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Demandante EDIFICANDO INDUSTRIA S.A.S.
Demandado MUNICIPIO DE ZIPAQUIRA

Tema Efecto plusvalia. Hecho generador. Principio de irretroactividad.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada contra
la sentencia del 13 de julio de 2023, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccién Cuarta, Subseccién A, que resolvié lo siguiente?:

“‘PRIMERO: DECLARAR LA NULIDAD (sic) la Resolucion n°® 24 de 2019, por medio de la
cual se liquida el efecto plusvalia sobre el predio identificado con cédula catastral nimero 00-
00-0003-0005-000, 00-00-0003-0059-000 y matricula inmobiliaria nimero 176-110828 y 176-
8311, ubicados en la Zona Tecnoldgica del Municipio Zipaquird, y Resolucién n.° 272 de
2019, por medio de la cual, se resolvio el recurso de reposicion contra la anterior, conforme a
lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: A titulo de restablecimiento del derecho, DECLARAR que la actora no adeuda
concepto alguno relacionado con la participacion en plusvalia liquidada en los actos que se
anulan.

TERCERO: No se condena en costas a la parte vencida, conforme lo expuesto en la parte
motiva de la presente providencia.” (negrilla del original).

ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

El Concejo Municipal de Zipaquira expidio el Plan de Ordenamiento Territorial (en
adelante POT) para esa entidad, por medio del Acuerdo Nro. 12 del 2000.

Mediante el Acuerdo Nro. 08 de 2003, esa misma corporacion de eleccion popular
ajusté el POT, por lo que dispuso el cambio del uso del suelo, entre otros, de la zona
en la que se encuentran los predios objeto de la controversia.

El 1 de enero de 2010, entrd en vigencia el Acuerdo Nro. 49 de 2009, que adoptoé la
participacion en plusvalia en el Municipio de Zipaquira.

La Direccion de Planeacién del Desarrollo expidio la Resolucidon Nro. 24 del 3 de
enero de 2019, que liquidd la participacion en el efecto plusvalia sobre los predios
identificados con la matricula inmobiliaria Nro. 176-110828 y 176-8311.

La demandante presento recurso de reposicion contra la anterior decision, el cual
fue resuelto por la Resolucion Nro. 272 de 2019, que lo declar6 improcedente por
falta de legitimacion en la causa de la sociedad?.

Samai del Tribunal, indice 39, pagina 17.
2 Es oportuno precisar que, mediante auto del 10 de junio de 2022, el a quo consider6 que la actora estaba
legitimada en la causa para presentar la demanda porque, por un lado, los predios objeto de la controversia
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ANTECEDENTES PROCESALES

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
contemplado en el articulo 138 de la Ley 1437 de 2011, la parte demandante formulé
las siguientes pretensiones®:

“3.1. Se declare la nulidad de la totalidad de los siguientes actos administrativos:

3.1.1. Resolucién No. 24 de 2019 ‘Por medio de la cual se liquida el efecto plusvalia sobre los
predio identificado (sic) con cédulas catastrales nimero 00-00-0003-0005-000, 00-00-
0003-0059-00 y matriculas inmobiliarias nimero 176-110828 y 176-8311, ubicados en
la Zona Tecnoldgica del Municipio de Zipaquird’, proferida por el municipio de Zipaquira
y notificada personalmente el dia veinticinco (25) de febrero de 2019.

3.1.2. Resolucion No. 272 de 2019 Por medio de la cual se resuelve un recurso de reposicion’
presentado en contra de la Resolucién No. 24 de 2019.

3.2 Como consecuencia de la declaratoria de la nulidad solicitada en el numeral 2.1 (sic)
anterior, se ordene el restablecimiento del derecho que surja en virtud de dicha
declaratoria de nulidad.

3.3.  Se condene en costas al DEMANDANDO?” (negrilla del original).

A los anteriores efectos, la demandante invocé como violados los articulos 338 y
363 de la Constitucion Politica; 73 y siguientes de la Ley 388 de 1997; 25y paragrafo
2 del articulo 26 de la Resolucion 620 de 2008 del Instituto Geografico Agustin
Codazzi (en adelante IGAC).

El concepto de la violacidén de esas disposiciones se resume asi:

Sefald que se incurrio en un calculo indebido del efecto plusvalia porque no
corresponde a la realidad material de los inmuebles y desconoce lo dispuesto en la
Resolucién Nro. 620 de 2008 del IGAC para determinar el precio de referencia antes
de la accion urbanistica (que la actora denomina P1).

