, de conformidad con la Ley 388 de 1997, los concejos municipales y
distritales, mediante acuerdos de caracter general, deben establecer las normas para
la aplicacion de la plusvalia en sus respectivas jurisdicciones.

Concluyé que los actos administrativos demandados desconocieron el principio de
irretroactividad tributaria, porque liquidaron una obligacion a partir de hechos
acaecidos con anterioridad a la entrada en vigencia del Acuerdo 08 de 2008.

En ese orden de ideas, el Tribunal declaré la nulidad parcial del Decreto 059 de 18
de agosto de 2010, por el que se liquidd el efecto plusvalia para la Zona de Vivienda
Campestre y la Zona de Vivienda Campestres Especial y se establecid el monto de la
participacion para los predios de propiedad de la demandante, identificados con
matricula inmobiliaria 50N-0635638 y 50N-0515952. A su vez, declaro la nulidad de
la Resolucion 2494 de 12 de diciembre de 2013, por la que se resolvio el recurso de
reposicion confirmando la decision.

Como consecuencia de lo anterior, declaré que la parte actora no esta obligada al
pago de la participacién en plusvalia, por lo que procede el reintegro de las sumas
indebidamente pagadas ($12.145.230.057 y $3.815.741.783) junto con los intereses
indexados de acuerdo con la formula que para el efecto aplica el Consejo de Estado:

indice final
R= Rh —mmm e
Indice inicial

En lo demas, el a quo se relevd de hacer el estudio de los otros cargos propuestos
por las partes y negd la condena en costas.

RECURSO DE APELACION
El municipio de Chia apeld con fundamento en los siguientes argumentos:’

Para determinar el momento en que nace la obligacidn de la participacion en
plusvalia es necesario precisar, con base en los principios generales del derecho
tributario, que uno es el hecho generador del tributo, sefalado en el Acuerdo 17 de
2000 y la Ley 388 de 1997 y otro es el momento de causacién, esto es, con el
Decreto 059 de 2010.

4 Folios 343 a 354 y 355 a 371 c. p.
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La determinacion de los hechos generadores parte del andlisis comparativo del
potencial de las normas urbanisticas para cada una de las zonas de uso
reglamentadas entre el Acuerdo municipal 03 de 1994 y el Acuerdo 17 de 2000 y los
instrumentos que lo desarrollan o complementan.

Antes de elaborar y sancionar el Decreto 059 de 2010, el municipio identificé las
zonas o subzonas beneficiarias de una o varias de las acciones urbanisticas con
base en la determinacion de los hechos generadores descritos en el articulo 74 de |a
Ley 388 de 1997 donde se configura la plusvalia. Que ademas, efectud un analisis
comparativo entre los acuerdos 03 de 1994 y 17 de 2000 para determinar el beneficio
adicional generado por esas acciones urbanisticas.

Sefialo que, a partir de lo anterior, el municipio pudo constatar que los predios de la
demandante que se encuentran ubicados en la zona de vivienda especial, eran
beneficiarios de las acciones urbanisticas que, de acuerdo con lo estipulado en la
Ley 388 de 1997, constituyen hecho generador de la participacion en plusvalia.

En consecuencia, el Decreto 0659 de 2010 notificado a los propietarios de los predios
beneficiados con las acciones urbanisticas mediante tres avisos publicados los dias
7, 14y 21 de agosto de 2011 en el periédico El Nuevo Siglo, asi como a través del
edicto desfijado el 3 de octubre de 2011, no desconocid el principio de
irretroactividad tributaria y se ajusta alos principios constitucionales y ala Ley 388 de
1997.

Apelacion adhesiva'®. La parte demandante indico que, si bien comparte la decision
del Tribunal, interpone el recurso con el fin de que e juez de segunda instancia
ordene el reconocimiento de los intereses de la suma que se ordend devolver en los
términos del articulo 863 del Estatuto Tributario.

ALEGATOS DE CONCLUSION
La demandante reiteré lo dicho en la demanda vy la apelacién adhesiva. '8
La demandada no se pronuncié en esta oportunidad.

