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Demandante: Banco de Occidente S.A. e Inversiones Alternova S.A.S.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERA PONENTE: MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Bogota D.C., primero (1°) de junio de dos mil veintitrés (2023)

Referencia Nulidad y restablecimiento del derecho

Radicacion 05001-23-33-000-2020-00629-02 (26775)

Demandante BANCO DE OCCIDENTE S.A. E INVERSIONES ALTERNOVA S.A.S.
Demandado MUNICIPIO DE RIONEGRO, ANTIOQUIA

Temas: Contribuciéon de valorizacion. Procedimiento para decretarla.
Competencia para expedir los actos de ejecucién y recaudo.
Sumas por recaudar por concepto de la contribucion por
valorizacion.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra
la sentencia del 6 de abril de 2022, proferida por el Tribunal Administrativo de
Antioquia, Sala Cuarta de Oralidad, que resolvié?*:

«PRIMERO. SE NIEGAN las pretensiones de la demanda.

SEGUNDO. Se condena en costas a la parte actora de conformidad con los parametros
definidos en la parte motiva de la presente decision.

TERCERO. Una vez ejecutoriada esta providencia, archivese el expediente».
ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

Mediante Resolucién Nro. 939 del 16 de octubre de 2018, el alcalde del municipio
de Rionegro distribuy6 la contribucion de valorizacion del proyecto de Valorizacion
«Rionegro Tarea de Todos», decretada mediante Resolucion Nro. 567 del 5 de junio
de 2017, modificada por las Resoluciones Nro. 967 del 2017, Nro. 172 de 2018 y
Nro. 845 de 2018 (en adelante, Resolucion Distribuidora o Resolucién Nro. 939 de
2018).

El Banco de Occidente S.A. es propietario del inmueble identificado con matricula
Nro. 020-78210 de la Oficina de Registro e Instrumentos Publicos de Rionegro,
Antioquia, y, a su vez, la sociedad Inversiones Alternova S.A.S. es locataria del
mismo. Este bien esta ubicado en la zona de influencia del proyecto «Rionegro se
Valorizax».

El 29 de noviembre de 2018, el representante legal de Inversiones Alternova S.A.S.,
indicando que era locatario del Banco de Occidente S.A., presentd recurso de
reposicion en contra de la Resolucién distribuidora.

Mediante la Resolucion Nro. 1808 del 26 de septiembre de 2019, el municipio de
Rionegro resolvid el recurso de reposicion en el sentido de confirmar el acto
recurrido.
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ANTECEDENTES DEL PROCESO

Demanda

El Banco de Occidente S.A. e Inversiones Alternova S.A.S., en ejercicio del medio
de control de nulidad y restablecimiento del derecho previsto en el articulo 138 del
CPACA, formularon las siguientes pretensionesz:

«PRINCIPALES

PRIMERO: Que declare la Nulidad de la Resolucién ndmero 939 “POR LA CUAL SE
DISTRIBUYE LA CONTRIBUCION DE VALORIZACION DEL PROYECTO DE
VALORIZACION "RIONEGRO SE VALORIZA", DECRETADO MEDIANTE RESOLUCION
567 DE 2017, MODIFICADA POR LA RESOLUCION 967 DEL 2017, RESOLUCION 172 DE
2018 Y RESOLUCION 845 DE 2018". Y de la Resolucién 1808 del dia 26 de septiembre de
2019 "POR LA CUAL SE RESUELVE UN RECURSO DE REPOSICION", expedidas por la
Alcaldia Municipal de Rionegro Antioquia, por ser contrarias a la Constitucion y la Ley y por
infringir el Estatuto de Valorizacién del Municipio de Rionegro. En relacion al predio
identificado con matricula inmobiliaria 020-78210 de la Oficina de Registro de Instrumentos
Puablicos de Rionegro.

SEGUNDO: Que se declaren las nulidades de oficio que el juez encuentre probadas.

TERCERO: Que se restablezca el Derecho y en consecuencia se ordene a la Administracién
Municipal de Rionegro, la anulacion o cancelacion de las facturas generadas a nombre de
BANCO DE OCCIDENTE S.A. CON NIT 890300279-4, y/o INVERSIONES ALTERNOVA
S.A.S. CON NIT 900226841, por cobro de valorizacion realizado con ocasion a la Resolucién
ndmero 939, “POR LA CUAL SE DISTRIBUYE LA CONTRIBUCION DE VALORIZACION DEL
PROYECTO DE VALORIZACION "RIONEGRO SE VALORIZA", DECRETADO MEDIANTE
RESOLUCION 567 DE 2017, MODIFICADA POR LA RESOLUCION 967 DEL 2017,
RESOLUCION 172 DE 2018 Y RESOLUCION 845 DE 2018", y en razén de_la Resolucién
1808 del dia 26 de septiembre de 2019, “POR LA CUAL SE RESUELVE UN RECURSO DE
REPOSICION” expedida por el Alcalde Municipal de Rionegro Antioquia, todo ello en relacion
al predio identificado con matricula inmobiliaria 020-78210 de la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Rionegro.

CUARTO: Que se restablezca el Derecho y en consecuencia se ordene a la Administracion
Municipal la devolucion de los dineros que BANCO DE OCCIDENTE S.A. CON NIT
890300279-4, y/o INVERSIONES ALTERNOVA S.A.S. CON NIT 900226841, hayan pagado
por cobro de valorizacion realizado con ocasién a la Resolucién numero 939, “POR LA CUAL
SE DISTRIBUYE LA CONTRIBUCION DE VALORIZACION DEL PROYECTO DE
VALORIZACION "RIONEGRO SE VALORIZA", DECRETADO MEDIANTE RESOLUCION
567 DE 2017, MODIFICADA POR LA RESOLUCION 967 DEL 2017, RESOLUCION 172 DE
2018 Y RESOLUCION 845 DE 2018" y/o con ocasién de la Resolucién 1808 del dia 26 de
septiembre de 2019, “POR LA CUAL SE RESUELVE UN RECURSO DE REPOSICION”
expedida por el Alcalde Municipal de Rionegro Antioquia, en relacion al predio identificado
con matricula inmobiliaria 020-78210 de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de
Rionegro.

QUINTO: Que se restablezca el Derecho y en consecuencia se ordene a la Oficina de
Registro e Instrumentos Publicos de Rionegro Antioquia para que cancela (sic) la anotacién
de Valorizacién ordenada con ocasion a la Resolucién numero 939, “POR LA CUAL SE
DISTRIBUYE LA CONTRIBUCION DE VALORIZACION DEL PROYECTO DE
VALORIZACION "RIONEGRO SE VALORIZA", DECRETADO MEDIANTE RESOLUCION
567 DE 2017, MODIFICADA POR LA RESOLUCION 967 DEL 2017, RESOLUCION 172 DE
2018 Y RESOLUCION 845 DE 2018" y/o con ocasién de la Resolucién 1808 del dia 26 de
septiembre de 2019, “POR LA CUAL SE RESUELVE UN RECURSO DE REPOSICION”
expedida por el Alcalde Municipal de Rionegro Antioquia, sobre el inmueble identificado con
matricula inmobiliaria 020-78210 de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de
Rionegro.

SEXTO: Que se condene en costas y en agencias en derecho a la parte demandada.
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SUBSIDIARIAS:

PRIMERO: Que se declare la Nulidad de La Resolucién namero 939, “POR LA CUAL SE
DISTRIBUYE LA CONTRIBUCION DE VALORIZACION DEL PROYECTO DE
VALORIZACION "RIONEGRO SE VALORIZA", DECRETADO MEDIANTE RESOLUCION
567 DE 2017, MODIFICADA POR LA RESOLUCION 967 DEL 2017, RESOLUCION 172 DE
2018 Y RESOLUCION 845 DE 2018", y se declare la nulidad de la Resolucion 1808 del dia
26 de septiembre de 2019, “POR LA CUAL SE RESUELVE UN RECURSO DE REPOSICION”
expedida por el Alcalde Municipal de Rionegro Antioquia, por ser contrarias a la Constitucion
y la Ley y por infringir el Estatuto de Valorizacion del Municipio de Rionegro, en relacion al
predio identificado con matricula inmobiliaria 020-78210 de la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Rionegro.

