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PERDIDA DE EJECUTORIEDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO DE
DETERMINACION DEL EFECTO PLUSVALIA - Regulacion / PARTICIPACION DEL
EFECTO PLUSVALIA EN EL MUNICIPIO DE PEREIRA - Competencia /
PARTICIPACION DEL EFECTO PLUSVALIA EN EL MUNICIPIO DE PEREIRA -
Integraciéon normativa / PARTICIPACION DEL EFECTO PLUSVALIA EN EL
MUNICIPIO DE PEREIRA - Plusvalor

A ese respecto, en el primer cargo de anulacion, que es reproducido en el escrito de
apelacion, la demandante considera que, para cuando se determind la participacion en
plusvalia, la Administracion carecia de competencia temporal, debido a que la accién
urbanistica se caus6 el 03 de abril de 2009 con la entrada en vigencia del Decreto 258
de 2009 que fij6 ese cambio del uso del suelo configurativo de un mayor
aprovechamiento y, para cuando se determind tal plusvalia, esto es, el 09 de junio de
2015, mediante la Resolucion nro. 2498, habia transcurrido mas de los cinco afios que
prevé el articulo 91 del CPACA, disposicién que regula la pérdida de ejecutoriedad de
los actos administrativos. Dicho aspecto fue analizado por el a quo, entendiendo que lo
gue alegaba la parte actora era la pérdida de ejecutoriedad, propiamente dicha, del acto
que fij6 la participacion en plusvalia. 2.1- La Sala detalla que el argumento de la
demandante recaba acerca de la falta de competencia del ente municipal para el
momento en que se expidid la Resolucién nro. 2498 de 2015 y, aunque invoca el
articulo 91 del CPACA, la alusién a esa disposicion proviene de que, para la actora, esa
es la norma que sustenta la falta de competencia de la Administracion para expedir los
actos administrativos pasados cinco afios. De alli que el tribunal debid dirimir ese asunto
e incluso, debi6 precisar si la norma invocada atiende al aludido vicio de nulidad y no
haber limitado su estudio a la literalidad del articulo 91 para desestimar el cargo. 2.1.1-
Debe recordarse que el requisito de la competencia en la formacion de los actos
administrativos esta relacionado con la capacidad que conserva la Administracién para
producir o expedir (en materia tributaria implica también la del trdmite de la notificacion,
art. 730 del ET) la decision que defina la situacién juridica, que podra ser de contenido
particular o abstracto. Al tratarse de uno de los requisitos de validez y de existencia del
acto, el incumplimiento del término que tenga legalmente la autoridad para emitir dicha
decision acarreara la caducidad de la potestad administrativa. Por su parte, el articulo
66 del CCA —disposicion que regia la actuacion administrativa iniciada con ocasion de
la accion urbanistica, hoy art. 91 del CPACA— regula un aspecto que esta relacionado
con la aptitud para que un acto administrativo produzca efectos juridicos, lo que esta
ligado a la ejecutividad y ejecutoriedad de este, pero que, a diferencia de la caducidad
de la competencia, pende de la existencia del acto administrativo que, en principio,
surtia efectos juridicos, pero que dejard de producirlos por, entre otras causales, no
haber sido ejecutado al cabo de cinco afos de estar en firme (art. 66 ibidem). 2.1.2-
Segun interpretacion de la parte actora, la llamada pérdida de fuerza ejecutoria — hoy
denominada pérdida de ejecutoriedad— era la consecuencia que debia asumir la
Administracion por su falta de diligencia para expedir el acto de determinacion de la
participacion en plusvalia, pues desde el Decreto 258 de 2009 se causoO el hecho
generador y solo en el afio 2015 el municipio expidio el acto que determind el efecto
plusvalia y la participacion que percibiria dicho ente territorial. Como se explico, la falta
de competencia a que alude la actora no encuentra su sustento en el articulo 66 del
CCA —hoy art. 91 del CPACA—, habida cuenta que no se puede predicar la pérdida de
ejecutoriedad del acto administrativo que ni siquiera ha nacido a la vida juridica, pues,
de hecho, la actora reconoce que el Decreto 258 de 2009 no es el acto que determina o
liquida la obligacion relacionada con la participacién en plusvalia, sino que, este acto es
el que adopto la accidn urbanistica; es decir, el que configura el hecho generador. 2.2-
La demandante adujo la presunta violacion del debido proceso porque el demandado
incumplié los términos que fijaron los articulos 80 y 81 de la Ley 388 de 1997 para
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determinar la plusvalia e inscribirla en los respectivos folios de las matriculas
inmobiliarias, aspecto que, junto con la alegada falta de competencia, reafirma que para
la demandante existe normativamente plazos para que la autoridad ejerza sus
potestades, tras los cuales no podra emitir los actos acusados. 2.2.1- Las citadas
disposiciones de la Ley 388 de 1997 prevén unos plazos con que la autoridad municipal
cuenta para fijar la plusvalia a través de los procedimientos que dicha ley fijo.
Concretamente, los términos para que la autoridad municipal lleve a cabo el
procedimiento de determinacion de la participacion corresponden a: (i) 5 dias habiles
para solicitar al IGAC o al perito avaluador la estimacién del mayor valor por metro
cuadrado en cada zona o subzona afectada con la accién urbanistica generadora de
participacion en plusvalia; (i) 60 dias habiles para que el avaluador (IGAC o perito)
ejecute lo solicitado; (iii) una vez se cuenta con la estimacion del mayor valor, la
autoridad municipal tiene 45 dias para liquidar el efecto plusvalia y aplicar la tarifa
adoptada por el concejo municipal o distrital, que, en todo caso, no puede ser inferior al
30 % ni superior al 50 % (art. 79 idem.), y (iv) a partir del acto de liquidacién,
corresponde a la Administracion, dentro de los 30 dias siguientes, liquidar a cada predio
individualmente considerado la participacion en plusvalia y proceder a su notificacion.
(...) Por lo anterior, la Sala concluye que, si bien los términos para fijar el efecto
plusvalia de que tratan los articulos 80 y 81 de la Ley 388 de 1997 son perentorios y no
preclusivos, en un Estado Social de Derecho la competencia para liquidar
administrativamente la exaccion debe estar y, en efecto, esta limitada en el tiempo.4-
Ahora bien, a fin de establecer si las autoridades liquidan administrativamente tributos
dentro del término de su competencia temporal, es necesario comprobar que el acto
administrativo sometido a dicho escrutinio verdaderamente corresponda al acto de
liquidacion oficial. Para ello, la Sala necesita estudiar los procedimientos regulados en la
Ley 388 de 1997, referentes a la participacion en plusvalia y, seguidamente, corroborar
la naturaleza de la resolucibn de determinacién que acusa de nulidad la parte
demandante..4.1- Con ese fin, el articulo 66 de la Ley 383 de 1997 establecia que los
municipios y distritos, a efectos de las declaraciones tributarias, asi como de los
procesos de fiscalizacién, liquidaciones, sanciones, discusion y cobro de los impuestos
por ellos administrados, aplicarian los procedimientos fijados por el ET para los tributos
nacionales. Esta disposicion fue reiterada en el articulo 59 de la Ley 788 de 2002 —
posterior a la Ley 388 de 1997—, con indicacion de que los departamentos y municipios
aplicarian los procedimientos del ET, sin perjuicio de que, el monto de las sanciones y
los términos de aplicacion de tales procedimientos, puedan disminuirse o simplificarse,
acorde con la naturaleza de los tributos administrados por dichos entes territoriales. En
linea con ese mandato, el Concejo Municipal de Pereira, al adoptar el Acuerdo 065 de
2004 —por el cual se establecen las normas para la aplicacion de la participacion en
plusvalia en Pereira— dispuso en su articulo 12 que: «[s]in perjuicio de lo establecido en
el presente acuerdo y en la reglamentacién que al efecto expida el sefior alcalde, la
Secretaria de Hacienda Municipal sera responsable de la administracion, liquidacion
concreta en el momento de la exigibilidad, recaudo, fiscalizacion, cobro, discusién y
devoluciones de la participacion en la plusvalia, en desarrollo de lo estipulado en el
articulo 59 de la Ley 788 de 2002 y, de manera subsidiaria, en el Cédigo de Rentas
Municipal y en las normas que los modifiquen subroguen, desarrollen o reglamenten».
de acuerdo con el articulo 59 de la Ley 788 de 2002 a que alude la disposicién local
citada, la Sala infiere que el municipio de Pereira adopt6 una integracién normativa entre
las disposiciones que regulan la participacion en plusvalia y los procedimientos de
determinacién previstos en el ET. Tal reenvio normativo también se encuentra replicado
en el articulo 26 del Decreto 229 de 2005, que reglamentd el ya mencionado Acuerdo
065 de 2004 e, incluso, el Codigo de Rentas de Pereira también previo la remision
normativa a los procedimientos del ET para efecto de los tributos locales, dentro de los
cuales se entienden integrados aquellos adoptados con posterioridad a su vigencia (art%.
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420y 422 Decreto 301 de 1996). La asociacion de la Ley 388 de 1997 (la ley que cre6
la participacion en plusvalia) y del ET ya habia sido anticipada por la Corte
Constitucional en la sentencia C-035 de 2014, en la cual dispuso la constitucionalidad
condicionada del inciso segundo del articulo 81 de la ley 388 de 1997, relativo al
procedimiento de notificacion de la liquidacion de la participacion en plusvalia. Como
resultado de ese juicio, la Corte Constitucional ordend surtir las notificaciones de las
liquidaciones con base en los articulos 565 y 566 del ET, con la limitacién de que la
direccion para notificacion principal seria la del inmueble objeto de gravamen «sin
perjuicio de que la Administracidon municipal o distrital correspondiente disefie un medio
idéneo y eficaz para permitirle a los administrados aportar su direccion de correo
electronico, si lo consideran pertinente». De esa manera, el ET regula procedimientos
tendentes a cuantificar las obligaciones de contenido tributario particulares, acto
administrativo que debe realizar una comprobacién plena de la totalidad de los
elementos de la obligacion tributaria para cuantificarla y, si es del caso, determinar la
deuda a cargo del contribuyente. Es por ello que, frente al contenido de las
liquidaciones emitidas por las autoridades tributarias, dicho estatuto remite a los
requisitos definidos en el articulo 712 ET. 4.2- En linea con lo expuesto, la viabilidad del
andlisis referido a la presunta falta de competencia de la entidad demandada al
momento de expedir los actos acusados sugiere la necesidad de dilucidar la naturaleza
de los actos demandados y la identificacion concreta de si se tratan de verdaderos
actos de liquidacion oficial que definan «completa y certeramente» la obligacién vy,
concretamente, la deuda a cargo de la actora. Con miras a cumplir este proposito, se
detalla que, al igual que el procedimiento definido en los articulos 80 y 81 de la Ley 388
de 1997, la normativa local —Acuerdo 065 de 2004 y Decreto 229 de 2005—(...) Para la
Sala, el procedimiento creado para establecer la participacion en plusvalia lo constituye
dos momentos que la ley define como liquidacion del efecto plusvalia, pero que, al
ahondarse sobre ello se detalla que, en la primera fase de determinacién, la
Administracion se limita a cuantificar el plusvalor previa comparacién entre el precio
comercial del metro cuadrado del terreno, segun la normativa territorial anterior, y el
precio de referencia del metro cuadrado con ocasion de la accidén urbanistica generadora
de la plusvalia, diferencia que resultard en el plusvalor, pero sobre el cual la
Administracion, en este caso, la Secretaria de Planeacion de Pereira se limita a indicar,
segun la tarifa aplicable del 50 %, el monto con el que el municipio participara en la
plusvalia considerando la zona o area beneficiada con la accidn urbanistica, dentro de la
cual habra predios de particulares. Al efecto, se observa que los actos acusados no
corresponden a la liquidacién definitiva de la participacion de plusvalia de los predios de
la actora, sino al acto que determina el monto de la participacion del municipio frente al
plusvalor cuantificado a través de un estudio técnico contratado. Desde luego, este acto
se ocupa de identificar la zona dentro de la cual se encuentran ubicados lo predios de la
demandante y, si bien, este acto hace parte fundamental de la cuantificacion de la
obligacién, en tanto que fija el monto del porcentaje con el que participa el ente
territorial, no complace los requisitos para ser considerado como liquidacién oficial
definitiva, por el hecho de que no reune todos los elementos de la obligacion que
permitan hallar la cuota y deuda tributaria, en los términos del articulo 712 del ET,
aplicable por la ya explicada remision normativa.