El Ministerio Publico solicitd que sea modificado el numeral quinto de la sentencia
apelada y que en lo demas, sea confirmada, bajo los argumentos que se resumen a
continuacion:

Si bien es cierto que el Acuerdo 08 de 2008 del Concejo Municipal de Chia dispuso
el porcentaje de participacion en plusvalia generada por las acciones urbanisticas y
la ejecucién de obras publicas, previstas en el POT del municipio, no podia
entenderse que el cobro se debia hacer en forma retroactiva por el hecho de
indicarse en el inciso 2 del articulo 3° del Acuerdo 08 de 2008 que se tengan en

cuenta las normas del Acuerdo 17 de 2000, la Ley 388 de 1997 y demas normas
concordantes.

'S Folios 379 y 380 ¢. p.
'8 Folios 385 a 402 c. p.
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Concluyd que como la liquidacion del efecto plusvalia y el establecimiento del monto
de la participacién, mediante el Decreto 059 de 2010, se efectué en aplicacion de la
tasa establecida en el Acuerdo 08 de 2008, para hechos generadores establecidos
en el Acuerdo 017 de 2000, ha sido vulnerado el principio de irretroactividad
tributaria, toda vez que a la fecha de expedicion del Acuerdo 08 de 2008, ya se habia
concretado el hecho generador del efecto plusvalia.

Finalmente, la suma que se ordena devolver a la demandante se trata de un pago de
lo no debido y para este caso, no existe norma especial para el reconocimiento de
intereses, por lo que procede el interés legal del 6% anual fijado en el articulo 1617
dei Cddigo Civil.

CONSIDERACIONES DE LA SALA
Cuestion Preliminar

El presente proceso, el 29 de julio de 2015, vencido el término concedido a las partes
para presentar alegatos de conclusion entré al despacho de la entonces Consejera
de Estado Dra. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez, Magistrada gue laboré en el
Consejo de Estado hasta el 24 de abril de 2016. En su reemplazo, el 18 de octubre
de 2016 tomd posesion como nueva Consejera de Estado la Dra. Stella Jeannette
Carvajal Basto.

La Dra. Carvajal Basto en providencia de 9 de junio de 201717, manifesté que estaba
impedida para conocer de este asunto con base en el articulo 141 [2] del Cddigo
General del Proceso, porque conocid del proceso en instancia anterior.

Debido a la ausencia de qudérum en esta Seccion, el 7 de julio de 2017 se designo
como conjuez a la Dr. Jesus Marino Ospina Mena, a fin de resolver el impedimento
manifestado por la Dra. Carvajal Basto. Mediante auto de 30 de agosto de 20173, Ia
Sala declaré fundado el impedimento y ordené remitir el expediente al despacho que
siguiera en turno. El expediente llegé 27 de septiembre de 2017 al despacho del
Consejero Ponente de esta Corporacion.

La Sala precisa que, si bien se habia sorteado conjuez para completar el quérum
decisorio en el presente asunto, éste ya no sera necesario toda vez que el Dr. Julio
Roberto Piza Rodriguez se posesion6 como Magistrado de la Corporacion el 25 de
septiembre de 2017, y en aplicacion del articulo 116 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, la llegada de un Consejero de
Estado desplaza al conjuez, en este caso Dr. Jesis Marino Ospina Mena.

Finalmente, por auto de 28 de noviembre de 2018'%, el despacho sustanciador
resolvié la solicitud presentada por la parte actora y ordend tener como sucesora
procesal de la sociedad HAIKU ASSOCIATED INC. a la sociedad Fiduciaria de
Bogota Vocera del Patrimonio Auténomo Acciones Fontanar Cajica — FIDUBOGOTA
SA

7 Folio 444 ¢, p.
8 Folio 454 a 456 ¢. p.
'8 Folios 460 a 463 c. p.
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Problema juridico

En los términos del recurso de apelacién interpuesto por la parte demandada y la
apelacion adhesiva presentada por la parte actora, la Sala determinara:

1. Silos actos demandados proferidos por el municipio de Chia violaron el principio
de irretroactividad de la ley tributaria, al liquidar el efecto plusvalia sobre los
predios de propiedad de las sociedades demandantes.