Expuso que la entidad territorial determiné el valor comercial antes de la accién
urbanistica utilizando estudios de mercado efectuados en los municipios de La
Calera, Bogota, Soacha y Tocancipa, con base en los que determiné un valor
promedio.

Por lo anterior, afirmé que el calculo del efecto plusvalia incurrié en los siguientes
errores: i) no se tuvieron en cuenta predios equivalentes ni ubicados en el Municipio
de Zipaquira, lo que desconoce la exigencia de la Resolucién Nro. 620 de 2008; ii)
violé el articulo 80 de la Ley 388 de 1997, el cual ordena al alcalde solicitar la
determinacion del plusvalor dentro de los 5 dias habiles siguientes a la aprobacion
del POT, pues la Resolucion Nro. 24 de 2019 tardé mas de 15 afos; iii) la
Administracion utiliz6 como referencia los precios de los afios 2008, 2010, 2011 y
2016, que son posteriores a la accién urbanistica del Acuerdo Nro. 08 de 2003; y iv)
los valores de referencia de los diferentes afios no fueron indexados para que fueran
comparables entre si, lo que también impide su confrontacidon con los precios
posteriores a la accion urbanistica que, ademas, se considerd que ocurrié en 2015
pese a que corresponde al 2003.

fueron englobados con anotacion del 23 de julio de 2015, y por el otro, el nuevo predio fue objeto de
restitucion a la actora con anotacion del 30 de diciembre de 2015 (fecha también anterior a la presentacion
del recurso de reposicion). Cfr. Samai del Tribunal, indice 15.

8 Samai, indice 2, PDF del cuaderno 1 del Tribunal, paginas 6 a 7.
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Asegur6 que en el nuevo avallo realizado por el perito se determiné un menor
plusvalor, teniendo presente que: i) utilizé como precios de referencia los
correspondientes a 2003; ii) recaudo informacion de predios de caracteristicas
similares, ubicados en la malla vial nacional con influencia de la Autopista Norte
Cajicad — Zipaquira y con usos institucionales; y iii) actualizo los valores al 2013, que
fue el afo de referencia utilizado por la entidad demandada.

Aseguro que, el cobro del tributo viola el principio de irretroactividad previsto por
el articulo 363 de la Constitucion?, debido a que el Municipio de Zipaquira adopté el
tributo y la tarifa con el Acuerdo Nro. 049 de 2009, esto es, de forma posterior a la
ocurrencia del hecho generador por la modificacién del régimen o la zonificacién de
usos del suelo realizada por el Acuerdo Nro. 08 de 2003.

Frente a la configuracién del hecho generador, indico que el Acuerdo Nro. 08 de
2003, que modifico el Acuerdo Nro. 12 de 2000, gener6 un mayor aprovechamiento
del suelo porque incluyé los predios objeto de la controversia en zonas rurales
suburbanas, lo cual permitia su desarrollo industrial y comercial. Con base en esto,
insistio en que el hecho imponible ocurri6 antes de la definicion de todos los
elementos del tributo en el Acuerdo Nro. 049 de 2009, segun lo exige el articulo 338
de la Constitucion.

Considero6 que la resolucion demandada adolece de falsa motivacion debido a que
la liquidacion indico que el Decreto Municipal 90 de 2017 “por medio del cual se determina
la participacién del Efecto Plusvalia en el Municipio de Zipaquird” €S un requisito habilitante
para el cobro. Sin embargo, dicho decreto se sustenta en los hechos generadores
relacionados con la modificacion del POT por el Acuerdo Nro. 12 de 2013. Destacé
que “De alli, se explica porque (sic) el municipio de Zipaquira no enlisté los predios a los que hoy
se les estd liquidando el efecto plusvalia en el Decreto 90 de 2017, pues era evidente que para

dichos inmuebles no se habia causado hecho generador a que aludia el Acuerdo 12 de 2013, sino
que se habia dado un hecho generador anterior, esto es, por el Acuerdo 08 de 2003™.

Destacé que la Administracion omiti6 el cumplimiento de los requisitos
formales, concretamente los establecidos en la Ley 388 de 1997 para expedir los
actos acusados debido a que el Decreto Municipal 90 de 2017: i) no contempla la
liquidacién del monto de la participacion de cada uno de los predios que se
benefician con las acciones urbanisticas; ii) determind la participacion del efecto
plusvalia en el municipio Unicamente para el predio con la Matricula Inmobiliaria
Nro. 176-8311; vy iii) los predios objeto de la controversia fueron englobados por
medio de la Escritura Publica No. 0588 del 24 de abril de 2015, por lo que
juridicamente son inexistentes.