FUENTE FORMAL: LEY 388 de 1997- ARTICULO 80 / ESTATUTO TRIBUTARIO -
ARTICULO 730

CONDENA EN COSTAS - Improcedencia por falta de pruebas de su causacion

Teniendo en cuenta que solo «habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca
gue se causaron y en la medida de su comprobacion» (ordinal 8.° del articulo 365 d%l
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CGP), la Sala no condenara en costas en esta instancia porque en el expediente no existe
prueba de su causacion.

FUENTE FORMAL: LEY 1564 de 2012 (C.G.P.)- ARTICULO 365 ORDINAL 8 / LEY
1437 DE 2011 - ARTICULO 188

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
Consejero ponente: JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ
Bogota D. C., veinticinco (25) de febrero de dos mil veintiuno (2021)
Radicacion numero: 66001-23-33-000-2016-00081-01(24281)
Actor: ASUL SAS

Demandado: MUNICIPIO DE PEREIRA

FALLO

La Sala decide el recurso de apelacién interpuesto por la demandante contra la sentencia
del 24 de agosto de 2018, proferida por el Tribunal Administrativo de Risaralda, que
resolvié (ff. 494 a 509 cp 3):

1. Niéganse las pretensiones de la demanda, de conformidad con lo expuesto en la parte
considerativa de esta providencia.