SEGUNDO: Que se restablezca el Derecho y en consecuencia se ordene a La Administracion
Municipal subsanar las deficiencias de los actos de tramite, decretacion y Distribucion del
derrame de valorizacién con observancia de las normas Constitucionales y Legales, en
armonia con el Estatuto de Valorizacién del Municipio de Rionegro Y SE PROCEDA A LA
FACTORIZACION Y LIQUIDACION DE CONFORMIDAD CON LA LEGALIDAD. En relacién
al predio identificado con matricula inmobiliaria 020-78210 de la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Rionegro (sic).

TERCERO: Que se restablezca el Derecho y en consecuencia se ordene a La Administracion
Municipal la anulacion o cancelaciéon de las facturas generadas a nombre de BANCO DE
OCCIDENTE S.A. CON NIT 890300279-4, y/o INVERSIONES ALTERNOVA S.A.S. CON NIT
900226841, por cobro de valorizacién realizado con ocasién a la Resolucién niumero 939 del
16 de octubre de 2018 RESOLUCION 939 del 16 de octubre de 2018 (sic), POR MEDIO DE
LA CUAL SE DISTRIBUYE LA CONTRIBUCION DE VALORIZACION DEL PROYECTO DE
VALORIZACION “RIONEGRO SE VALORIZA” DECRETADO MEDIANTE RESOLUCION 967
DE 2017 (sic), RESOLUCION 172 DE 2018 Y RESOLUCION 845 DE 2018 y/o Resolucién
1808 del dia 26 de septiembre de 2019, “POR LA CUAL SE RESUELVE UN RECURSO DE
REPOSICION’, y en su lugar sean expedidas de conformidad con la siguiente factorizacién y
valor a pagar de conformidad con la Norma y lo probado en esta demanda:

INMUEBLE CON MATRICULA 020-78210

AREA A GRAVAR 2.459,7839
VUT: 3.000.000,00
BTU: 7.500,000
BSU: 3.638
CETt: 3.011.138,0000
Fco: 2,4936

Fli: 1,0000

FT: 1,0000

Fc: 0,7
FU: 1,0
Cet Mu: 12.928.628.118
F Distribu 0,0183240932201
Contr. MU: 236.905.387

CUARTO: Que se restablezca el Derecho y en consecuencia se ordene a La Administracion
Municipal la devolucion de los dineros QUE HAYA PAGADO EN EXCESO A LO
ESTABLECIDO EN EL NUMERAL ANTERIOR, el BANCO DE OCCIDENTE S.A. CON NIT
890300279-4, y/o INVERSIONES ALTERNOVA S.A.S. CON NIT 900226841, por cobro de
valorizacion realizado con ocasion a la Resolucién ndmero 939, “POR LA CUAL SE
DISTRIBUYE LA CONTRIBUCION DE VALORIZACION DEL PROYECTO DE
VALORIZACION "RIONEGRO SE VALORIZA", DECRETADO MEDIANTE RESOLUCION
567 DE 2017, MODIFICADA POR LA RESOLUCION 967 DEL 2017, RESOLUCION 172 DE
2018 Y RESOLUCION 845 DE 2018" y/o con ocasion a la Resolucion 1808 del dia 26 de
septiembre de 2019, “POR LA CUAL SE RESUELVE UN RECURSO DE REPOSICION’, en
relacion al predio identificado con matricula inmobiliaria 020-78210 de la Oficina de Registro
de Instrumentos Publicos de Rionegro.

QUINTO: Que se condene en costas y en agencias en derecho a la parte demandada».

(Subrayado del texto original).
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Invocaron como normas violadas los articulos 29, 131 (numeral 4), 313, 317 y 338
de la Constitucion Politica, 9 del Decreto 1604 de 1966, 93 numeral 1, 171 y 236
del Decreto Ley 1333 de 1986, 8, 31, 32 y 52 del Decreto 1394 de 1970, 54 de la
Ley 1430 de 2010, 3, 4, 8, 9, 18 y 20 del Acuerdo 045 de 2013 y el Acuerdo Nro.
011 de 2016 (por el cual se establece el Plan de Desarrollo 2016-219, Rionegro,
Tarea de Todos) expedidos por el Concejo Municipal de Rionegro, modificado por el
Acuerdo 25 de 2016.

Los cargos de nulidad expuestos por la parte demandante en el concepto de
violacion de la demanda se resumen asi®:

Sostuvo que se vulner6 el debido proceso comoquiera que la imposicion de la
contribucion de valorizacion no se sujeté a derecho, toda vez que no conté con la
aprobacion del Concejo Municipal. Dijo que el Plan de Desarrollo 2016-2019 del
municipio de Rionegro (el Acuerdo Nro. 011 del 31 de mayo de 2016 - Plan de
Desarrollo 2016-2019, «Rionegro Tarea de Todos»), aprobado por el Concejo Municipal,
no podia ser el sustento del cobro del tributo, toda vez que, si bien dicho acuerdo
aprueba la valorizacion, en este no se establecieron las obras especificas, ni las
formas para liquidarla, ni los estudios necesarios para que una obra fuera objeto de
financiacion via contribucién de valorizacién. Adicion6 que el Plan de Desarrollo
establecia la valorizacion como fuente de financiacion, pero esto no era una
autorizacion para imponer el tributo.

Manifestd que, en este caso, se vulnera el articulo 317 de la Constitucién porque
no es claro como o de qué manera se incrementa el valor de la propiedad. Asi,

adujo que «si bien es cierto se puede entender que se mejora la movilidad del municipio en
algunos sectores la valorizacion se derrama aun a predios distantes a kildbmetros de las obras sin
gue sea evidente en los estudios de qué forma incrementa el valor de la propiedad en areas lejos
de los ejes objeto de intervencion».

Afirmo que se viol6 el numeral 4 del articulo 313 de la Constitucion pues «es un tributo
que corresponde a los concejos, lo que para el caso que se demanda no sucedi6é pues de forma

dictatorial e inquisitiva, el Alcalde se subroga la faculta de imponer el tributo de valorizacién». Dijo
que, al determinarse mediante la Resolucion Nro. 939 de 2018 el monto a distribuir
y la forma de hacer su reparto, se desconocio el principio de legalidad tributaria.
Que, aunque el Concejo Municipal aprobé la valorizacion en el Plan de Desarrollo
como fuente de financiacion, el derrame del tributo no fue objeto de debate en ese
organismo de elecciébn popular, de ahi que el alcalde haya generado una
distribucion de valorizacion sin la autorizacion previa del rgano competente.

Esgrimié que, en contravia del articulo 236 de la Ley 1333 de 1986, la Resolucion
Nro. 939 de 2018 no atendié la capacidad de pago de los propietarios, que debe
consultar las posibilidades de generacion de liquidez, puesto que el valor de la
contribucion desborda la proporcionalidad entre el supuesto beneficio y el valor del
derrame de la contribucion.

Explicé que, en el Plan de Desarrollo, el valor proyectado como fuente de
financiacion para recaudar fue de $200.000.000.000, de manera que, a la luz del
articulo 8 del Decreto 1394 de 1970, la diferencia debe ser cubierta por la entidad
territorial. Por ende, afirmo que «No es viable entonces predicar una autorizacion de derrame
por parte del Concejo por un valor y realizar un derrame que supera el doble de lo aprobado».
Afadié que, en este caso, la liquidacion de la valorizacion supera los topes
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establecidos en el articulo 31 del Decreto 1394 de 1970, pues el beneficio no
corresponde al monto derramado por la valorizacion. Asi las cosas, afirmé que toda
esta situacion vulneraba el principio de equidad tributaria.

Expreso6 que, contrario a lo establecido en el articulo 32 del Decreto 1394 de 1970,
en la Resolucién Nro. 939 de 2018 no se da cuenta del censo y caracterizacion de
los predios, ni tampoco de la totalidad de los presupuestos legales previstos en el
articulo 52 del Decreto 1394 de 1970, pues la notificacion no se llevdé a cabo
conforme con los pardmetros establecidos.

Sefalé que se vulnera el principio de equidad tributaria pues el derrame de la
contribucion de valorizacion se llevé a cabo sin ponderar las cargas y beneficios
entre los contribuyentes, es decir, sin importar sus condiciones materiales y
especiales en cuanto a capacidad de pago y financiera para generar los recursos
para poder pagar el tributo. Todo lo cual también vulnera el articulo 8 del Estatuto
de Valorizacion de Rionegro.

Destacé que se vulnerd el articulo 9 del Estatuto de Valorizacion de Rionegro
comoquiera que no se establece la zona de influencia particular sino de forma
general. Precisé que es indiscutible que unos sectores tengan mayor beneficio que
otros, sin embargo, en este caso, el derrame se generalizé sin la debida delimitacion
de la zona de influencia.