2. Si procede el reconocimiento de intereses de la suma que ordend devolver el
Tribunal conforme con lo previsto en el articulo 863 del Estatuto Tributario.
Para resolver, la Sala hard las siguientes precisiones:

1. De la participacién en plusvalia

De acuerdo con los articulos 73, 74 y 83 de Ia Ley 388 de 1997, la participacién en
plusvalia es el tributo que pueden cobrar los municipios o distritos a los propietarios o
poseedores de bienes inmuebles ubicados en su jurisdiccion, come consecuencia de
una actuacién administrativa consistente en una accién urbanistica relacionada con:
) la incorporacién de suelo rural a suelo de expansion urbana o la consideracion de
parte del suelo rural como suburbano: i} el establecimiento o modificacién del
régimen o zona del uso del suelo; vy iii) la-autorizacion de un mayor aprovechamiento
del suelo por una edificacién, bien sea elevando el indice de ocupacion o el indice de
construccion, o ambos a la vez.

Conforme con los articulos 75, 76, 77 y 80 de la Ley 388 de 1997, |a base gravable
del tributo se fija dependiendo de si el efecto plusvalia es el resultado de la
incorporacion del suelo rural al de expansion urbana, o de la clasificacion de parte
del suelo rural como urbano, o del cambio de uso del suelo o del mayor
aprovechamiento del suelo. Segin el articulo 79 de la Ley 388 de 1997, la tarifa
puede estar entre el 30% y el 50% del mayor valor por metro cuadrado.

Con base en lo anterior, para que se produzca el hecho generador se requiere de: i)
un acto administrativo que ordene una de las acciones urbanisticas contempladas en
los numerales 1, 2 y 3 del articulo 74 de la Ley 388 de 1997, y i) una autorizacion
especifica del aprovechamiento del uso del suelo o del area de edificacion dispuesto
en el POT y en los instrumentos que lo desarrollan.2

Las acciones urbanisticas?! fueron definidas en el articulo 8 de Ia Ley 388 de 1997

20 En igual sentido se pronuncid la Sala en las sentencias del 5 de diciembre de 2011, exp. 16532, C.P. Dra.
Carmen Teresa Crtiz de Rodriguez, 10 de septiembre de 2014, exp. 19402, C.P. Dra. Martha Teresa Bricefio de
Valencia, del 12 de diciembre de 2014, exp. 18944, C.P. Dr. Hugo Fernando Bastidas Barcenas, del 8 de junio de
2017, exp. 21001, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez; del 25 de septiembre de 2017, exp. 21596, C.P. Stella
Jeannette Carvajal Basto y del 3 de mayo de 2018, exp. 20612, C.P. Milton Chaves Garcia.

2 Articulo 8°.- Accidn urbanistica. La funcion publica del ordenamiento del territorio local se ejerce mediante la
accion urbanistica de las entidades distritales y municipales, referida a las decisiones administrativas y a las
actuaciones urbanisticas que les son propias, relacionadas con el ordenamiento del territorio y la intervencion en
los usos del suelo. Son acciones urbanisticas, entre otras:

1. Clasificar el territorio en suelo urbano, rural y de expansion urbana.

2. Localizar y sefalar las caracteristicas de la infraestructura para el transporte, los servicios plblicos
domicitiarios, la disposicion y tratamiento de los residuos solidos, liquidos, toxicos y peligrosos y los
equipamientos de servicios de interés publico y social, tales como centros docentes y hospitalarios, aeropuertos y
lugares andlogos.
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como la funcion publica que ejercen las entidades distritales y municipales mediante
la adopciéon de decisiones administrativas relacionadas con el ordenamiento del
territorio y los usos del suelo.

El articulo 9 de la Ley 388 de 1997 prevé que el plan de ordenamiento territorial es el
instrumento basico para desarroliar el proceso de ordenamiento del territorio
municipal. Se define como el conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias,
metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar el
desarrollo fisico del territorio y la utilizacién del suelo.

A su vez, el POT lo desarrollan y complementan los instrumentos de planeamiento
definidos en el articulo 43 del Decreto 190 de 2004, entre los que estén las Unidades
de Planeamiento Zonal —UPZ que tienen como propésito “definir y precisar el
planeamiento del-suelo urbano, respondiendo a la dindmica productiva de la ciudad y
a su insercién en el contexto regional, involucrando a los actores sociales en la
definicién de aspectos de ordenamiento y controf normativa escala zonar'.