2. Se condena en costas en esta instancia a la parte demandante vencida. Liquidense por Secretaria.
(--2)
ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

Con miras a obtener licencia urbanistica, la actora pag6é al municipio de Pereira la
participacion en plusvalia determinada en la liquidacion provisional que, al efecto, emitié
la Secretaria de Planeacion Municipal, el 12 de julio de 2010, por cuenta del plusvalor
generado en los predios de mayor extension identificados con los folios de matricula
inmobiliaria nros. 290-177797 y 290-177798, con ocasion de la incorporacion del suelo
rural al de expansion urbana, concretada en el Plan Parcial de Expansion Urbana El
Refugio (Decreto 258, del 03 de abril de 2009)!. Dicha licencia fue concedida el 10 de
septiembre de 2010 y aclarada el 02 de diciembre del mismo afio (ff. 156 a 162 cp 1).

En diciembre de 2014, se efectud avalto de los predios beneficiados con la sefialada
accion urbanistica, a partir del cual, mediante la Resolucion nro. 2498, del 09 de junio de
2015, el municipio determiné el efecto plusvalia y el monto de la participacion por metro
cuadrado, para los predios que hacen parte del referido plan parcial. Concretamente,
establecié que los propietarios de los predios ubicados en la Unidad de Gestion 1 (UGL)
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debian participar al municipio en la suma de $12.093,83 por metro cuadrado y los
ubicados en la Unidad de Actuacion 6 en el monto de $6.870,08 por metro cuadrado.
Segun el plan parcial, en las referidas ubicaciones se encontraban los inmuebles de la

1 Mediante el Decreto 989 de 2014 el plan parcial fue modificado, sin que variara el hecho generador de la participacion

en plusvalia invocado por el municipio en los actos demandados para la Unidad de Gestién 1 (UG1) y la Unidad de
Actuacion 6.
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actora. Asimismo, en el articulo 2.°, establecié un monto de participacion diferente para
la Unidad de Actuaciéon 2, por cuenta de la accion urbanistica establecida para dicha
unidad en el Decreto 989 de 2014 (ff. 327 a 331 cp 2).

Tras ser recurrido en reposicion, el demandado confirmé el anterior acto, mediante
Resolucién nro. 3903, del 14 de septiembre de 2015 (ff. 355 a 387 cp 2).

ANTECEDENTES DEL PROCESO
Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, previsto en
el articulo 138 del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA, Ley 1437 de 2011), la demandante formul6 las siguientes
pretensiones (f. 1 cp 1):

1. Que se declare la nulidad de la Resolucién (SiC) nro. 2498, del 09 de junio de 2015, expedida por
la Secretaria de Planeacion Municipal de Pereira, por medio de la cual se determina la liquidacién
del efecto plusvalia en el Plan Parcial de Expansion Urbana El Refugio.

2. Que, como consecuencia de lo anterior, se restablezca el derecho de mi mandante, dejando sin
efecto la liquidacion definitiva del efecto plusvalia y se ordene al municipio de Pereira cesar dicho
cobro y/o abstenerse de realizarlo.

3. Que se declare la nulidad de la Resolucion nro. 3903, del 14 de septiembre de 2015, expedida por
la Secretaria de Planeacion Municipal de Pereira, por medio de la cual se determina la liquidacién
del efecto plusvalia en el Plan Parcial de Expansion Urbana El Refugio.

4. Que, como consecuencia de lo anterior, se restablezca el derecho de mi mandante, dejando sin
efecto la liquidacién definitiva del efecto plusvalia y se ordene al municipio de Pereira cesar dicho
cobro y/o abstenerse de realizarlo.

5. Que, en caso de ser la sentencia favorable a mi mandante, se condene en costas y agencias en
derecho al demandado.

A los anteriores efectos, invoco como violados los articulos 1.°, 29 y 51 de la Constitucion;
80, 81,83y 84 de la Ley 388 de 1997; 181 del Decreto Ley 019 de 2012; 3.°, 91y 138
del CPACA; 6.° y 13 del Decreto 1420 de 1998; 4.° del Decreto 1788 de 2004; 28 del
Decreto 2181 de 2006; 30 del Decreto 1310 de 2012; 5.° del Acuerdo 065 de 2004; 185
y 189 del Acuerdo 041 de 2012; 1.° del Decreto municipal 224 de 2005; 10, 11y 13 del
Decreto municipal 229 de 2005, y 1.° del Decreto municipal 430 de 2008. El concepto de
violacion de esas disposiciones se sintetiza asi (ff. 10 a 17 cp 1):

Sostuvo que, en virtud del Decreto 258 de 2009, a través del cual el municipio de Pereira
adopto el Plan Parcial de Expansion Urbana El Refugio, se configurd el hecho generador
de participacion en plusvalia consistente en la incorporacién del suelo rural al de
expansion urbana del municipio, el cual afecté dos inmuebles ubicados en las unidades
de actuacion UG1 y UAUG, sobre los cuales pidio licencia de urbanismo cuando aun
correspondian a predios de mayor extension. Dicha licencia fue concedida el 10 de
septiembre de 2010, previo pago del monto provisional liguidado por la Secretaria de
Planeacion por concepto de participacion en plusvalia.

Con todo, el demandado, seis afios después de haberse emitido el anotado plan parcial,
determind la plusvalia y la participacion de la misma por cuenta de la accién urbanistica

alli desarrollada, siendo que, en criterio de la demandante, la Administracion ya no tenia
6
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competencia para emitir tal determinacion, porque el decreto que adoptd el plan parcial
fue expedido hacia mas de cinco afos, con lo cual perdi6 fuerza ejecutoria en los términos
del articulo 91 del CPACA.

Aunado a ello, sostuvo que el demandado incumplié los términos previstos en los
articulos 80 y 81 de la Ley 388 de 1997 para determinar la plusvalia y liquidar la
participacion en la misma, que se causo con la expedicion del plan parcial, lo que conllevo
una violacion del debido proceso. Ademas, el municipio no dio traslado del avaluo
catastral realizado por el IGAC y omitid la inscripcion del gravamen en los folios de
matricula de los inmuebles beneficiados con la accion urbanistica.

En otro punto, sostuvo que el perito avaluador contratado por la Administracion, si bien
estaba inscrito en la lonja privada Camacol, no fue autorizado por esta para efectuar ese
avaluo, aspecto sobre el cual aporté una certificacion que, segun su dicho, acreditaria tal
afirmacioén. Sin perjuicio de ello, cuestion6 que el avalio desconocio que ya existian dos
avallos previos, uno por Camacol y otro por la Secretaria de Planeacién y que, este
ultimo, fue el que se empled para la liquidacién provisional que la actora pagd cuando
solicité la licencia de urbanismo, de manera que el perito avaluador debid considerar que
el avalto efectuado por la Administracion, para cuando se solicité la licencia, no era
provisional, sino definitivo, pues en criterio de la constructora, era el que se ajustaba a la
realidad de los precios de la tierra para cuando se conformd la accidn urbanistica
generadora de participacién en plusvalia. Adicionalmente, en la nueva liquidacion se
incluy6 el mayor aprovechamiento del &rea licenciada, cuando debi6 tener en cuenta la
gue realmente fue aprovechada con el proyecto, i. e. las viviendas realmente construidas.