Expuso en un cuadro los factores que, con base en el articulo 54 de la Ley 1430 de
2010, se le debian aplicar al inmueble con matricula inmobiliaria Nro. 020-78210
para determinar la contribucion de valorizacion, estableciendo que la misma
deberia corresponder a $236.905.387 y no a $1.142.559.861.

Oposicion de la demanda

La parte demandada no contest6 la demanda dentro del término legal sefialado
para el efecto, por lo que el memorial allegado no puede tenerse en cuenta*.

Sentencia apelada

El Tribunal neg6 las pretensiones de la demanda y condend en costas a la parte
demandante, atendiendo a que durante el proceso se pudo verificar que la
resolucién distribuidora se cifié al procedimiento establecido en el Estatuto de
Valorizaciéon del Municipio de Rionegro, y que el valor de la contribucion se
determind con base en el sistema y método fijados por el Concejo Municipal. Lo
anterior bajo los siguientes argumentos:

Hizo un recuento del marco normativo de la contribucion por valorizacion vy,
teniendo en cuenta el Acuerdo 45 de 2013, Estatuto de Valorizacion de Rionegro,
modificado por el Acuerdo 25 de 2016, asi como el articulo 9 de la Ley 388 de 1997
y la sentencia C-138 de 2020 y consideré que todas las obras o proyectos que estén
contemplados en el Plan de Ordenamiento Territorial o en el Plan de Desarrollo del
municipio de Rionegro, para ser financiados por el sistema de contribucion por

4 Al respecto, en la audiencia inicial llevada a cabo el 11 de junio de 2021, el Tribunal indicé: «EI Municipio de
Rionegro Antioquia, durante el plazo legal concedido no contesté ni ha constituido apoderado judicial, a
pesar de haber sido notificado de la admision de la demanda en su contra, como puede evidenciarse a folio
11 del expediente electrénico, por tanto, se declara cerrada etapa de decision de excepciones en audiencia
inicial». Esta decision no fue objeto de recursos por parte de la entidad demandada, de manera que quedd
en firme.
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valorizacion, podran ser decretadas por el alcalde. Lo anterior, porque en dichos
instrumentos de planeacién, el Concejo Municipal autorizo el cobro y ejecucion de
las obras o proyectos contenidas alli mismo.

En ese sentido, precis6 que en el Plan de Desarrollo 2016-2019 “Rionegro Tarea
de Todos” (Acuerdo Nro. 11 de 2016), se sefialaron las obras que podian ser
financiadas con la contribucion de valorizacion. Con base en ello, fue que el alcalde
decret6 las obras susceptibles de financiarse total o parcialmente a través de la
contribucion de valorizacion para el proyecto de valorizacion “Rionegro se Valoriza”,
y determind la zona de citacion, mediante la Resolucion Nro. 567 de 2017,
modificada por las Resoluciones Nro. 963 de 2017, Nro. 172 de 2018 y Nro. 845 de
2018.

Aclar6é que, en este caso, lo que se discute es la legalidad de la resolucion
distribuidora de la contribucién de valorizacion y, en tal sentido, no procedia
cuestionar aspectos relacionados con los criterios que tuvo en cuenta el Concejo
Municipal para incluir las obras en el Plan de Desarrollo Territorial, como tampoco
los aspectos concernientes al decreto de las obras a financiarse por medio de la
contribucion por parte del alcalde.

Resalto que, atendiendo a los actos administrativos demandados, el analisis debia
restringirse a verificar si el inmueble de propiedad del banco demandante se
encontraba dentro de la zona de citacion del proyecto “Rionegro se valoriza” y, por
ende, beneficiario del proyecto, para asi ser sujeto pasivo del cobro de la

contribucion de valorizacién. Sin embargo, dijo que «esto no fue cuestionado en la
demanda y, por el contrario, la parte actora aceptdé esa premisa, tanto asi, que lo que controvierte
es que “el valor del cobro se torna inalcanzable y desbordada la proporcionalidad entre el supuesto

beneficio y el valor del derrame”».

Respecto al cargo relacionado con que en el Plan de Desarrollo se contemplé la
financiacion de las obras en la suma de $200.000.000 y que, por lo tanto, la
distribucion no se podia realizar por un valor mayor, sefialé lo dispuesto en los
articulos 8, 20, 46 y 47 del Estatuto de Valorizacion de Rionegro y, de acuerdo con
ello, adujo que el presupuesto de distribucion de la obra que se financia por el
sistema de contribucion de valorizacion se determina en el estudio de factibilidad,
cuya elaboracion corresponde a la autoridad administrativa designada para el
efecto y no al Concejo Municipal. Ademas, dijo que estudio de factibilidad no es
requisito para la ordenacion de las obras, ni para la inclusion de ellas en el POT.

En cuanto al cargo por violacion del principio de legalidad tributaria, porque en la
Resolucién Nro. 939 de 2018 se establecié el monto a distribuir y la forma de hacer
Su reparto, adujo que, de acuerdo con el marco normativo reseflado previamente,
las ordenanzas y los acuerdos permiten que las autoridades fijen la tarifa de las
tasas y contribuciones, siempre y cuando, en aquellas se sefalen el sistema y el
método para definir los costos y beneficios, asi como la forma de hacer su reparto.
Sobre esto trajo a colacion la sentencia del 23 de junio de 2005, expediente 14365,
del Consejo de Estado.

En esa medida, indicé que en el Estatuto de Valorizacién de Rionegro el Concejo
Municipal fij6 los métodos y sistemas que debian aplicarse para el cobro de la
contribucion por valorizaciéon de las diferentes obras que se realicen en su
jurisdiccién, con el fin de que la entidad administrativa encargada utilice alguna de
las de las opciones previstas en dicho Estatuto para determinar la contribucion que
debe pagar cada propietario o poseedor de los inmuebles beneficiados con la obra.
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En ese orden de ideas, sostuvo que no se configuraba la violacién del principio de
legalidad tributaria comoquiera que en la resolucion distribuidora se determiné el
valor a distribuir entre los propietarios y poseedores de cada inmueble de la zona
de influencia, con base en los estudios elaborados en la etapa de factibilidad, en
los que se establecié el valor a pagar por concepto de valorizacion con base en el
sistema y método fijados por el Concejo Municipal de Rionegro en el Estatuto de
Valorizacion municipal. Actuacion esta que resulta avalada por las normas
nacionales y locales que rigen la materia, asi como por la jurisprudencia del Consejo
de Estado.

En lo que tiene que ver con el cargo segun el cual la liqguidacion de valorizacion
superd los topes previstos en el articulo 32 del Decreto 1394 de 1970, pues el
beneficio no corresponde al monto derramado por la valorizacion, considerd que,
en la memoria técnica del proyecto “Rionegro se valoriza”, el calculo de los
beneficios se realiz6 en dos partes. En la primera, se efectud el calculo de los
beneficios sociales y, en la segunda, se hizo el beneficio de la tierra basado en las
evaluaciones realizadas en la prefactibilidad del proyecto, lo cual arrojé un valor
total de $1.753.950.958.431, mientras que la distribucion se realizé solamente por
la suma de $450.000.000. En consecuencia, esgrimidé que el argumento era
infundado, maxime teniendo en cuenta que la actora no aportd pruebas técnicas
tendientes a desvirtuar la metodologia utilizada en la memoria técnica para
determinar el referido beneficio del proyecto.

Ahora, sobre el cargo segun el cual se transgredi6 el inciso primero del articulo 317
de la Constitucién, debido a que con el proyecto “Rionegro se Valoriza” no es claro
como o de qué forma se incrementa el valor de la propiedad, adujo que en la
memoria técnica del proyecto se cuantificaron los beneficios por operacion
vehicular y tiempo de los ocupantes (determinacion de costo de mejora), para lo
cual se adelant6 un modelo de transporte donde se calcul6 el beneficio social
esperado por la ejecucién de las obras que se financiarian con la contribucién de
valorizacion o la recuperacion de la inversion realizada en ellas, determinandose
que los beneficios sociales ascendian a $712.030.363.261. Adicionalmente, explicd
como se cuantifico el beneficio en la tierra por valor de $1.041.920.595.170 en la
memoria técnica del proyecto.

Con fundamento en lo anterior, esgrimié que no le asistia razon a los actores
cuando afirman que no es claro cémo se incrementa el valor de la propiedad, mas
aun cuando, segun la jurisprudencia del Consejo de Estado, la determinacion del
beneficio general no puede entenderse como una desnaturalizacion de la
contribucion por valorizacion, ya que debido a la transcendencia de las obras se
ven beneficiados todos los predios del municipio y, por consiguiente, son
susceptibles del gravamen.