Entonces, el Plan de Ordenamiento Territorial - POT y las Unidades de Planeacion
Zonal — UPZ, que desarrollan los instrumentos de dicho plan, conforman una accion
urbanistica, la cual debe ser aplicada en forma conjunta para establecer el efecto
plusvalia de acuerdo con la autorizacién especifica del aprovechamiento del uso del
suelo o del area de edificacion.

2. Principio de irretroactividad de la ley tributaria
La recurrente sefald que no puede exigirse el pago del tributo en virtud del principio
de irretroactividad conforme lo previsto en los articulos 338 y 363 de la Constitucion

Politica.

Lo anterior, porque a la fecha de entrada en vigencia del Acuerdo 08 de 2003, no
habian sido reglamentados en el municipio de Chia la existencia y los elementos

3. Establecer la zonificacién vy localizacion de los centros de produccion, actividades terciarias y residenciales, y
definir los usos especificos, intensidades de uso, las cesiones obligatorias, los porcentajes de ocupacion, las
clases y usos de las edificaciones y demas normas urbanisticas.

4. Determinar espacios libres para parques y dreas verdes publicas, en proporcion adecuada a las necesidades
colectivas.

5. Determinar las zonas no urbanizables que presenten riesgos para la localizacion de asentamientos humanos,
por amenazas naturales, o que de otra forma presenten condiciones insalubres para la vivienda.

6. Determinar las caracteristicas y dimensiones de las unidades de actuacién urbanistica, de conformidad con fo
establecido en la presente Ley.

7. Calificar y localizar terrenos para la construccion de viviendas de interés social.

8. Calificar y determinar terrenos como objeto de desarrollo y construccidn prioritaria.

9. Dirigir y realizar la ejecucion de obras de infraestructura para el transporte, ios servicios pdblicos domiciliarios y
los equipamientos plblicos, directamente por la entidad plblica o por entidades mixtas o privadas, de
conformidad con las leyes.

10. Expropiar los terrenos y las mejoras cuya adquisicidn se declare como de utilidad publica o interés social, de
conformidad con lo previste en la ley.

11. Localizar las areas criticas de recuperacion y controt para la prevencion de desastres, asi como las areas con
fines de conservacion y recuperacion paisajistica.

12. |dentificar y caracterizar los ecosistemas de impartancia ambiental del municipio, de comun acuerdo can la
autoridad ambiental de la respectiva jurisdiccion, para su proteccion y manejo adecuados.

13. Determinar y reservar terrenos para la expansion de las infraestructuras urbanas.

14. Todas las deméas que fueren cangruentes cen los objetivos del ordenamiento del territorio.

Paragrafo.- Las acciones urbanisticas aqui previstas deberan estar contenidas o autorizadas en los planes de
ordenamiento territorial o en los instrumentos que los desarrollen o complementen, en los términes previstas en la
presente Ley.
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constitutivos de la participacién en plusvalia, hecho que solo ocurrid hasta la
expedicion del Acuerdo 8 de 2008, por el cual el Concejo Municipal reglamentd, entre
otros aspectos, la tarifa aplicable al tributo. Por tanto, los hechos generadores antes
de la reglamentacién serian ineficaces para la generacion de la obligacién, pues no
existia normativa tributaria necesaria para hacerlos efectivos.

Para resolver, la Sala hara las siguientes precisiones:

El articulo 338 y 363 de la Constitucién Politica consagran la irretroactividad de la ley
tributaria y, especificamente, disponen que las normas que regulen los impuestos no
pueden aplicarse sino a partir del periodo que comience después de iniciar la
vigencia de |a respectiva ley, ordenanza o acuerdo.