Oposicion de la demanda

El Municipio de Zipaquira controvirtié las pretensiones de la demanda con los
siguientes argumentos:

Advirtié que todo acto administrativo goza de las presunciones de legalidad y de ser
expedido por razones del buen servicio, las cuales deben ser desvirtuadas por la
actora.

4 Al respecto cit6 la sentencia C-785 de 2012.
5 Samai, indice 2, PDF del cuaderno 1 del Tribunal, pagina 34.
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Asegur6 que el peritaje allegado por la actora no debe ser analizado porque los
predios de referencia utilizados tienen un uso de suelo diferente a los de la
controversia y, ademas, estos ultimos no pertenecen a la zona institucional.

Indicé que el articulo 82 de la Constitucion prevé que las entidades publicas podran
participar en las plusvalias que resulten de las acciones urbanisticas que regulan la
utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano incrementando su aprovechamiento.

Manifesto que el articulo 41 del Acuerdo Nro. 12 de 2013 establece que son hechos
generadores de la participacion en plusvalia en la zona tecnolégica: i) la zonificacion
de usos del suelo vy ii) la autorizacion de un mayor aprovechamiento del suelo en
edificacion.

Concluy6 que, contrario a lo sefialado por la demandante, la Resolucion Nro. 24 de
2019 no viola las normas contenidas en los articulos 73 y siguientes de la Ley 388
de 1997 y fue expedida en legal forma.

Sostuvo que los valores de metodologia comparativa de mercado realizada por el
Municipio de Zipaquira atienden lo establecido en la Resolucion Nro. 620 de 2008
del IGAC, por tanto, el valor del efecto plusvalia liguidado corresponde con la
realidad material de los inmuebles.

Indic6 que los POT, los planes parciales y las unidades de planeamiento zonal no
son instrumentos que adopten autorizaciones especificas, lo cual se requiere para
gue se configure el hecho generador.

Sefald que, si bien se utilizaron como referencia predios ubicados en otros
municipios, esto no vulnera algun mandato legal. En realidad, el legislador solo
exige que se efectue la determinacion por zonas homogéneas y, por eso mismo, los
predios del dictamen aportado por la actora se ubican en otros municipios.

Dijo que no se esta cobrando de forma retroactiva el tributo debido a que, en el
Acuerdo Nro. 12 de 2000, se definen como hechos generadores las decisiones
administrativas que configuran acciones urbanisticas y que autorizan a destinar el
inmueble a un uso mas rentable o incrementar el aprovechamiento del suelo.

Explicé que las decisiones administrativas que configuran acciones urbanisticas
deben ser proferidas de acuerdo con el POT, por lo que deben existir antes de que

los concejos municipales emitan la normativa. Entonces, insistié en que “el hecho
generador se configuré cuando respecto de los predios de la demandante se dieron los presupuestos
para el cobro del efecto plusvalia™.

Frente a la existencia de los predios, manifestd que el englobamiento de los bienes
no cambio el area y sus caracteristicas al igual que su ubicacion.

Finalmente, propuso las excepciones de i) inepta demanda, pues consider6 que la
actora no expuso los motivos en que sustenta los cargos de nulidad, y ii) falta de
legitimacion en la causa por activa, en la media que considero que la sociedad no
era la propietaria de los predios. Estas excepciones fueron declaradas no probadas
por el a quo mediante auto del 10 de junio de 20227, en el que indicé que la
demandante expuso razonadamente los cargos de nulidad y que estaba legitimada
en la causa por activa debido a la restitucion de la fiducia mercantil en el afio 2015.

Samai del Tribunal, indice 2, PDF de la oposicién a la demanda, pagina 13.
7 Samai del Tribunal, indice 15.
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Sentencia apelada

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Secciéon Cuarta, Subseccion A,
accedio a las pretensiones de la demanda, con fundamento en las siguientes
consideraciones:

De forma preliminar, puso de presente que la demandada propuso una férmula de
conciliacion que daba fin al proceso de la referencia. No obstante, ésta fue
rechazada por el a quo en la audiencia inicial celebrada el 13 de enero de 20238
porque considero que los asuntos de naturaleza tributaria no son susceptibles de
conciliacion ni de transaccion.