En lo referente al cargo de violacién segun el cual la Resolucion Nro. 939 de 2018
no atendio a la capacidad de pago de los propietarios, dado que el valor del cobro
se torna inalcanzable y desborda la proporcionalidad entre el supuesto beneficio y
el valor del derrame, sefialdé que el Decreto Legislativo 1604 de 1966 consagro la
contribucion de valorizacion como un tributo con cargo a recuperar el costo de la
inversion en obras de interés publico que repercutan en beneficio para la propiedad
inmueble.

Asi las cosas, expreso que en el proyecto de valorizacién bajo analisis se utilizé la
metodologia del beneficio general y, por ende, la contribucién se calcul6 en
proporcion a la capacidad econdmica de la tierra y no del beneficio local de cada
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inmueble. Ademas, que el beneficio del proyecto no tenia que representar
necesariamente un incremento del valor econémico del predio especifico, sino otro
tipo de beneficios que impactaran en el bienestar de la comunidad en general.

Afadié que, con base en el Estatuto de Valorizacion de Rionegro, bajo el cual se
debe llevar a cabo un estudio socioeconomico, la entidad demandada contrato la
elaboracion del estudio de estimacion de la capacidad de pago de los propietarios
de bienes inmuebles donde las obras tienen impacto de manera directa e indirecta,
ademas, en la memoria técnica del proyecto, se indicé que la capacidad de pago
de los propietarios era de $644.711.389.680. Sobre este punto, dijo que la actora
no aporto ni solicitd la practica de pruebas técnicas que desvirtuaran lo anterior, de
manera que no podia sostenerse que el valor que se distribuyo fue superior a la
capacidad de pago de los sujetos pasivos de la contribucion.

Sobre el cargo relacionado con que la Resolucion Nro. 939 de 2018 no da cuenta
del censo y caracterizacion de los predios, adujo que en la Resolucién Distribuidora
se convoco a los propietarios y poseedores de predios e inmuebles ubicados en la
zona de citacion a declarar sus predios e inmuebles, para lo cual se puso a
disposicion de los contribuyentes el formulario de declaracién en la pagina web de
la alcaldia de Rionegro. A su vez, citd un aparte de la Resolucion Distribuidora, que
hace referencia a la indicacion de las matriculas inmobiliarias y/o fichas catastrales
beneficiadas con el proyecto y los cuadros elaborados por la Subsecretaria de
Valorizacion que serian notificados por edicto y, con base en ello, dijo que si existié
el censo de predios y propietarios pues, de lo contrario, no habria sido posible llevar
a cabo la distribucién de la contribucién entre los propietarios de los predios
ubicados en la zona de influencia. Y que, en todo caso, la demandante no aporto
pruebas que desvirtuaran lo sefialado al respecto en la Resolucion 939 de 2018 y
en la memoria técnica del proyecto.

Por su parte, en lo que tiene que ver con la notificacion de la Resolucion
Distribuidora, afirmé que se surtié el procedimiento previsto en el articulo 49 del
Acuerdo 045 de 2013, lo cual no fue cuestionado o desvirtuado por la actora. En
cualquier caso, precisé que los vicios en la notificacién de los actos no afectan su
validez, sino su oponibilidad, no obstante, en este caso, la parte demandante usé
el recurso de reposicion en contra de la resolucion distribuidora, sin que se
advirtiera la wvulneracibn de sus derechos al debido proceso, defensa y
contradiccion.

En cuanto al cargo de nulidad asociado con los factores y la base gravable que
debian fijarsele para el inmueble identificado con matricula inmobiliaria 020-78210,
cito el articulo 54 de la Ley 1430 de 2010 sobre la base gravable del impuesto
predial y, adujo, con base en el mismo, que el valor de la contribucién no se podia
determinar aplicando los parametros que se usan para fijar la base gravable del
impuesto predial. Lo anterior, porque el hecho generador de la contribucion de
valorizacion es el beneficio que adquirieron los inmuebles como consecuencia de
la ejecucion de una obra de interés publico, sin limitarlo al concepto de mayor valor
del inmueble bajo el concepto de la base catastral, pues el beneficio que se
determina para efectos de la contribucién de valorizacion podra comprender
aspectos como la movilidad, la accesibilidad y el bienestar.

De acuerdo con lo anterior, sefialé que el dictamen pericial practicado en el proceso
a solicitud de la parte demandante no constituia una prueba conducente para
demostrar los hechos de la demanda. Esto es, que la liquidacién del gravamen

8

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 6013506700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



about:blank

Radicado: 05001-23-33-000-2020-00629-02 (26775)
Demandante: Banco de Occidente S.A. e Inversiones Alternova S.A.S.

hubiese desconocido las caracteristicas del predio con matricula inmobiliaria 020-
78210 y las circunstancias que lo relacionan con las obras, y tampoco acredité que
este predio no fuera a percibir un beneficio econdmico por la realizacion de las
obras del proyecto “Rionegro se valoriza”.

Por dltimo, en lo que tiene que ver con el cargo relacionado con la fijacion de tasas
de interés de financiacion que constituian un doble cobro, sostuvo que la
demandante no allegé al expediente los anexos de la Resolucion Distribuidora, de
manera que no fue posible constatar lo relativo a la fijacion de los intereses. Con
todo, dijo que, segun el articulo 60 del Estatuto de Valorizacion del municipio de
Rionegro, en la Resolucién 939 de 2018 se sefialaron los intereses de financiacion,
los cuales no podian ser superiores a los intereses de financiacion que establezca
la Superintendencia Financiera. En ese sentido, adujo que la entidad demandada
bien podia disponer el cobro de los referidos intereses.

Finalmente, condend en costas a la parte actora por haber resultado vencida.
Recurso de apelacion

Los demandantes solicitaron que se revocara la sentencia de primera instancia y
qgue, en su lugar, se acceda a las pretensiones de la demanda. A estos efectos,
reiteraron los cargos de nulidad asociados a (i) la falta de competencia del alcalde
para expedir los actos de ejecucion y cobro de la contribucidn de valorizacién, pues
esto debia ordenarse por Acuerdo, (ii) el incumplimiento del procedimiento para
decretar la contribucion, pues no se dio la aprobacion de las obras especificas por
parte del Concejo Municipal, (iii) la falsa motivacion de los actos, en la medida en
gue el Concejo no autoriz6 en el Plan de Desarrollo la imposicién o derrame de una
cifra especifica, sino de una cifra indicativa y, a su vez, porque el Plan de Desarrollo
contempla la construccion de vias nuevas, pero las obras decretadas por el sistema
de contribucién corresponden al mejoramiento de vias existentes. Y, por ultimo, (iv)
gue los actos sobrepasaron la suma autorizada a recaudar mediante la contribucion
de valorizacion por parte del Concejo Municipal de Rionegro.

Finalmente, expuso que los argumentos y tesis desarrollados en la sentencia de
primera instancia no se ajustan a derecho y que el Tribunal hizo una errénea
interpretacion de las normas en las que sustenté su decisién, ademas de apartarse
de los hechos y pruebas aportadas, pues no fueron estudiadas.

Oposicion al recurso de apelacion

En el término previsto en el numeral 4 del articulo 247 de la Ley 1437, modificado
por el articulo 67 de la Ley 2080 de 2021, la parte demandada no se pronunci6
sobre el recurso de apelacion presentado por la parte actora.

Ministerio Publico

El Ministerio Publico guardo silencio.
CONSIDERACIONES DE LA SALA

Corresponde a la Sala resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante en contra de la sentencia de primera instancia que deneg6 las
pretensiones de la demanda dirigidas a obtener la nulidad de los actos
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administrativos mediante los cuales el municipio de Rionegro distribuy6 la
contribucion de valorizacidon a cargo de la parte actora y confirmé dicha decisién al
resolver el recurso de reposicion contra la resolucion distribuidora.

Atendiendo estrictamente a los términos del recurso de apelacion, los problemas
juridicos a resolver en esta instancia consisten en determinar (i) si se siguio el
procedimiento establecido en las normas que regulan la contribucion de
valorizacion para decretar dicho tributo, lo cual incluye los aspectos referentes a la
competencia para expedir los actos de ejecuciéon y cobro, especificacion, monto y
autorizacion de las obras, vy (ii) si los actos demandados sobrepasaron la suma a
recaudar mediante el sistema de valorizacion.