Sobre este punte, la Sala ha sefialado que, entre los principios fundamentales del
sistema tributario, se encuentra el principio de irretroactividad, que junto con el
principio de legalidad, ensefian que la ley tributaria debe ser preexistente al hecho
imponible y, asi mismo, las normas tributarias se aplican hacia el futuro, es decir,

cobijan hechos econémicos o juridicos que tales normas dafinan como generadores
del tributo?2,

Por su parte, la Corte Constitucional ha precisado lo siguiente:

“La retroactividad por regla general. resuita censurable sélo cuando /a nueva
norma incide sobre los efectos juridicos ya producidos en virtud de situaciones y
actos anteriores...”®. Asi como que ‘La esencia del principio de irretroactividad
de la ley tributaria es la imposibilidad de sefialar consecuencias juridicas a actos,
hechos o situaciones juridicas que ya estan formalizados juridicamente, sailvo
que se prescriba un efecto més perfecto tanto para el sujeto de derecho, como
para el bien comun, de manera concurrente, caso en el cual la retroactividad
tiene un principio de razon suficiente para operar. Pues lo imperfecto siempre se
sujeta a lo mas perfecto, dada la naturaleza perfectible de la legalidad. "*,

En el presente caso, en el municipio de Chia, el Plan de Ordenamiento Territorial -
POT-%5 se adoptdé mediante el Acuerdo 17 de 2000, que en el subcapitulo 4 —
articulos 111 a 136- reguié la participacién en la plusvalia.

En dichos articulos se precisaron los elementos esenciales del gravamen, como el
sujeto activo (municipio de Chia)®, los sujetos pasivos (propietarios y poseedores
de los inmuebles respecto de los cuales se genere el efecto plusvalia?’), los hechos

2 CONSEJQ DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, Sentencias del 29 de abril de
2010, expedientes 17754 y 17823, C.P. William Giraldo Giraldo, del 12 de mayo de 2012, exp. 17012, C.P.
Martha Teresa Bricefic de Valencia, del 30 de septiembre de 2010, exp. 17939, C.P. Carmen Teresa Ortiz de
Rodriguez, del 2 de diciembre de 2010, exp. 18045, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas y del 9 de diciembre
de 2010, exp. 18044, C.P. William Giraldo Giraldo.

<3 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-511 de 1992.

1 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-594 de 1993,

Ley 388 de 1997 - “Articulo 9°.- Plan de Ordenamiento Territorial. El plan de ordenarniento teritorial que los
municipios y distritos deberédn adoptar en aplicacion de fa presente Le y, al cual se refiere ef articulo 41 de la Ley
152 de 1994, es el instrumento bésico para desarmollar el proceso de ordenamiento del territorio municipal. Se
define como ef conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas
adopladas para orientar y administrar ef desarrollo fisico def territorio ¥ la utifizacion dei sueio. {...)".

26 Articulo 111

77 Articulo 127
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generadores®® y la base gravable para el calculo del gravamen segun los distintos
hechos generadores?®.

En el articulo 119 se dispuso que la tasa de participacién la estableceran los
concejos municipales o distritales, por iniciativa del alcalde, ia cual podra oscilar
entre el treinta por ciento (30%) y cincuenta por ciento (50%) del mayor valor por
metro cuadrado.

Sobre esta norma en particular, la Sala en providencia de 17 de mayo de 2018,
precisé que “mediante sentencia del 13 de diciembre de 2007, la Seccion Segunda
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, al resolver una accién de
cumplimiento, dispuso «adoptar mediante Acuerdo Municipal la tasa de participacion
en PLUSVALIA, segun el articulo 73 y 79 de la Ley 388 de 1997 y el Plan de
Ordenamiento 7 de Termitorial del Municipio de Chia, adoptado mediante el Acuerdo
17 de 2000».

En cumplimiento de lo anterior, el Concejo municipal de Chia expidié el Acuerdo 08
de 2008, por el que establecio la tarifa de la participacién en la plusvalia en el ente
territorial, asi:

“ARTICULO 1.- £l presente Acuerdo tiene como objeto establecer el porcentaje
de participacion en la PLUSVALIA generada en el territorio def Municipio de Chia
por las acciones urbanisticas del Municipio y por la efecucion de obras publicas,
previstas en el Plan de Ordenamiento del Territorio del mismo Municipio de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 82 de la Constitucién Politica,
en los articulos 73 a 90 de la Ley 388 de 1997 y en sus decretos
reglamentarios.