Al analizar el fondo del asunto, indicO que el Consejo de Estado unificé su
jurisprudencia® y concluyé que la participacién en plusvalia se causa con las
acciones urbanisticas que otorguen un uso mas rentable al predio o incrementen el
aprovechamiento del suelo, en los eventos sefalados en el articulo 8 de la Ley 388
de 1997, las cuales deben incluirse en un POT o en los instrumentos que lo
desarrollen o complementen.

Frente al caso bajo examen, sefialé que el Acuerdo Nro. 49 de 2009 establecio en
el municipio de Zipaquira las condiciones generales para la aplicacion de la
participacion en plusvalia y que, con base en la anterior norma, se profirié la
Resolucién Nro. 24 de 2019, acto en el que se asegurd que el plusvalor surge a
partir de la comparacion de las normas contenidas en el Acuerdo Nro. 12 de 2000 y
el Acuerdo Nro. 08 de 2003.

Entonces, no se discute que el Acuerdo Nro. 08 de 2003 incrementd el
aprovechamiento del suelo por el cambio de su uso, pero para el momento en que
inicio su vigencia (29 de agosto de 2003), no habia sido proferido el Acuerdo Nro.
49 de 2009 que adopto la participacion en plusvalia en el municipio en comento.

Debido a lo expuesto, el Tribunal afirmé que “aunque el Acuerdo 08 de 2003 constituyé una
accion urbanistica en los términos del articulo 8° de la Ley 388 de 1997, no tuvo la entidad de realizar
el hecho generador de la participacion en plusvalia, pues la causacién del instrumento urbanistico
dependia de su previa adopcién por parte del Concejo Municipal del ente demandado™O.

Aseguro que en las consideraciones de los actos acusados se puso de presente
que el Decreto Municipal 090 de 2017 determind la participacién en el efecto
plusvalia del Municipio de Zipaquira por los mayores aprovechamientos autorizados
por el Acuerdo Nro. 12 de 2013, que modifico el POT del 2000 ajustado por el
Acuerdo Nro. 08 de 2003.

Indic6é que el paragrafo segundo del articulo 3 del mismo decreto se utilizé por la
accionada “para indicar que con posterioridad a la determinacién de los predios sefialados en el
Decreto 090 de 2017, podra liquidar la participacion del efecto plusvalia sobre aquellos en los cuales
se determine el hecho generador™!. Y, asi mismo, afirmo que lo anterior “leva a concluir a
esta Sala de decisiébn que la accion urbanistica fundamento de la decision que se ataca, fue
exclusivamente el Acuerdo 08 de 2003, sin que las establecidas en el del (sic) Acuerdo 12 del 2013
y el Decreto 090 de 2017 que lo desarrolld, afectaran los predios objeto de analisis™?.

8 Samai del Tribunal, indice 29.

9  Cit6 la sentencia del 3 de diciembre de 2020 Nro. 23540 C.P Julio Roberto Piza Rodriguez.
10 Samai del Tribunal, indice 39, pagina 15.

11 |bidem, pagina 16.

12 |bidem.
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Por lo expuesto, el Tribunal declard la prosperidad del cargo que consiste en la
violacion del principio de irretroactividad y, en consecuencia, declaré la nulidad de
los actos acusados. Ademas, no impuso condena en costas, por no estar probada
Su causacion.

Recurso de apelacion

El Municipio de Zipaquira apel6 la sentencia de conformidad con los siguientes
argumentos:

Manifestd que estad probado que los predios objeto del tributo se encuentran
ubicados en la zona tecnoldgica de la entidad territorial, de conformidad con el
Acuerdo Nro. 12 de 2013 y el Decreto Municipal 117 de 2012, este ultimo en
desarrollo de los Acuerdos Nro. 12 del 2000 y Nro. 08 de 2003.

Adujo que, de conformidad con la jurisprudencia del Consejo de Estado!®y los
articulos 73y 74 de la Ley 388 de 1997, los concejos municipales pueden adoptar
la participacion en plusvalia, cuyo hecho generador consiste en la accion
urbanistica, contenida en los POT o los instrumentos que lo desarrollen, y que
permita la destinacion del predio a un uso mas rentable o que incremente el
aprovechamiento del suelo. Asi mismo, destacé que se podra generar una nueva
accion urbanistica en vigencia de un mismo plan de desarrollo.