1. Procedimiento para decretar la contribucién de valorizacion en el
municipio de Rionegro

Esta Secci6on® ha construido una linea jurisprudencial reiterada y pacifica, de
conformidad con la cual la contribucion de valorizacién es un tributo que tiene por
objeto financiar los costos en los que incurre la administracion al construir una obra
publica, y en esa medida, la contribucion de valorizacion resulta «exigible Gnicamente
a aquellos contribuyentes cuyos bienes inmuebles se ven beneficiados por el ejercicio de dicha
actividad administrativa®; planteamiento que es concordante con los pronunciamientos de la Corte
Constitucional en los que se ha destacado que el beneficio antes mencionado esta asociado a un
incremento del valor de la propiedad inmobiliaria, hecho que explica la imposicién del tributo”».

De manera coherente con lo expuesto, esta Judicatura también ha sefialado que
este tributo esta regido por el principio de equivalencia, puesto que, conforme con
el Decreto Legislativo 1604 de 19668, se establecié para recuperar el costo de la
inversién de las obras de interés publico que repercuten en un beneficio para la
propiedad inmueble, teniendo como limite el monto de dicho beneficio. Sobre este
particular, la Sala® ha manifestado:

«El objetivo de recuperacion de los costos de inversion, en atencién al beneficio que esta
haya proporcionado a los inmuebles, se acompasa con el inciso 2.° del articulo 338
constitucional, puesto que, debido a la particularidad de este tributo, dicha norma flexibilizd
el principio de reserva de ley, en aras de que la nacion y las entidades territoriales —para el
caso de la contribucién de valorizacion— establecieran los criterios de reparto, a partir de
los cuales podria establecerse la cuota tributaria, atendiendo al beneficio que percibiera cada
inmueble afecto al gravamen».

En ese sentido, en materia de tasas y contribuciones (como lo es la de valorizacion),
el inciso segundo del articulo 338 de la Constitucion autoriza al Congreso, a las
asambleas y a los concejos que deleguen en las autoridades administrativas la
determinacién de la tarifa, siempre y cuando dichas corporaciones de

5 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Sentencia del 31 de marzo de
2022, exp. 25585. C.P. Myriam Stella Gutiérrez Arguello. En el mismo sentido, ver sentencia del 17 de junio
de 2021, exp. 23352. C.P: Julio Roberto Piza Rodriguez.

6 Entre otras, en las sentencias del 14 de junio de 2018 (exp. 21654, CP: Jorge Octavio Ramirez Ramirez) y
del 12 de septiembre de ese mismo afio (exp. 22219, CP: Stella Jeannette Carvajal Basto).

7 Sentencias C-903 de 2011 (MP: Luis Ernesto Vargas), C-525 de 2003 (MP: Manuel José Cepeda) y C-155
de 2003 (MP: Eduardo Montealegre Lynett), que reiteran el criterio jurisprudencial fijado en las sentencias
C-495 de 1998 (MP: Antonio Barrera Carbonell) y C-144 de 1993 (MP: Eduardo Cifuentes Mufioz).

8  Adoptado como legislacién permanente por la Ley 48 de 1968.

9 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. Sentencia del 29 de agosto de
2019, exp. 21695. C.P. Julio Roberto Piza Rodriguez.
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representacion popular hayan sefalado previamente el sistema y el método para
definir los costos y beneficios, asi como la forma de hacer el reparto.

No obstante, segun lo expuso la Corte Constitucional en la sentencia C-155 de
20031, en el caso de la contribucién de valorizacién no es «formalmente correcto hablar
de ‘tarifa’», precisamente por ser un gravamen creado con el fin de recuperar los
gastos en que incurre una entidad para la ejecucion de una obra de interés publico
y por estar disefiado para distribuir el valor agregado que dicha obra publica aporta
0 beneficia a ciertos inmuebles.

En esa medida, la Corte!* determiné que lo verdaderamente importante a la luz del
principio de legalidad consiste en que los érganos de representacion popular hayan
predeterminado «los criterios basicos para (i) fijar el costo de la obra, (ii) calcular el beneficio que
ella reporta vy, (iii) establecer la forma de distribucién de unos y otros entre quienes resultaron
favorecidos patrimonialmente con la obra, siendo estos factores lo que podria asimilarse, en Ultimas,
a la tarifa».

Bajo estas consideraciones, la Corte Constitucional ha reconocido que existe una

suerte de competencias compartidas, «donde el Congreso, las asambleas y los concejos son
los encargados de sefialar los elementos estructurales del método y del sistema tarifario, mientras
que a las autoridades administrativas corresponde desarrollar los parametros previamente

indicados»'2.
En el caso concreto, se observan las siguientes normas:

o El Concejo del Municipio de Rionegro, en uso de sus atribuciones conferidas por los
articulos 287, 313, 317 y 338 de la Constitucién, en concordancia con la Ley 25 de
1921 y los articulos 2 del Decreto 1604 de 1966 y 235 del Decreto 1333 de 1986,
expidié el Estatuto de la Contribucién de Valorizacién del Municipio de Rionegro,
Acuerdo Nro. 45 del 7 de octubre de 2013, modificado posteriormente por los
Acuerdos Nro. 25 del 30 de septiembre de 2016 y Nro. 12 del 17 de julio de 2018.

El articulo 2 del Estatuto de la Contribuciéon de Valorizacion de Rionegro definio el
tributo bajo andlisis asi:

«Articulo 2. Naturaleza juridica. La contribucién de valorizacién es un gravamen real, que se
impone a los propietarios o poseedores de aquellos bienes inmuebles ubicados en areas
urbanas, rurales y de expansion urbana del Municipio de Rionegro, que se benefician con la
ejecucion de la obra, plan o conjunto de obras de interés publico. Es un instrumento de
financiacion que permite el desarrollo urbanistico y social del Municipio. Su recaudo tiene
destinacion especifica a la construccion de las obras o plan o conjunto de obras para el cual
se autoriz6 y/o la recuperacion y/o rehabilitacion de las mismas».

. De igual forma, el Estatuto de la Contribucién de Valorizacién defini6 el hecho
generador®® de la contribucién como el beneficio que adquieren los bienes inmuebles
como consecuencia de la ejecuciéon de una obra, plan o conjunto de obras de interés
publico sin limitarlo al concepto de mayor valor del inmueble, el sujeto activo4, el

10 M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

11 Corte Constitucional, Sala Plena, sentencia C-155 de 2003. M.P. Eduardo Montealegre Lynett. Sobre el
mismo asunto, ver Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Sentencia
del 29 de agosto de 2019, exp. 21695. C.P. Julio Roberto Piza Rodriguez.

12 |bidem.

13 Articulo 5 del Acuerdo Nro. 045 de 2013.

14 Articulo 6 del Acuerdo Nro. 045 de 2013.
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sujeto pasivo® y la base gravable!®, entendida como el costo de la respectiva obra
dentro de los limites del beneficio que ella produzca a los inmuebles que han de ser
gravados, adicionados a un porcentaje prudencial para imprevistos y hasta un 30%
adicional destinados a gastos de distribucion y recaudacion de las contribuciones.

Adicionalmente, el Estatuto de la Contribucién de Valorizacién del Municipio de
Rionegro establecio los métodos para calcular el beneficio adquirido por los predios
de propiedad de los contribuyentes, derivado de la ejecucién de la obra o conjunto de
obras de interés publico'’, asi como los procedimientos y etapas que deben
adelantarse para decretarla y fijar el monto de la contribuciéon a cargo de los sujetos
pasivos.

o A su vez, el articulo 19 del ordenamiento en mencién establecié los supuestos que
deben cumplirse para que se decrete una obra o proyecto a financiarse por medio de
la contribucion de valorizacion, asi:

«Articulo 19. ORIGEN. La Decretacion de una obra o Proyecto por la Contribucién de
Valorizacién se llevara a cabo solo cuando el Plan de Desarrollo haya establecido la
financiacién de obras de interés publico, a través de la Contribucién de Valorizacién, o por
solicitud de los propietarios o poseedores de manera plural del area de influencia de la obra o
conjunto de obras que ocasione beneficio a los inmuebles que lo constituyen.

PARAGRAFO: Aquellas obras o conjunto de obras contempladas en el Plan de Ordenamiento
Territorial — P.O.T., en el Plan Integral de Desarrollo, seran decretadas conforme al Articulo
47 del presente Acuerdo y aquellas que no estén contempladas en dichos instrumentos de
planificacién, se autorizaran conforme a lo sefialado en el Articulo 4° del presente Acuerdo».
(Subrayado de la Sala).