ARTICULO 3.- Estan obligados al pago de la participacion en PLUSVALIA
derivada de hechos generadores, los propietarios o poseedores de los inmuebles
respecto de los cuales se configure el hecho generador.

El cobro se efectuard teniendo en cuenta las normas establecidas en el
Acuerdo 17 de 2000 (P.O.T.), Ley 388 de 1997 y demas normas concordantes.

ARTICULO 7.- Conforme lo ordena el articulo 79 de la Ley 388 de 1997 el
porcentaje a aplicar en el Municipio de Chia por concepto de la
participacion en PLUSVALIA se fija en el 40%, que pagaran los obligados
beneficiados con los hechos y actuaciones generadoras”.

Es de resaltar que mediante sentencia del 26 de febrero de 2015%, la Seccion
Cuarta del Consejo de Estado al estudiar la legalidad del inciso 2 del articulo 3 del
Acuerdo 08 de 2008, precis6 que [...] el articulo 119 del Acuerdo 17 de 2000 no fijo
de manera especifica la tarifa o tasa de participacién en plusvalia. Solo dispuso de
forma genérica que los Concejos Municipales, por iniciativa del Alcalde, estableceran
la tasa de participacion que se imputara a la plusvalia generada la cual podra oscilar
entre el treinta por ciento (30%) y el cincuenta por ciento (50%) de mayor valor por
metro cuadrado. De manera que al no precisarse la farifa o tasa de
participacién, el tributo no podia aplicarse en el municipio de Chia”.

28 Articulo 112
2 Articulos 114 a2 118y 123
%0 Expediente 20349, C.P: Martha Teresa Bricerio de Valencia.
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Asi mismo, sefialé que «solo con la expedicion del Acuerdo 8 de 2008 quedaron
precisados fodos los elementos esenciales del tributo. Por ello, a partir de su
entrada en vigencia, esto es, desde el 15 de agosto de 2008, podia aplicarse la
participacién en plusvalia en el municipio de Chia».

Y concluyd en esa misma providencia que “no obstante, el Acuerdo 8 de 2008 solo
podia aplicarse a hechos generadores causados a partir del 15 de agosto de
2008, por lo cual no podia afectar situacién juridica consolidada alguna’.
Resaltado por la Sala.

Pues bien, con fundamento en la Ley 388 de 1997 y el Acuerdo 08 de 2008, el
alcalde municipal de Chia expidi4 el Decreto 059 del 18 de agosto de 2010 «Por
medio del cual se liquida el efecto plusvalia para la Zona de Vivienda Campestre y la
Zona de Vivienda Campestre Especial y se establece el monto de la participacion
para los predios localizados en ellas», entre_estos, los predios de la sociedad
demandante identificados con matricula inmobiliaria 50N-0515952 y 50N-06356383".

En un caso similar, la Sala mediante sentencia de 3 de agosto de 2016°2, dijo:

‘[...] a participacion de plusvalia se generd y causé en un solo momento, esto es,
al verificarse la accion urbanistica consistente en la expedicion POT contenido en
el Acuerdo 17 de 2000™, sin que pueda entenderse que su exigibilidad quedaria
diferida por el hecho de que la liquidacion del tributo se haya realizado
posteriormente, pues lo cierto es que, el municipio no previé la tarifa aplicable, lo
cual solo ocurrio con el Acuerdo 08 del 11 de agosto de 2008, por tanto, solo a
partir de la publicacion de este Acuerdo podia ser liquidado el tributo por ei
municipio al estar requiados todos los elementos de la plusvalia y, en esas
condiciones, en virtud del principio de irretroactividad que rige en materia
tributaria, su aplicacién solo es procedente para hechos generadores ocurridos
con posterioridad al Acuerdo 08 de 2008.

Asi pues, tampoco puede aceptarse el argumento, segin el cual, el cobro del
gravamen se hizo teniendo en cuenta las normas anteriores establecidas en
Acuerdo 17 de 2000, la Ley 388 de 1997 y normas concordantes, pues como se
indicé en la sentencia del 26 de febrero de 2015, «el solo hecho de que la norma
acusada [Acdo. 08/08] disponga que el cobro de la participacién en plusvalia se
efectie teniendo en cuenta normas que son anteriores, y que, en fodo caso,
resuftan aplicables al tributo en mencidn, en manera alguna puede entenderse
como una autorizacion al Municipio para que cobre el tributo a hechos
generadores causados con anterioridad al 15 de agosto de 2008».