Finalmente, reproché que en la liquidacion de la participacion en plusvalia no se hubiere
tenido en cuenta el pago efectuado de manera previa a la obtencién de la licencia de
urbanismo, pues ello constituye una violacién del principio de confianza legitima, al igual
que ocurrié con el desconocimiento del Documento Técnico de Soporte del plan parcial,
segun el cual, la Administracion le permitio a la constructora descontar del efecto
plusvalia el costo incurrido en desarrollo de proyectos de construccion de viviendas de
interés social efectuados en las unidades de actuacion licenciadas. Por ello, para la actora
la ejecucidn de obras publicas de dicho proyecto (no dijo cuales) era una forma de pagar
la plusvalia mediante compensacion.

Contestacion de la demanda
El municipio se opuso a las pretensiones de la demanda, asi (ff. 430 a 440 cp 3):

Advirtio que el hecho generador de la participacion en plusvalia se causo6 con el Decreto
258 del 2009 —modificado por el Decreto 989 de 2014—, que hizo un cambio en la
clasificacion del suelo, pasando a ser de expansion urbana. Empero, la vigencia de tal
norma finalizaria el 31 de diciembre de 2020, de manera que, para la época de la
contestacion, no se ha configurado la pérdida de fuerza de ejecutoria y, en todo caso, la
figura que habilita a la Administracion a exigir el pago de la participacion en plusvalia no
puede contabilizarse desde la causacion del gravamen, sino a partir del momento en que
se haga exigible. En cuanto a los términos que prevé la norma para la determinacion de
la plusvalia y la liquidacion de la participacion, afirmé que la Administracion los cumplié.

Asegurd que no hubo vulneracion a la confianza legitima ni a la seguridad juridica de la
demandante, porque las liquidaciones provisionales de la participacion en plusvalia se
basaron en un avallo estimativo, que no definitivo, cuya Unica finalidad fue facilitar el

.
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tramite de la expedicion de licencia que solicité la demandante. De igual manera, sostuvo
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gue el avallo realizado por el perito inscrito en la lonja fue con base en el método previsto
en la Resolucion nro. 620 de 2008, del IGAC, consistente en «avaluo inicial de suelo a
partir de la determinacién de zonas fisica y geoecondmicas homogéneas, nuevo precio
de referencia luego de la accién urbanistica y célculo del efecto plusvalia» y, en todo
caso, considera que la demandante no logré enervar dicho avallio, ademas de que la
normativa no obligaba a surtir algun traslado de este, sino a publicarlo mediante avisos,
procedimiento que fue surtido.

Sobre la cuantificacion de la obligacién a cargo de la demandante, indic6 que debe
realizarse en la respectiva liquidacion individual que emita el municipio, dado que los
actos demandados constituyen una estimacion del efecto plusvalia. Lo propio explico en
relacion con el cargo de cobro de lo no debido, pues si bien es permitido que la
participacion en plusvalia se pague con la ejecucién de obras de infraestructura, lo cierto
es que debe mediar acuerdo con la Administracién que avale tal forma de pago, empero
en este caso no se surtio, ni siquiera con el estudio de prefactibilidad financiera que alega
la actora.

Sentencia apelada

El tribunal nego las pretensiones de la demanda y condend en costas a la parte actora,
para lo cual expuso que (ff. 494 a 509 cp 3):

En primer lugar, los actos demandados no perdieron su fuerza de ejecutoria, habida
consideracion de que no habian trascurrido mas de cinco afios desde su firmeza vy,
respecto del decreto que configur6 el hecho generador de la participacién en plusvalia,
sostuvo que no se puede equiparar al acto administrativo de liquidacion, de manera que
aun puede la Administracién exigir su pago. Sin perjuicio de ello, sostuvo que dicho
decreto fue modificado por el Decreto 989 de 2014 vy, al efecto, doté de vigencia al plan
parcial hasta el 31 de diciembre de 2020, con lo cual, no se subsume en lo dispuesto en
el articulo 66 del CCA, que regia en la época de su expedicion. Igual consideracién hizo
frente a la alegada extemporaneidad en la expedicién de los actos demandados, pues
acogio el criterio del Consejo de Estado, segun el cual, los términos previstos en la Ley
388 de 1997 eran de indole perentorio, que no preclusivos, con lo cual la expedicién
extemporanea no daba lugar a anular los actos demandados.

No hubo vulneracién de la confianza legitima de la demandante, porque el pago realizado
por esta, previo a la obtencion de la licencia de urbanismo, obedecio a una liquidacion
provisional de la participaciéon que, de ningin modo, impedia su liquidacién definitiva
cuando se llevara a cabo el avallio correspondiente, pues no se le pueden atribuir efectos
indefinidos a la liquidacion provisional del gravamen. Tampoco evidencié cobro de lo no
debido porque si bien es permitido que el gravamen se pague con obras publicas, lo cierto
es que ello exige un acuerdo con la Administracion, que no se advierte en el plenario y
gue no fue incluido en el plan parcial, como equivocadamente lo entendio la actora.

Finalmente, sostuvo que la constructora no desvirtud el avallio realizado por el perito
contratado, lo cual impedia efectuar un nuevo célculo en la forma como lo pretendié
aquella.

Recurso de apelacién

La demandante apel6 la sentencia del tribunal a efectos de que se revocara y se
accediera a las pretensiones de la demanda, como se resume a continuacion (ff. 511 a
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Reiter6 que los actos demandados debian anularse por cuenta de que la Administracion
ya no tenia competencia para determinar la participacion en plusvalia, pues la accion
urbanistica surgi6é con el Plan Parcial de Expansion Urbana el Refugid, mientras que el
acto que determind la participacion fue expedido seis afios después, asi que supero el
plazo de cinco afios que prevé el articulo 91 del CPACA, lo que derivd en una pérdida de
fuerza ejecutoria. Igualmente, recabd en que el municipio viol6é el debido proceso al
incumplir los plazos previstos en los articulos 80 y 81 de la Ley 388 de 1997 y omitir la
inscripcién de la plusvalia en los folios de matricula inmobiliaria para garantizar el
principio de publicidad de los actos administrativos. Adicionalmente, consider6 que debid
mantenerse el avalto efectuado al momento de expedirse la liquidacion provisional y no
el empleado para fundamentar la liquidacion definitiva y que debié tenerse en cuenta el
pago anticipado que hizo la actora con ocasion de la liquidacion provisional e imputarlo
como pago Yy, a titulo de compensacion del gravamen, las obras publicas desarrolladas
por la actora.