De acuerdo con la norma transcrita, es claro entonces que, en el Municipio de
Rionegro, la decretacién de una obra o proyecto a financiarse por la contribucién de
valorizacion puede llevarse a cabo de dos maneras diferentes.

La primera, consiste en la incorporacion en el Plan de Desarrollo Municipal, aprobado
por el Concejo Municipal de Rionegro mediante un acuerdo, de la financiacion de
obras de interés publico por medio de la contribucién de valorizacién. En este caso,
debera seguirse el procedimiento dispuesto en articulo 47 del Estatuto de la
Contribucién de Valorizacibn que, como se verd mas adelante, se denomina
«Distribucién» y esta a cargo del alcalde del municipio demandado.

Por su parte, la segunda manera para realizar la decretacion de una obra a financiarse
con la contribucion, parte del supuesto de que el Plan de Desarrollo Municipal no
contempl6 ninguna obra a financiarse con la contribucién de valorizacion. Sélo en este
evento (contemplado en el paragrafo), debe entonces seguirse el tramite establecido
en el articulo 4 ibidem, el cual consiste en que el Concejo Municipal debera ordenar la
ejecucion de las obras a realizarse por el sistema de valorizacién, mediante un
acuerdo municipal independiente.

. En concordancia con lo expuesto, en este caso concreto, se evidencia que, mediante
el Acuerdo Nro. 11 del 31 de mayo de 2016, y bajo el procedimiento establecido en la
Ley 152 de 1994 (Organica del Plan de Desarrollo), el Concejo Municipal de Rionegro
adopto el Plan de Desarrollo Municipal para los afios 2016 a 2019 «Rionegro Tarea de
Todos», en el cual se incluyé un componente de infraestructura y movilidad, en el cual
se describio la problematica que afectaba al municipio y se concluydé que era
«necesario actualizar el Plan Vial, realizar mantenimientos preventivos y correctivos de vias

15 Articulo 7 del Acuerdo Nro. 045 de 2013.
16 Articulo 8 del Acuerdo Nro. 045 de 2013.
17 Articulos 12 y 14 del Acuerdo Nro. 045 de 2013.
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y, entre otros, construir, mejorar y conectar sistemas de movilidad amigables con los
peatones». En consecuencia, en dicho Plan se identificaron las obras susceptibles de
financiarse con la contribucién de valorizacion (Anexo 1) y dicho tributo se contemplé
como una fuente de financiacién para su construccion. Al respecto, en el Plan de
Desarrollo Municipal se indica:

«La financiacién del Plan de Desarrollo 2016-2019 contempla como fuentes esenciales los
recursos propios, el Sistema General de Participacién, las compensaciones urbanisticas, la
plusvalia, la cofinanciacién en los niveles internacional, nacional y departamental, y de
caracter publico y/o privado, los Fondos Especiales, las sobretasas y las estampillas. Otras
fuentes como el Sistema de Valorizacion y Endeudamiento son también consideradas. En
cuanto a la cofinanciacion, se hara énfasis en las Alianzas Publicas-Privadas (APP), donde se
espera fortalecer la inversion». (Subrayado propio).

o Ahora bien, el articulo 18 del Estatuto de la Contribucién de Valorizacion establecio
las etapas que comprenden el proceso de aplicacién del sistema de la contribucién
de valorizacion, dentro de las cuales, se encuentran las de prefactibilidad,
decretacion, distribucién, recaudo, entre otras.

o En lo que interesa a este proceso, el articulo 20 ibidem define la etapa de
prefactibilidad como el conjunto de analisis previos, que debe realizar el Municipio de
Rionegro para determinar si una obra es susceptible de financiarse mediante la
contribucién de valorizacion.

o A su turno, el articulo 21 ibidem define la etapa de decretacion y establece que estara
a cargo del alcalde, para lo cual dicho funcionario debera observar las obras
contempladas en los actos del Concejo Municipal que dan origen a la decretacion del
proyecto de valorizacion (i. e. Plan de Desarrollo Municipal o acuerdo independiente). Dicha
disposicién sefala:

«Articulo 21. DEFINICION DE LA DECRETACION. Es el acto administrativo expedido por el
Alcalde o quien éste delegue, mediante el cual se sefialan las obras o proyectos susceptibles
de financiar (sic) total o parcialmente con la contribucion de valorizacion, ordena la realizacién
de los estudios definitivos de la obra y convoca a los propietarios y poseedores de los
inmuebles de la zona de citaciébn a declarar sus inmuebles y a elegir la Junta de
Representantes, ademas contendra los siguientes aspectos:

1. Listado de las obras o proyectos a analizar

2. Delimitacién de la zona de citacion.

3. Determina la cantidad de miembros que compondré la Junta de Representantes.

4. Fija los honorarios de los miembros particulares de la Junta de Representantes.

(...)».

o Por su parte, el articulo 47 del ordenamiento en mencién define la etapa de la
distribucion asi:

«Articulo 47. DE LA DISTRIBUCION. Es el acto administrativo expedido por el Alcalde
Municipal, en el cual se determinan las obras a financiar por el sistema de la contribucion de
valorizacion, se ordena su ejecucion en el evento de no haberse iniciado y se asigna la
contribucién de valorizacion que cada propietario o poseedor ha de pagar, de acuerdo con el
beneficio obtenido o por obtener en sus inmuebles o predios. (...)».

o Finalmente, el articulo 56 del Estatuto de la Contribucién de Valorizacion precis6 que
la Secretaria de Hacienda del Municipio de Rionegro tiene derecho a percibir el pago
de la contribucién de valorizacion por parte de los contribuyentes y, por lo mismo, en
caso de no pago, es la autoridad competente para iniciar un proceso de cobro coactivo
(articulo 62 ibidem).

Teniendo claridad sobre la normativa que regula este caso concreto, antes de entrar
a resolver los cargos formulados en la apelacién, la Sala aclara que, en el sub
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examine, es aceptado y no discutido por las partes que el tributo determinado a cargo
de Banco de Occidente estd asociado a un inmueble ubicado en la zona de
influencia de la obra publica «Rionegro se valoriza», en particular, el identificado con
matricula inmobiliaria Nro. 020-78210. Ademas, tampoco es objeto de controversia
el que, con ocasion de la ejecucion de ese proyecto vial, el inmueble citado recibié
un beneficio o condicion favorable. Asi, la controversia recae unicamente sobre las
razones que alega la apelante para sostener que hubo irregularidades en el
procedimiento para decretar la contribucion, incluyendo la falta de competencia del
alcalde para expedir los actos de ejecucion y cobro del tributo, la no aprobacién de
las obras por parte del Concejo Municipal, asi como en la imposibilidad de recaudar
la contribucion de valorizacion para el mejoramiento de vias existentes.

Pues bien, para la Sala es evidente que, contrario a lo expuesto por la apelante, si
se respeto el procedimiento sefialado por el Concejo Municipal en el Estatuto de la
Contribucion de Valorizacion para efectos de decretar, liquidar y distribuir el
gravamen.

Efectivamente, la decretacion del proyecto «Rionegro se valoriza» se llevd a cabo en
armonia con lo dispuesto en el articulo 19 del Estatuto de la Contribucién de
Valorizacion. Lo anterior, porque las obras que conforman dicho proyecto fueron
incluidas en el Anexo 1 del Plan de Desarrollo (Acuerdo Nro. 11 de 2016), que fue
aprobado por el Concejo Municipal. De ahi que se concluya que el origen de la
decretacion del proyecto y su financiacion con el tributo en controversia fue
aprobado por el 6rgano de representacion popular, a través del procedimiento
establecido por el propio ente territorial, el cual, por demas, no fue demandado por
la sociedad apelante.

En esa medida, después de realizar los estudios de factibilidad, y en armonia con
lo dispuesto en el articulo 21 del Estatuto de la Contribucién de Valorizacion, el
alcalde de Rionegro cumplié con la etapa de decretacién y, en consecuencia,
expidié la Resolucion Nro. 567 del 5 de junio de 201718, por la cual decreté las obras
susceptibles de financiarse total o parcialmente con la contribucion de valorizacion
(las cuales estan en linea con las sefaladas en el Anexo 1 del Plan de Desarrollo
para los afios 2016 a 2019), y determiné como zona de citacion, es decir, el area
que seria beneficiaria de la construccion del proyecto, toda la comprensién territorial
del Municipio de Rionegro, de acuerdo con lo establecido en los estudios de
prefactibilidad.