Por consiguiente, teniendo en cuenta que solo con la expedicién del Acuerdo 08
de 2008 se preciso la tarifa del efecto piusvalia generado por el Acuerdo 017 de
2000, el Decreto 059 de 2010 no podia liquidar el gravamen a los predios de las
demandantes, por hechos generadores ocurridos en vigencia deif Acuerdo 017 de
2000, esto es, con anterioridad al Acuerdo 08 de 2008, como lo pretende el ente
demandado”.

¥ Folios 18 a2 38 c. p.

%2 Exp. 21870, C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia. Reiterada en sentencia de 17 de mayo de 2018, exp.
21593, C.P. Julio Roberto Piza Rodriguez.
3 Art. 112
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En ese orden de ideas, el Decreto 059 de 2010 que liquidd la participacion en
plusvalia sobre los predios identificados con matricula inmobiliaria 50N-0515952 y
50N-0635638, de propiedad de la sociedad demandante, y la Resolucion 2449 del 12
de diciembre de 2011, que confirmd esa decisidon, desconocen el principio de
irretroactividad tributaria, pues la ocurrencia de ias acciones urbanisticas que se
pretenden imputar como generadoras del gravamen fueron en vigencia del Acuerdo
17 de 2000, es decir, antes de la expedicion del Acuerdo 8 de 2008,

Entonces, el municipio demandado viold el principio de irretroactividad tributaria, vy el
debido proceso de la contribuyente, en tanto aplicé retroactivamente el Acuerdo 8 de
2008, norma en que se fundamento el Decreto 059 del 18 de agosto de 2010.

Las anteriores razones son suficientes para confirmar la sentencia apelada que anulé
parcialmente los actos acusados, en cuanto liquidan el efecto plusvaiia de los predios
de propiedad de la demandante y, por consiguiente, en la que se ordené la
devolucién de la suma pagada por la sociedad demandante [$12.145.230.057 y
$3.815.741.783].

Intereses moratorios

En la apelacion adhesiva, la parte demandante sefialé que, si bien comparte la
decisién del Tribunal, interpone el recursc con el fin de gue el juez de segunda
instancia ordene el reconocimiento de los intereses de la suma que se ordend
devolver en los términos del articulo 863 del Estatuto Tributario y no conforme con o
dispuesto en los articulos 176, 177 y 178 del CCA.

El Tribunal en el numeral quinto de la sentencia apelada, dispusc lo siguiente: “A
titulo de restablecimiento del derecho, se declara que HAIKU ASSOCIATED INC, no
esta obligada al pago de la participacion del efecto plusvalia que se fijé a los predios
de que es propietaria en los actos demandados, asi mismo se ordena el reintegro de
los siguientes valores: doce mil miflones ciento cuarenta y cinco mil doscientos treinta
pesos con cincuenta y siete centavos ($12.145.230.057) y tres mil ochocientos
quince millones setecientos cuarenta y un mil setecienfos ochenta y fres pesos
($3.815.741.783), cancelados indebidamente por la libelista por concepto de pago de
plusvalia de los predios objeto de la litis, junto con los intereses indexados de
acuerdo a la formula que para el efecto aplica el Honorable Consejo de Estado”, esto
es:

indice final
R= RR oo
Indice inicial

Al respecto, se advierte que al momento de presentar la demanda, la actora solicitd
como restablecimiento del derecho el reintegro de las sumas pagadas, valor
debidamente indexado, junto con los intereses del caso®. Por lo tanto, al declararse
la nulidad de los actos, se configura un pago de lo no debido; por ende, se tiene que
las sumas de $12.145.230.057% y $3.815.741.783% pagadas por la demandante
deberan ser devueltas por el municipio de Chia, para lo cual, como lo ha manifestado

* Folio 2 c. p.
3 Falio 113 ¢. p.
% Folio 114 ¢. p.
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esta Sala, el monto objeto de devolucién se deriva de la gjecucion de una sentencia,
es decir, de la orden adoptada en el fallo judicia! de anular los actos acusados®, por
lo cual, se ha de aplicar los articulos 176, 177 y 178 del CPACA.