No insistié en los demas cargos de nulidad.
Alegatos de conclusién

La demandante reprodujo los argumentos aducidos en el recurso de apelacion (ff. 535 a
538 cp 3). En cambio, el demando y el Ministerio Publico guardaron silencio en esta
oportunidad.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

1- En los precisos términos del recurso de apelacion formulado por la demandante, en
calidad de apelante Unica, contra la sentencia del a quo, que negd las pretensiones de la
demanda, la Sala debe establecer si, como lo entiende la demandante, a la luz del articulo
91 del CPACA, la competencia de la Administracién para determinar la participacion en
plusvalia originada por la accion urbanistica prevista en el Decreto 258 de 2009 era de
cinco afos, término tras el cual, existe una pérdida de ejecutoriedad que impide
establecer dicha plusvalia. Al propio tiempo, se estudiara si el incumplimiento de los
plazos fijados en los articulos 80 y 81 de la Ley 388 de 1997 para liquidar la participacion
en plusvalia vulneran el debido proceso, derecho que también se encuentra transgredido
por la falta de publicidad de la plusvalia mediante la inscripcién respectiva en los folios
de matriculas inmobiliarias. Superados estos analisis, de ser procedente, se evaluara lo
atinente al avallo sobre el cual debié cuantificarse la participacién en plusvalia de los
actos demandados y la imputacién que debi6 hacerse de los pagos que indica la apelante
a su favor.

2- En contexto, los actos administrativos que se demandan corresponden a la Resolucion
nro. 2498, del 09 de junio de 2015, y la Resolucién nro. 3903, del 14 de septiembre de
2015, que la confirmé. El primero corresponde al acto administrativo general a través del
cual el municipio fijo, de acuerdo con el avallo contratado para ese fin, la plusvalia
causada por la incorporacion del suelo rural en el suelo de expansion urbana, efectuada
en el Decreto 258, del 3 de abril de 2009 (Plan Parcial de Expansion Urbana El Refugio),
respecto de los predios que forman parte de dicho plan parcial, entre ellos, unos
inmuebles sobre los cuales la actora solicito licencia de urbanismo por ser la constructora
del proyecto de viviendas de interés social que se desarrollaria en la Unidad de Gestidn
1 (UG1) y la Unidad de Actuacién 6 (UAU 6). Igualmente, dicho acto administrativo

establecié, de manera diferenciada, en sus articulos 2.° y 4.°, la participacion en plusvalia
1:
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accion urbanistica desarrollada en el Decreto 989 de 2014, aspecto sobre el cual no
recaen los reproches de la demandante. Asi, en lo que interesa al caso concreto, la
Resolucién nro. 2498 de 2015 se limitd a establecer el efecto plusvalia por metro
cuadrado de los predios ubicados en las UG1 y UAUG6 el cual seria de $24.187,65 y
$13.740,17 y, dado que la tarifa corresponde al 50%, fijé la participacion del municipio en
$12.093,83 y $6.870,08 por metro cuadrado, respectivamente.

A ese respecto, en el primer cargo de anulacion, que es reproducido en el escrito de
apelacion, la demandante considera que, para cuando se determind la participacién en
plusvalia, la Administracion carecia de competencia temporal, debido a que la accion
urbanistica se causo6 el 03 de abril de 2009 con la entrada en vigencia del Decreto 258
de 2009 que fij6 ese cambio del uso del suelo configurativo de un mayor aprovechamiento
y, para cuando se determiné tal plusvalia, esto es, el 09 de junio de 2015, mediante la
Resolucion nro. 2498, habia transcurrido mas de los cinco afios que prevé el articulo 91
del CPACA, disposicion que regula la pérdida de ejecutoriedad de los actos
administrativos. Dicho aspecto fue analizado por el a quo, entendiendo que lo que
alegaba la parte actora era la pérdida de ejecutoriedad, propiamente dicha, del acto que
fijo la participacion en plusvalia.

2.1- La Sala detalla que el argumento de la demandante recaba acerca de la falta de
competencia del ente municipal para el momento en que se expidié la Resolucién nro.
2498 de 2015 y, aungue invoca el articulo 91 del CPACA, la alusion a esa disposicion
proviene de que, para la actora, esa es la norma que sustenta la falta de competencia de
la Administracion para expedir los actos administrativos pasados cinco afios. De alli que
el tribunal debid6 dirimir ese asunto e incluso, debié precisar si la norma invocada atiende
al aludido vicio de nulidad y no haber limitado su estudio a la literalidad del articulo 91
para desestimar el cargo.

2.1.1- Debe recordarse que el requisito de la competencia en la formacion de los actos
administrativos esta relacionado con la capacidad que conserva la Administracion para
producir o expedir (en materia tributaria implica también la del tramite de la notificacion,
art. 730 del ET) la decisién que defina la situacion juridica, que podra ser de contenido
particular o abstracto. Al tratarse de uno de los requisitos de validez y de existencia del
acto, el incumplimiento del término que tenga legalmente la autoridad para emitir dicha
decision acarreara la caducidad de la potestad administrativa. Por su parte, el articulo 66
del CCA —disposicion que regia la actuacion administrativa iniciada con ocasion de la
accion urbanistica, hoy art. 91 del CPACA— regula un aspecto que estéa relacionado con
la aptitud para que un acto administrativo produzca efectos juridicos, lo que esta ligado a
la ejecutividad y ejecutoriedad de este, pero que, a diferencia de la caducidad de la
competencia, pende de la existencia del acto administrativo que, en principio, surtia
efectos juridicos, pero que dejara de producirlos por, entre otras causales, no haber sido
ejecutado al cabo de cinco afios de estar en firme (art. 66 ibidem)?2.

2.1.2- Segun interpretacion de la parte actora, la llamada pérdida de fuerza ejecutoria —
hoy denominada pérdida de ejecutoriedad— era la consecuencia que debia asumir la
Administracion por su falta de diligencia para expedir el acto de determinacion de la
participacion en plusvalia, pues desde el Decreto 258 de 2009 se causo el hecho
generador y solo en el afio 2015 el municipio expidié el acto que determiné el efecto
plusvalia y la participacion que percibiria dicho ente territorial. Como se explico, la falta
de competencia a que alude la actora no encuentra su sustento en el articulo 66 del CCA
—hoy art. 91 del CPACA—, habida cuenta que no se puede predicar la pérdida de
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2 Estas causales se mantuvieron en la redaccion del articulo 91 del CPACA.
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ejecutoriedad del acto administrativo que ni siquiera ha nacido a la vida juridica, pues, de
hecho, la actora reconoce que el Decreto 258 de 2009 no es el acto que determina o
liquida la obligacion relacionada con la participacion en plusvalia, sino que, este acto es
el que adopto la accién urbanistica; es decir, el que configura el hecho generador.

2.2- La demandante adujo la presunta violacién del debido proceso porque el demandado
incumplié los términos que fijaron los articulos 80 y 81 de la Ley 388 de 1997 para
determinar la plusvalia e inscribirla en los respectivos folios de las matriculas
inmobiliarias, aspecto que, junto con la alegada falta de competencia, reafirma que para
la demandante existe normativamente plazos para que la autoridad ejerza sus
potestades, tras los cuales no podra emitir los actos acusados.