Con fundamento en todo lo anterior, y conforme lo dispone el articulo 47 del Estatuto
de la Contribucion de Valorizacion, el alcalde del municipio acusado expidié la
Resolucién Distribuidora Nro. 939 del 16 de octubre de 2018, acto demandado en
este proceso, mediante la cual distribuyo la contribucion de valorizacion para la
financiacion del proyecto «Rionegro se valoriza», determinando como valor a distribuir
la suma de $450.000.000.000.

Por lo expuesto, es claro entonces que si se cumplié el procedimiento establecido
en el Municipio de Rionegro para decretar y distribuir la contribucion de valorizacién.

En este punto, es importante mencionar que, contrario a los dicho por la apelante,
no es cierto que el Concejo Municipal estuviese obligado a establecer en el Plan de
Desarrollo Municipal la forma para liquidar la contribucion o los estudios necesarios
para determinar el beneficio derivado de la construccion de la obra publica, puesto

18 Esta Resolucion fue modificada por las Resoluciones Nro. 172 y 845 de 2018.
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que ese 6rgano de eleccion popular ya habia establecido mediante Acuerdo (que
es el Estatuto de la Contribucion por Valorizacion), los elementos esenciales de la
contribucion y el sistema y los métodos para que las autoridades administrativas del
municipio de Rionegro los concretaran o desarrollaran. En tal sentido, previo a la
expedicion de la Resolucion Distribuidora, y siguiendo los procedimientos previstos
por el Concejo Municipal, el alcalde de Rionegro ordeno la realizacion de estudios
de prefactibilidad y factibilidad para efectos de determinar el costo de la obra,
calcular los beneficios que ella reportaria a los inmuebles ubicados dentro de la zona
de citacion y establecer la forma de distribucion entre los sujetos pasivos.

Lo anterior, no soélo esta en armonia con el inciso segundo del articulo 338 de la
Constitucion, sino también con los articulos 2 del Decreto Legislativo 1604 de 1966
y 235 del Decreto Ley 1333 de 198619 conforme con los cuales «El establecimiento, la
distribucion y el recaudo de la contribucion de valorizacién se haran por la respectiva entidad
nacional, departamental o municipal que ejecute las obras (...)». De ahi que no quede duda
de que el alcalde del municipio de Rionegro, como entidad administrativa ejecutante
de las obras, era el competente para, en desarrollo del Estatuto de Valorizacién,
distribuir y fijar el monto de la contribucion de valorizacion, de acuerdo con obras
especificamente aprobadas por el Concejo Municipal, mediante el Acuerdo Nro. 11
del 31 de mayo de 2016 (Plan de Desarrollo Municipal para los afios 2016 a 2019
«Rionegro Tarea de Todos»).

Asi las cosas, la Sala concluye que no esta llamado a prosperar el cargo de
apelacion, relacionado con la falta de competencia del alcalde para distribuir la
contribucion de valorizacidn mediante los actos acusados, a causa de la supuesta
falta de aprobacion del Concejo Municipal para llevar a cabo el proyecto de
valorizacion, al no haber indicado las obras a financiarse via contribucion de
valorizacion.

De otro lado, tampoco esta llamado a prosperar el cargo segun el cual el alcalde del
municipio demandado no era competente para expedir los actos de ejecucion y
cobro de la contribucion de valorizacion. Al respecto, es muy importante precisar
que, segun el articulo 6 del Acuerdo Nro. 45 del 7 de octubre de 2013, el Municipio
de Rionegro es el sujeto activo del tributo bajo anélisis, de manera que en él radican
las potestades tributarias de administracion, fiscalizacion, control, liquidacién,
discusion, recaudo, devolucién y cobro. Facultades que deben ejercer las
autoridades administrativas, pues son ellas las llamadas a concretar los elementos
esenciales de la contribucién de valorizacion, atendiendo a los sistemas o métodos,
gue son los parametros o directrices fijadas por el Concejo Municipal, como 6rgano
de representacion popular.

Sobre este particular, la Corte Constitucional en sentencia C-155 de 2003%° sefiald

que «las entidades administrativas que ejecutan las obras no son quienes crean el tributo sino las
encargadas de concretarlo bajo los parametros que definan las respectivas corporaciones de

representacion popular». Y, en armonia con ello, el Consejo de Estado?! manifesto:

«La facultad de administrar y recaudar los tributos previamente establecidos en la ley, las
ordenanzas y los acuerdos, segun el caso, como se anoté antes, apunta a las actividades de
gestion relacionadas con la organizacion, administracion y recaudo del tributo, la cual se
reitera, es delegable y también tiene respaldo constitucional en el inciso 2° del articulo 338
citado, norma que atribuye a las autoridades administrativas competencia para fijar la tarifa de

19 Por el cual se expide el Cadigo de Régimen Municipal.

20 M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

21 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Sentencia del 10 de julio de
1988. Exp. 11001-03-27-000-1997-08370-01. C.P. Delio Gémez Leyva.
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las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes por concepto de recuperacion de
costos y servicios».

Finalmente, tampoco tiene prosperidad el cargo de la apelacion relacionado con que
los fondos recaudados via contribucién de valorizacion no se podian utilizar para
financiar el mejoramiento de vias ya existentes, en tanto que, segun la apelante, el
Plan de Desarrollo Municipal Unicamente contemplaba la utilizacién de dichos
recursos para la construccion de nuevas vias. Esto, porque el articulo 2 del Estatuto
de la Contribucion de Valorizacion de Rionegro prevé que el recaudo de la
contribucion de valorizacion tiene destinacion especifica, entre otras, para «la
recuperacion y/o rehabilitacion» de las obras o plan o conjunto de obras. Y, ademas,
porque, al revisar el Anexo 1 del Plan de Desarrollo 2016-2019, en el que se
especificaron las obras a realizarse por medio de la contribucion de valorizacion, se
evidencia que la gran mayoria de dichas obras corresponden a trabajos de
ampliacion o de construccidon de andenes para ciclo rutas, vias secundarias,
arterias, entre otras, y no Unicamente para la construccion de nuevas vias.

No prosperan los cargos analizados.

2. Sobrelasuma arecaudar por contribuciéon de valorizacién mediante los
actos acusados

Al parecer de la parte apelante, los actos administrativos acusados estan viciados
de nulidad por falsa motivacion, porque el Concejo Municipal de Rionegro no
autoriz6 en el Plan de Desarrollo la imposicion o derrame de una cifra especifica,
sino de una cifra indicativa®? y, adicionalmente, porque los actos expedidos por el
alcalde sobrepasaron la suma permitida a recaudar mediante la contribucion de
valorizacion.

Para fundamentar este cargo, la parte demandante invoc6é como normas violadas
en el concepto de violacion de la demanda los articulos 8 y 31 del Decreto 1394 de
197023 y sefial6 que el «(...) Alcalde generé una distribucién de valorizacién sin la autorizacién
previa del competente (...)», Y que Si, en gracia de discusion, se entendiera que la
inclusién de la valorizacion como medio de financiacion de las obras autorizadas
en el Plan de Desarrollo le diera la facultad al alcalde de realizar «el derrame que se
reprocha en esta accion», l0 cierto es que el valor proyectado a recaudar fue de

$200.000.000.000, de manera que, a la luz del articulo 8 del Decreto 1394 de 1970,
«No es viable entonces predicar una autorizacion de derrame por parte del Concejo por un valor y

realizar un derrame que supera el doble de lo aprobado». Adicionalmente, después de citar

el articulo 31 del Decreto 1394 de 1970, indicO que «al observar la liquidacion de la
valorizacién en este caso concreto observamos como se supera los topes establecidos en la norma
pues el beneficio no corresponde al monto derramado por la valorizacion, por tanto y en armonia a

esta disposicion legal la base limite para el cobro de valorizacion es el monto del beneficio».

Para resolver, la Sala inicia por reiterar lo mencionado en el acapite anterior, esto
es, que los actos demandados si respetaron el procedimiento sefialado por el
Concejo Municipal en el Estatuto de la Contribucion de Valorizacion para efectos
de decretar, liquidar y distribuir el tributo bajo analisis y, en adicion, que el Concejo
Municipal autorizé en el Plan de Desarrollo las obras de interés publico que estarian
sujetas a financiacion a través de valorizacion, de ahi que el alcalde si era
competente para expedir los actos acusados.