Explicd que los actos administrativos gozan de dos presunciones: i) de legalidad y
ii) que se fundamentan en razones del buen servicio. De esta forma, destac6 que
quien pretenda su nulidad debera desvirtuar dichas presunciones, lo que a su juicio
no ocurrié en este caso.

Afirmo que, segun el informe de demarcacion de la Secretaria de Planeacion, el
articulo 40 del Acuerdo Nro. 12 de 2013 establece que los hechos generadores del
tributo en la zona tecnoldgica son: i) la zonificacion del uso del suelo, vy ii) la
autorizacion de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacion.

Destacé que el municipio realizé los estudios para identificar y cuantificar los predios
en los cuales se configuré el hecho generador para, posteriormente, estimar el
efecto plusvalia y liquidar el tributo con la tasa de participacion que fue previamente
adoptada por el Concejo Municipal de Zipaquira.

Con base en lo anterior, sefialé que “podemos ver que la resolucion numero 024 de 2019, no
viola las normas contenidas en los articulos 73 y siguientes de la ley 388 de 1997 y fue expedida de
forma legal, no viola el principio de irretroactividad y no adolece de falsa motivacion™*.

Asegur6 que la base para el cobro del efecto plusvalia es la Ley 388 de 1997 y los
POT. Asi, no tiene razon el Tribunal al indicar que la accion urbanistica se dio
exclusivamente con el Acuerdo Nro. 08 de 2003, sin considerar el Acuerdo Nro. 12
de 2013y el Decreto Municipal 090 de 2017. Manifesté que una conclusién contraria

haria que “cada vez que se pretendiera cobrar el efecto plusvalia respecto de bienes inmuebles
en los cuales se configuran los elementos de dicho efecto y cobro tendrian los municipios en la
aprobacion de nuevos acuerdos y modificaciones a los POT respectivos hablarse de predios exactos
y determinados’™?.

13 Citd la sentencia del 3 de diciembre de 2020, exp. 23540, C.P. Julio Roberto Piza Rodriguez.
14 Samai del Tribunal, indice 42, PDF de la apelacién, pagina 9.
15 |bidem, pagina 10.
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Reprocho que el a quo sefalara que la adopcion de la participacion en plusvalia fue
posterior a la accidon urbanistica contemplada en el Acuerdo Nro. 08 de 2003 y que
por lo tanto no se causo6 el hecho generador porque, como lo manifesté el Consejo

de Estado, “a norma sefiala que los concejos municipales y distritales podran adoptar la
participacion en plusvalia, mediante acuerdos de caracter general y su destino sera para fomentar
el interés comun™s,

Finalmente, insistié que la autorizacion especifica que configura el hecho generador
de la participacion en plusvalia es la accion urbanistica contenida en el POT o en
los planes que lo desarrollen.

Oposicién al recurso de apelacion

Manifestd que en el escrito de apelacion no fueron enunciados o desarrollados
reparos concretos contra la sentencia de primera instancia.

En todo caso, afirmé que el informe de demarcacion de la zona de uso tecnologico
no puede determinar el uso de los predios para el afio 2000, pues hace referencia
al Acuerdo Nro. 12 de 2013, y destac6 que desde aquel afio existia una vocacién
urbanistica y constructiva de esa zona.

Sostuvo que el municipio de Zipaquird cambio su postura respecto al uso del suelo,
debido a que inicialmente consider6 que era rural y que el célculo efectuado
desconocio que el POT del afio 2000 contemplaba la potencialidad de edificabilidad
del 20% en la zona de uso tecnoldgico.

Resaltd que el cobro del tributo desconoce el principio de irretroactividad de que
trata el articulo 363 de la Constitucion debido a que el hecho generador ocurrié en
2003, como consecuencia del cambio de uso del suelo segun se consagré en el
Acuerdo Nro. 8, mientras que el municipio de Zipaquira adopto y definio la tarifa de
la participacién en plusvalia con el Acuerdo Nro. 49 de 2009%.