2.2.1- Las citadas disposiciones de la Ley 388 de 1997 prevén unos plazos con que la
autoridad municipal cuenta para fijar la plusvalia a través de los procedimientos que dicha
ley fij6. Concretamente, los términos para que la autoridad municipal lleve a cabo el
procedimiento de determinacion de la participacion corresponden a: (i) 5 dias habiles para
solicitar al IGAC o al perito avaluador la estimacion del mayor valor por metro cuadrado
en cada zona o subzona afectada con la accién urbanistica generadora de participacion
en plusvalia; (ii) 60 dias habiles para que el avaluador (IGAC o perito) ejecute lo
solicitado; (iii) una vez se cuenta con la estimacion del mayor valor, la autoridad municipal
tiene 45 dias para liquidar el efecto plusvalia y aplicar la tarifa adoptada por el concejo
municipal o distrital, que, en todo caso, no puede ser inferior al 30 % ni superior al 50 %
(art. 79 idem.), y (iv) a partir del acto de liquidacion, corresponde a la Administracion,
dentro de los 30 dias siguientes, liquidar a cada predio individualmente considerado la
participacion en plusvalia y proceder a su notificacién.

2.2.2- Empero, esta corporacion ha formado el criterio segun el cual, el plazo previsto en
la ley 388 de 1997 es «(...) “perentorio, mas no preclusivo, en la medida en que la ley no
previo la pérdida de competencia derivada de su incumplimiento” (...)» (entre otras,
sentencia del 12 de febrero de 2020, exp. 21682, CP: Stella Jeannette Carvajal Basto)3.
Por ello, desde el punto de vista del precedente mencionado, la Ley 388 de 1997 no
incorpord un limite temporal para determinar la obligacion tributaria, lo que de suyo
implica que la omisién en el registro de los folios de matricula en el tiempo definido para
ello tampoco acarrea la presunta violacion del debido proceso a que alude la actora.

2.3- Sin desconocer la referida interpretacion de los articulos 80 y 81 idem, no puede
perderse de vista que «no hay derecho sin accidn, ni accion sin prescripcion o caducidad»
(sentencia C-835 de 2003, MP: Jaime Araujo Renteria), puesto que la prescripcion y la
caducidad atienden a la necesidad de la seguridad juridica, el mantenimiento de la paz y
el orden social, pues no de otra forma se lograria impedir las disputas juridicas en el
tiempo y evitar la perpetuidad de las potestades administrativas para establecer las
obligaciones tributarias al arbitrio de la Administracion y en desmedro de los
administrados. Desde luego, es el legislador quien tiene la competencia de fijar ese limite
temporal, de acuerdo con su amplio margen de configuracién, por medio de normas que
tienen el caracter de orden publico y, por ende, de obligatorio cumplimiento.

Por lo anterior, la Sala concluye que, si bien los términos para fijar el efecto plusvalia de
gue tratan los articulos 80 y 81 de la Ley 388 de 1997 son perentorios y no preclusivos,
en un Estado Social de Derecho la competencia para liquidar administrativamente la
exaccion debe estar y, en efecto, esta limitada en el tiempo.
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2.4- Ahora bien, a fin de establecer si las autoridades liquidan administrativamente
tributos dentro del término de su competencia temporal, es necesario comprobar que el
acto administrativo sometido a dicho escrutinio verdaderamente corresponda al acto de
liquidacién oficial. Para ello, la Sala necesita estudiar los procedimientos regulados en la
Ley 388 de 1997, referentes a la participacion en plusvalia y, seguidamente, corroborar
la naturaleza de la resolucion de determinacion que acusa de nulidad la parte
demandante.

2.4.1- Con ese fin, el articulo 66 de la Ley 383 de 1997 establecia que los municipios y
distritos, a efectos de las declaraciones tributarias, asi como de los procesos de
fiscalizacion, liquidaciones, sanciones, discusion y cobro de los impuestos por ellos
administrados, aplicarian los procedimientos fijados por el ET para los tributos
nacionales. Esta disposicidén fue reiterada en el articulo 59 de la Ley 788 de 2002 —
posterior a la Ley 388 de 1997—, con indicacion de que los departamentos y municipios
aplicarian los procedimientos del ET, sin perjuicio de que, el monto de las sanciones y
los términos de aplicacion de tales procedimientos, puedan disminuirse o simplificarse,
acorde con la naturaleza de los tributos administrados por dichos entes territoriales.

En linea con ese mandato, el Concejo Municipal de Pereira, al adoptar el Acuerdo 065
de 2004 —por el cual se establecen las normas para la aplicacion de la participacion en
plusvalia en Pereira— dispuso en su articulo 12 que: «[s]in perjuicio de lo establecido en
el presente acuerdo y en la reglamentacion que al efecto expida el sefior alcalde, la
Secretaria de Hacienda Municipal sera responsable de la administracion, liquidacion
concreta en el momento de la exigibilidad, recaudo, fiscalizacion, cobro, discusion y
devoluciones de la participacion en la plusvalia, en desarrollo de lo estipulado en el
articulo 59 de la Ley 788 de 2002 y, de manera subsidiaria, en el Cédigo de Rentas
Municipal y en las normas que los modifiquen subroguen, desarrollen o reglamenten».

De acuerdo con el articulo 59 de la Ley 788 de 2002 a que alude la disposicion local
citada, la Sala infiere que el municipio de Pereira adopto una integracion normativa entre
las disposiciones que regulan la participacion en plusvalia y los procedimientos de
determinacién previstos en el ET. Tal reenvio normativo también se encuentra replicado
en el articulo 26 del Decreto 229 de 2005, que reglamentd el ya mencionado Acuerdo
065 de 2004* e, incluso, el Cédigo de Rentas de Pereira también previé la remision
normativa a los procedimientos del ET para efecto de los tributos locales, dentro de los
cuales se entienden integrados aquellos adoptados con posterioridad a su vigencia (arts.
420y 422 Decreto 301 de 1996)°.

La asociacion de la Ley 388 de 1997 (la ley que cre0 la participacion en plusvalia) y del
ET ya habia sido anticipada por la Corte Constitucional en la sentencia C-035 de 2014,
en la cual dispuso la constitucionalidad condicionada del inciso segundo del articulo 81
de la ley 388 de 1997, relativo al procedimiento de notificacién de la liquidacion de la

4 Articulo 26. Administracion del tributo. La Secretaria de Hacienda municipal sera responsable de la administracion,
liquidacion particular concreta en el momento de exigibilidad, recaudo, formas, acuerdos o compromisos de pago en
dinero efectivo y sus consecuencias en caso de incumplimiento, fiscalizacion, cobro, discusion y devoluciones de la
participacion en la plusvalia, en desarrollo de lo estipulado en este decreto, en el articulo 59 de la Ley 788 de 2002 vy,
de manera subsidiaria, en el Estatuto Tributario Nacional y en el Cédigo de Rentas municipal.