22 Recurso de Apelacion, Pagina 11.
23 Por el cual se reglamentan normas sobre valorizacion.

16

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 6013506700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



about:blank

Radicado: 05001-23-33-000-2020-00629-02 (26775)
Demandante: Banco de Occidente S.A. e Inversiones Alternova S.A.S.

Aclarado lo anterior, la Sala pone de presente que, en virtud del principio de
congruencia, este cargo de la apelacion se resolvera contrastando el contenido
normativo de los articulos 8 y 31 del Decreto 1394 de 1970, que se consideran
transgredidos, con las razones concretas expuestas por la parte apelante para
sustentar su vulneracion. Asi, se tiene que estas normas reglamentarias preven:

«Articulo 8. En los casos en que las contribuciones de valorizacion para la construccion de
una obra se hubieren distribuido con base en el presupuesto de la misma, fijado por la entidad
ejecutora de la obra y si este resultare deficiente, la diferencia seré cubierta por dicha entidad.

Si por el contrario, al terminar su ejecucion sobrare de lo presupuestado, el sobrante se rebaja
y se devolvera a los propietarios gravados, en proporcion al respectivo gravamen, devolucion
que se hara dentro del plazo de tres meses, después de la liquidacion de la obra. A partir del
vencimiento de este plazo del Fondo Rotatorio Nacional de Valorizacién reconocera interés
del uno por ciento (1%) mensual por la mora en la devolucion de las correspondientes
sumas».

«Articulo 31. En ningln caso la totalidad de las contribuciones de valorizaciéon que se
distribuyan por una obra sera superior al beneficio que ella produzca a los inmuebles
gravados. En consecuencia, cuando del estudio de qué trata el articulo 28 resultare que el
beneficio es inferior a la cuantia para distribuir, liquidada en la forma indicada en el articulo
29, se disminuira esta cuantia hasta el monto del beneficio, que sera el limite de la base de
imposicién para la distribucién de las contribuciones».

A la luz de esta normativa, en primer lugar, es preciso sefalar que el articulo 8
transcrito parte del supuesto de hecho de que el presupuesto, previamente fijado y
distribuido por la entidad ejecutante de la obra, haya resultado insuficiente. Por esa
razén, esa disposicion ordena que la entidad ejecutante cubra o asuma el
presupuesto faltante para la construccion de la obra. Ademas, que si ocurre lo
contrario, esto es, que el presupuesto fijado y presupuestado excediere el costo de
la obra, la entidad ejecutante debe devolver los recursos sobrantes.

Asi las cosas, el articulo 8 del Decreto 1394 de 1970 se veria vulnerado si (i) el
presupuesto faltante para construir una obra de interés publico no es asumido por
la entidad administrativa o (ii) cuando el presupuesto que sobre, después de
ejecutada la obra, no es devuelto a favor de los contribuyentes.

De otro lado, el articulo 31 citado prohibe que la contribucién de valorizacion que
se distribuya supere el beneficio producido por la construccion de la obra publica,
de suerte que si el beneficio resulta ser inferior a la suma a distribuir por concepto
del gravamen, dicha suma debe disminuirse hasta el monto del beneficio, todo, en
armonia con el principio de equivalencia que, como se sefal6 antes, rige la
contribucion de valorizacion.

En estas condiciones y de conformidad con el contenido normativo de los articulos
8 y 31 del Decreto 1394 de 1970, la Sala considera que no hay lugar a declarar la
nulidad de los actos acusados, puesto que lo expuesto por la parte apelante no se
deriva de tales normas. En efecto, el articulo 8° regula consecuencias atribuibles al
momento de ejecucion de las obras, cuando ya ha sido distribuido el valor de la
misma para efectos de la contribucién por valorizacion, de manera que no es dable
aplicarla al Plan de Desarrollo o a la Resolucion Distribuidora como aqui se invoca.

De otro lado, tampoco comparte la Sala el argumento de la apelacion segun el cual
los actos administrativos demandados desconocieron los articulos 8 y 31 del
Decreto 1394 de 1970 porque sobrepasaron la suma permitida a recaudarse por
concepto de la contribucién de valorizacion.
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En efecto, segun da cuenta la parte motiva de la Resolucion Distribuidora, y no fue
refutado por la parte apelante, el valor del proyecto de valorizacion ascendio a la
suma de $639.746.779.864, el beneficio calculado derivado de su ejecucion fue de
$1.753.950.958.431 y el valor a distribuir se fijo en la suma de $450.000.000.000.

Lo anterior, permite concluir entonces que la suma a distribuirse por concepto de la
contribucion ($450.000.000.000) no fue superior al beneficio derivado de la
construccion de las obras publicas ($1.753.950.958.431), segun lo exige el articulo
31 del Decreto 1394 de 1970.

Aunque lo expuesto es suficiente para negar el cargo de apelacion, cabe agregar
gue en el expediente no existe material probatorio alguno que acredite que el
municipio acusado haya incumplido lo previsto en el articulo 8 del Decreto 1394 de
1970. Por el contrario, lo que aparece probado en el expediente es que el municipio
del Rionegro cumplio lo ordenado por esa norma, pues si bien el valor a distribuirse
fue inferior al presupuesto de la obra, el valor faltante fue cubierto por el municipio
acusado con recursos propios.

Al respecto, ndtese que el municipio de Rionegro determiné que financiaria tan solo
«parcialmente» el plan de obras establecido en el proyecto «Rionegro se valoriza». Por
esa razén, si bien el valor del proyecto ascendi6 a la suma de $639.746.779.864,
solo distribuy6 a titulo del gravamen la suma de $450.000.000.000, por lo que el
valor restante seria cubierto por otros recursos como créditos y rendimientos
financieros. De todo lo anterior, dan cuenta los antecedentes de la Resolucion Nro.
939 del 16 de octubre de 2018:

«16. Que el plan de obras que se financiaran parcialmente con cargo a la contribucién de
valorizacién establecido para el Proyecto de Valorizacion “Rionegro se valoriza”, seran las
siguientes (...)

27. Que el monto total a distribuirse corresponde a la suma de CUATROCIENTOS
CINCUENTA MIL MILLONES DE PESOS M.L. ($450.000°000.000).

28. Que el valor del proyecto corresponde a la suma de SEISCIENTOS TREINTA Y NUEVE
MIL MILLONES SETECIENTOS CUARENTA Y SEIS MILLONES SETECIENTOS SETENTA
Y NUEVE MIL OCHOCIENTOS SESENTA Y CUATRO PESOS M.L. ($639.746.779.864).

El cual se logra a través de las siguientes fuentes:

FUENTES 991.604.670.535 %
INGRESOS POR VALORIZACION 585.193.623.439 59,01
APORTES ENTIDADES 289.332.300.821 29,18
CREDITOS 100.000.000.000 10,8
RENDIMIENTOS FINANCIEROS 17.078.746.276 1,722»

Conforme con todo lo expuesto, no prospera el cargo.
3. Decision

Con fundamento en lo expuesto, no se encuentra que la Administracion Municipal
deba subsanar deficiencias de los actos de tramite, decreto y distribucion del
derrame de valorizacion, por lo que no hay lugar a acceder ni a las pretensiones
principales ni a las subsidiarias, en consecuencia, la Sala confirmara la sentencia
apelada.

4, Costas

Finalmente, a la luz de los articulos 188 del CPACA y 365 (numeral 8) del Codigo
General del Proceso, no procede la condena en costas en esta instancia (agencias
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en derecho y gastos del proceso), porque en el expediente no se encuentran
pruebas que las demuestren o justifiquen?.

Empero, la condena en costas impuesta en primera instancia se mantendra, porque
no fue objeto de apelacion.

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

FALLA

1. Confirmar la sentencia del 6 de abril de 2022, proferida por el Tribunal
Administrativo de Antioquia, Sala Cuarta de Oralidad.

2. Sin condena en costas en esta instancia.

Céopiese, notifiguese, comuniquese y devuélvase el expediente al tribunal de
origen. Cumplase.

La anterior providencia se estudié y aprob6 en la sesion de la fecha.

(Firmado electrénicamente) (Firmado electronicamente)
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Presidenta
(Firmado electrénicamente) (Firmado electronicamente)
MILTON CHAVES GARCIA WILSON RAMOS GIRON
Salvo el voto

24 En el mismo sentido, sentencias del 6 de julio de 2016, Exp. 21601, CP. Martha Teresa Bricefio de Valencia,
1° de febrero de 2017, Exp. 21179, 1° de junio de 2017, Exp. 20882 y 13 de septiembre de 2017, Exp. 20646,
CP. Dra. Stella Jeannette Carvajal Basto.
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