Si bien es cierto que el Tribunal ordend la devolucion de ta suma indebidamente
pagada por la actora con los intereses correspondientes, la Sala considera necesario
precisar que comoquiera que la demandante pagé el total de $15.960.971.840%, sin
que estuviera obligada a ello, la devolucién a la actora procede en los siguientes
términos:3°

a. La suma objeto de devolucién, es decir, $15.960.971.840 debe ajustarse de
conformidad con el indice de precios al consumidor en concordancia con el inciso
final 178 del Cédigo Contencioso Administrativo*®. De manera que el ajuste se hara
aplicando la siguiente férmula:

indice final
R= Rh ————
Indice inicial

En la que el valor ajustado (R) se determina multiplicando el valor histérico (Rh), que
es el mayor valor pagado por el contribuyente, por el nimero que resulte de dividir el
indice final de precios al consumidor certificado por el DANE, vigente en la fecha de
ejecutoria de esta providencia, por el indice inicial, esto es, el vigente al momento de
cada pago.

b. En virtud de los articulos 176 y 177 del Codigo Contencioso Administrativo, sobre
el monto a devolver es decir $15.960.971.840, debidamente actualizado, se causan
intereses de mora, segin lo previsto en el Codigo de Comercio, a partir del
vencimiento de los treinta dias siguientes a la ejecutoria de esta sentencia, pues
dicho término lo concede la primera de las normas en mencidn para adoptar las
medidas necesarias tendientes a dar cumplimiento a la sentencia®!.

Por lo anterior, la Sala modifica el numeral 5° de la sentencia apelada, en los
términos precisados y, en lo demas, se confirma la sentencia apelada.

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

¥ Ver sentencia de 18 de octubre de 2018, exp. 22892, C.P. Milton Chaves Garcia.

3% Folios 113y 114 c. p.

%% En igual sentide se ha pronunciado la Sala en las sentencias del 12 de noviembre de 2015, expediente No.
21737, Consejero Ponente Jorge Octavio Ramirez Ramirez; del 25 de abril de 2016, expediente No. 212485,
Consejero Ponente Martha Teresa Bricefio de Valencia; del 26 de julio de 2018, exp. 22074, C.P. Julio Raberto
Piza Rodriguez, entre ofras.

40 Sentencias de 18 de septiembre de 2014, exp. 20253, C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia y 5 de febrero
de 2015, exp. 20720, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

1 Sentencia de 28 de mayo de 2015, exp 20228. C.P Martha Teresa Bricefio de Valencia. Reiterada en sentencia
de 26 de julio de 2018, exp. 22074, C.P. Jutio Roberto Piza Rodriguez.
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FALLA

PRIMERO: MODIFICAR el numeral QUINTO de la parte resolutiva de la sentencia
apelada, que guedara asi:

“QUINTO: A titulo de restablecimiento del derecho, DECLARAR que
HAIKU ASSOCIATED INC no estaba obligada a pagar las sumas
determinas en los actos administrativos anulados y, en consecuencia,
ORDENAR al municipio de Chia devolver a la parte demandante
[Fiduciaria de Bogota Vocera del Patrimonio Auténomo Acciones Fontanar
Cajica — FIDUBOGOTA S.A] la suma de QUINCE MIL NOVECIENTOS
SESENTA Y UN MILLONES NOVECIENTOS SETENTA Y UN MIL
OCHOCIENTOS CUARENTA PESOS ($15.960.971.840), suma que
debera ser indexada y sobre la que se reconoceran intereses, en los
términos indicados en la parte motiva de esta providencia”.

SEGUNDO: En lo demas, CONFIRMAR la sentencia apelada.
Copiese, notifiquese, devuélvase el expediente al Tribunal de arigen y cimplase.

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

(W fou?

JIJLIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ
Presidente de la Seccion

Q /
,/Q u? e - .
MILTON CHAVE ARCIA JOR7Q)C]1AV%S RAMIREZ RAMIREZ

/’\)
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