5 Particularmente, el articulo 420, establecia que «La remision al Estatuto Tributario Nacional senalada en el articulo
20 del acuerdo 154/95, se entendera aplicable solo, a partir de la vigencia del presente decreto.
En consecuencia las disposiciones relativas a los procedimientos tributarios que por este decreto se armonizan con el
Estatuto Tributario Nacional, en cumplimiento del articulo 20 del acuerdo 154/95, se aplicaran a las actuaciones que
se inicien a partir de su vigencia, sin perjuicio de la aplicacion especial en el tiempo que en forma expresa se contempla
para algunas disposiciones». A su turno, el articulo 422 dispuso que el Cadigo de Rentas aplicaria para los tributos
que con posterioridad adoptara el municipio.
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participacion en plusvalia. Como resultado de ese juicio, la Corte Constitucional ordené
surtir las notificaciones de las liquidaciones con base en los articulos 565 y 566 del ET,
con la limitacion de que la direccion para notificacidon principal seria la del inmueble objeto
de gravamen «sin perjuicio de que la Administracion municipal o distrital correspondiente
disefie un medio idoneo y eficaz para permitirle a los administrados aportar su direccion
de correo electronico, si lo consideran pertinentex».

De esa manera, el ET regula procedimientos tendentes a cuantificar las obligaciones de
contenido tributario particulares, acto administrativo que debe realizar una comprobacion
plena de la totalidad de los elementos de la obligacién tributaria para cuantificarla y, si es
del caso, determinar la deuda a cargo del contribuyente. Es por ello que, frente al
contenido de las liquidaciones emitidas por las autoridades tributarias, dicho estatuto
remite a los requisitos definidos en el articulo 712 ET.

2.4.2- En linea con lo expuesto, la viabilidad del analisis referido a la presunta falta de
competencia de la entidad demandada al momento de expedir los actos acusados
sugiere la necesidad de dilucidar la naturaleza de los actos demandados y la
identificacion concreta de si se tratan de verdaderos actos de liquidacion oficial que
definan «completa y certeramente» la obligacién y, concretamente, la deuda a cargo de
la actora. Con miras a cumplir este propadsito, se detalla que, al igual que el procedimiento
definido en los articulos 80 y 81 de la Ley 388 de 1997, la normativa local —Acuerdo 065
de 2004 y Decreto 229 de 2005— fijaron un procedimiento que sigue los términos
previstos por la ley, dentro de lo cual cabe destacarse lo siguiente:

() El alcalde municipal, a través del Decreto 224 de 2005, deleg6 en la Secretaria de
Planeacion, las atribuciones para efectuar el procedimiento de fijacion del monto de la
participacion en plusvalia previsto en los articulos 80 y 81 de la Ley 388 de 1997. En
consonancia con esa disposicion, el articulo 1.° del Decreto 229 de 2005 establecié los
mismos 5 dias habiles siguientes a la expedicion de la decision contentiva de la accion
urbanistica generadora de plusvalia, para que la Secretaria de Planeacion solicite al
IGAC —o0 a quien contrate con esos fines— que se establezca el plusvalor originado con
el cambio normativo urbanistico correspondiente. Conforme al calculo del plusvalor del
estudio técnico respectivo, se determinara el efecto plusvalia y liquidara el monto de la
participacion atendiendo la tarifa del 50 % que establece el articulo 8.° del Acuerdo 065
de 2004.

(i) En los casos en que la plusvalia deba determinarse para financiar obras pubicas que
no se ejecuten con cargo a la contribucién de valorizacién, la normativa local, al igual que
el articulo 87 de la ley 388 de 1997, prescribe que en el acta de formalizacién del inicio
del contrato de ejecucion de la obra, la Secretaria de Planeacion solicitara, dentro de 5
dias habiles siguientes, el aludido avalio que permitira definir el plusvalor del metro
cuadrado, subsiguientemente determinard y liquidard el monto de la participacion,
siguiendo el procedimiento de los articulos 80 y 87 de la prenotada ley; esto es, 6 meses
siguientes a la conclusion de las obras.

(i) El respectivo acto de determinacion y los que resuelvan su impugnacion o revision
seran notificados a los propietarios o poseedores, de conformidad con el articulo 81 de
la Ley 388 de 1997 (actualmente, condicionado constitucionalmente a aplicar el
procedimiento de notificacion de los articulos 565 y 566 del ET, sentencia C-035 de 2014,
Corte Constitucional). Se comunicara a las curadurias y se solicitard a la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos que haga la respectiva anotacién en los folios de
matriculas inmobiliarias de los predios beneficiados con la accion urbanistica (art. 7.°
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(iv) De acuerdo con los articulos 7.2, 9.° y 26 del Decreto 229 de 2005, la Secretaria de
Planeacién, una vez que fija y determina el monto de participacion en plusvalia por metro
cuadrado a la tarifa del 50 %, remitira a la Secretaria de Hacienda el acto ejecutoriado y
los actos que hayan desatado los eventuales recursos de reposicion interpuestos contra
el acto de determinacion, a fin de que esa autoridad sea la que liquide «particularmente»
la participacion en plusvalia por cada predio individualmente considerado en el momento
de la exigibilidad.

Para la Sala, el procedimiento creado para establecer la participaciéon en plusvalia lo
constituye dos momentos que la ley define como liquidacion del efecto plusvalia, pero
gue, al ahondarse sobre ello se detalla que, en la primera fase de determinacion, la
Administracion se limita a cuantificar el plusvalor previa comparacion entre el precio
comercial del metro cuadrado del terreno, segun la normativa territorial anterior, y el
precio de referencia del metro cuadrado con ocasién de la accion urbanistica generadora
de la plusvalia, diferencia que resultard en el plusvalor, pero sobre el cual la
Administracion, en este caso, la Secretaria de Planeacién de Pereira se limita a indicar,
segun la tarifa aplicable del 50 %, el monto con el que el municipio participara en la
plusvalia considerando la zona o area beneficiada con la accion urbanistica, dentro de la
cual habra predios de particulares.

Al efecto, se observa que los actos acusados no corresponden a la liquidacion definitiva
de la participacion de plusvalia de los predios de la actora, sino al acto que determina el
monto de la participacion del municipio frente al plusvalor cuantificado a través de un
estudio técnico contratado. Desde luego, este acto se ocupa de identificar la zona dentro
de la cual se encuentran ubicados lo predios de la demandante y, si bien, este acto hace
parte fundamental de la cuantificacion de la obligacién, en tanto que fija el monto del
porcentaje con el que participa el ente territorial, no complace los requisitos para ser
considerado como liquidacién oficial definitiva, por el hecho de que no reune todos los
elementos de la obligaciéon que permitan hallar la cuota y deuda tributaria, en los términos
del articulo 712 del ET, aplicable por la ya explicada remision normativa.

Més aun, la Resolucion nro. 2498, del 09 de junio de 2015, luego de indicar el efecto
plusvalia por cada unidad de actuacién urbanistica que componia el area beneficiada®,
junto con el monto de participacion, dispuso en su articulo 6.° que la «Secretaria de
Hacienda liquidara el monto exigible de la participacion en plusvalia de cada terreno que
haga parte del Plan Parcial de Expansiéon Urbana El Refugio, de acuerdo con lo
establecido en esta resolucion, en los decretos municipales 229 de 2005, 430 de 2008,
313 de 2011 (...)» (f. 331 cp 1). De alli que se evidencie que los actos demandados no
liquidaron individualmente, atendiendo a las condiciones especificas del predio, como lo
es la superficie o el area correspondiente, en nuestro caso, el area incorporada al suelo
de expansién urbana, lo que haria parte de la base gravable sin la cual no es posible
cuantificar plenamente la cuota tributaria y la deuda a cargo de los propietarios o
poseedores particularmente considerados.

6 El articulo 1 establece: Determinacion del efecto plusvalia para los inmuebles que hacen parte de la Unidad de Gestion
1y las Unidades de Actuacion 2, 3, 4, 5y 6 del Plan Parcial de Expansién Urbana El Refugio licenciadas desde la
adopcion del Decreto 258 de 2009 y anteriores a la adopcion del Decreto 989 de 2014. Como consecuencia de la
accion urbanistica conocida como Plan Parcial de Expansion Urbana El Refugio —Decreto Municipal 258 de 2009—, el
efecto plusvalia por metro cuadrado de suelo de los siguientes inmuebles se determina asi: [se identifican las Unidades
de Actuacion y los inmuebles que alli se ubican]

Efecto plusvalia por metro cuadrado para las licencias expedidas entre la adopcion del Decreto 258 de abril 3 de 20?3
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y anterior a la adopcién del Decreto 989 de diciembre 12 de 2014: (...) UAU 6 $13.740.17 (ff. 329 y 330 cp 1).
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En suma, la pretendida causal de anulacion por falta de competencia no es procedente
en el asunto controvertido, y no puede efectuarse frente al acto que establece el monto
de la participacion (determinado en un valor de metro cuadrado con el que participa el
municipio), por no ser este el acto de liquidacion definitiva e individual que permitiria
controlar ese aspecto de la formacion del acto administrativo en cuanto a la obligacion
particular de la actora y porque, en la medida en que no se demandd la liquidacién
definitiva sino la resolucion que fija de manera general la participacion del municipio en
el plusvalor, la Sala ha entendido que por lo menos para dicho procedimiento especifico,
se trata de términos perentorios y no preclusivos de la Administracion. En ese orden del
analisis, no prosperan los cargos relacionados con la falta de competencia ni con la
violacion del debido proceso por la pretermision de los términos de los articulos 80 y 81
de la Ley 388 de 1997, conforme a lo indicado.

3- En lo que concierne al cargo de nulidad asociado a la aparente indebida cuantificacion
de la participacion en plusvalia y a la solicitud de que se imputara a su deuda con el
municipio los pagos indicados en la apelacion, la Sala encuentra que, para la actora, el
avaluo que determiné el plusvalor originado en la accién urbanistica, que sirvié para emitir
la liquidacion provisional ante la solicitud de licencia de urbanismo, debia ser el mismo
gue el tenido en cuenta en la Resolucion nro. 2498, del 09 de junio de 2015, que es objeto
de esta demanda.

A la luz del paragrafo 3.° del Acuerdo 065 de 2004, en consonancia con el inciso tercero
del articulo 1.° del Decreto 229 de 2005, la Secretaria de Planeacion del municipio puede
liquidar de forma provisional la participacion en plusvalia, en aquellos eventos en que, al
solicitarse la licencia urbanistica, no se haya liquidado. En tal caso, la nhorma local define
que se trata de un anticipo del pago de la participacioén en plusvalia, mientras que se surte
el procedimiento correspondiente para liquidarla, dado que la licencia no se podra expedir
sino hasta que se acredite dicho pago o se suscriba acuerdo de pago. De esa forma, la
liquidacion provisional o el anticipo de la participacion no tendra que ser idéntica a la
liquidacion definitiva, de tal manera que los cuestionamientos sobre el avalio o estudio
técnico que retoma la Secretaria de Planeacion para fijar su monto de participacion en el
plusvalor, debe ser de cara a la legalidad o idoneidad que arrojen los datos obtenidos por
el avaluador y no la simple comparacion con la estimacién tentativa que se surtio para
calcular el anticipo, a efectos de expedir las licencias urbanisticas.

El avalio empleado para la liquidacion provisional de la participacion en plusvalia, que
data del 12 de junio de 2010 (ff. 148 a 155 cp 1), fue practicado por la Secretaria de
Planeacién y, en el Documento Técnico de Soporte Liquidacién Provisional de Plusvalia
Unidades de Actuacion Urbanistica 6 y Unidad de Gestion 1 Plan Parcial El Refugio, se
observa una nota que indica: «[e]s de aclarar que dicha liquidaciébn es de caracter
provisional y que esta sujeta a cambios, una vez realizada la liquidacion definitiva por
parte de un avaluador colegiado». El referido avalto definitivo fue realizado en diciembre
de 2014, por cuenta de las modificaciones que introdujo el Decreto nro. 989 de 2014 al
Plan Parcial de Expansion Urbana El Refugio. En este, se establecio la plusvalia que
adquirieron los predios ubicados en la zona de afectacidbn de dicho instrumento
urbanistico y tal plusvalor fue el empleado por el municipio para fijar la participacion a la
gue tendria derecho, por cuenta del incremento del valor de la tierra originado en la accion
urbanistica. Corolario de lo expuesto, no prospera el cargo.

4- Finalmente, la apelante pretende que se impute como pago de la participacion en
plusvalia, el efectuado con ocasion de la liquidacion provisional para obtener la licencia
urbanistica del 12 de junio de 2010, asi como que se compensara como forma de pago
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las obras publicas que desarroll6. Dicha peticion corresponderia efectuarse directamente
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a la Secretaria de Hacienda frente al acto de liquidacién particular que no es el objeto de
control de legalidad en esta providencia, de ahi que no pueda ser atendida, en tanto
desborda el contenido de las resoluciones demandas. En todo caso, esta corporacion
debera remitirse a lo fijado en el articulo 6.° de la Resolucion nro. 2498, del 09 de junio
de 2015, la cual le indica a la Secretaria de Hacienda que, al momento de liquidar
particularmente, debera tener en cuenta los pagos efectuados con ocasién de las
liquidaciones provisionales de la participacion. No prospera el cargo.

5- Como resultado de los analisis, la Sala confirmara la decisiébn de primera instancia,
pero por las razones expuestas en esta oportunidad.

6- Teniendo en cuenta que solo «habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca
gue se causaron Yy en la medida de su comprobacion» (ordinal 8.° del articulo 365 del
CGP), la Sala no condenara en costas en esta instancia porque en el expediente no existe
prueba de su causacion.

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

FALLA

1- Confirmar la sentencia apelada, de conformidad con la parte considerativa de esta
decision.

2- Sin condena en costas en esta instancia.
Copiese, notifiguese, comuniquese. Devuélvase al tribunal de origen. Cumplase.

La anterior providencia se estudié y aprobo en la sesion de la fecha.

(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
MILTON CHAVES GARCIA STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Presidente de la Sala

(Firmado eIectré’nicamente) (Firmado electrénicamentq)
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ
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