Finalmente, reiterd los argumentos de la demanda.
Concepto del Ministerio Publico

El agente del Ministerio Publico solicitd que se confirmara la sentencia de primera
instancia porque los actos acusados invocaron como Unico fundamento de la
configuracion del hecho generador, el Acuerdo Nro. 08 de 2003, el cual empezé a
regir antes de que se adoptara la participacién en plusvalia por el Acuerdo Nro. 49
de 2009, reglamentado por el Decreto Municipal 090 de 2017.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Corresponde a la Sala decidir sobre la legalidad de la Resolucion Nro. 24 de 2019,
mediante la cual el Municipio de Zipaquira determiné la participacion en el efecto
plusvalia sobre los predios identificados con matricula inmobiliaria Nro. 176-110828
y 176-8311, y de la Resolucion Nro. 272 de 2019, que rechaz6 por improcedente la
reposicion presentada en contra de la anterior decision.

Segun la apelante, en este caso se acat6 el principio de irretroactividad tributaria
porque el hecho generador no se sustentd Unicamente en el Acuerdo Nro. 08 de

16 |bidem.
17 Al respecto cit6 las sentencias C- 643 de 2002 y C-785 de 2012.
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2003, sino también en el Acuerdo Nro. 12 de 2013 y el Decreto Municipal 090 de
2017. Ademas, insisti6 en que durante la vigencia del POT se pueden adoptar
nuevas acciones urbanisticas que configuren el hecho generador de la participacion
en plusvalia, por lo que no es necesario que sea modificado o expedido uno nuevo
cada vez que se pretenda recaudar el tributo.

Para decidir lo anterior, se pone de presente que esta Seccion, en sentencia del 3
de diciembre de 2020, exp. 23540 (2020CE-SUJ-4-006), C.P. Julio Roberto Piza
Rodriguez, unificd su jurisprudencia sobre la expresion “autorizacién especifica” asi:

“1) A efectos del articulo 74 de la Ley 388 de 1997, la autorizacién especifica que configura
el hecho generador de la participacion en plusvalia es la accidn urbanistica, entendida
en los términos del articulo 8.° ibidem, que permita la destinacion del predio a un uso mas
rentable o incrementar el aprovechamiento del suelo, en los eventos sefialados en la
disposicion. La accion urbanistica podr4 estar contenida en los planes de
ordenamiento territorial, 0 en los instrumentos que lo desarrollan o complementan (art. 9
Ley 388 de 1997) e, incluso, se podra generar una nueva accién urbanistica en vigencia
de un mismo plan”.

La participaciéon en plusvalia se causa siempre y cuando el ente territorial, previo a la
accion urbanistica, haya adoptado dicha exaccion.

2) La anterior regla jurisprudencial de unificaciéon rige para los tramites pendientes de
resolver en sede administrativa y judicial. No podra aplicarse a conflictos decididos con
antelacion”.

La dltima afirmacion de la primera regla transcrita, segun la cual el tributo se causa
cuando la entidad territorial, previo a la accion urbanistica adopto la exaccion, ha
sido reiterada por la Sala. Asi, por ejemplo, en la sentencia del 18 de marzo de
2021, exp. 23990, C.P. Milton Chaves Garcia, se expuso lo siguiente:

“Dado que, en este caso, la autorizacion especifica de aprovechamiento del suelo de
conformidad con el POT se encuentra contenida en el Decreto 075 del 20 de marzo de 2003,
mientras que el tributo solo fue adoptado por el Distrito Capital de Bogota mediante el Acuerdo
118 del 30 de diciembre de 2003, es necesario concluir que no se configuré el hecho
generador de la participacién en plusvalia, por ser su adopcién posterior al supuesto legal que
lo configura. Asi, la exigencia del cobro de la participacién en plusvalia en este caso comporta
una violacion del principio de irretroactividad en la determinacién de las cargas tributarias
establecido en la Constitucion Politica” (subraya la Sala).

Con base en lo anterior, aunque durante la vigencia de un POT pueden adoptarse
nuevas acciones urbanisticas, para que se configure el hecho generador de la
participacion en plusvalia es imprescindible que de forma previa se haya adoptado
el tributo por parte de la entidad territorial.

Teniendo presente lo anterior, la Sala encuentra que en el proceso estan
acreditados los siguientes hechos relevantes:

o El Concejo Municipal de Zipaquira expidié el POT para el municipio por medio del Acuerdo
Nro. 12 del afio 200018, el cual fue ajustado por el Acuerdo Nro. 08 de 2003*°, cambiando
los usos del suelo.

) Luego, mediante el articulo 144 del Acuerdo Nro. 049 de 2009, la entidad territorial adopté
la participacion en plusvalia®®, asunto que no se controvierte.

18 Samai, indice 2, carpeta de anexos a la demanda, PDF del Acuerdo Nro. 12 de 2000.

19 |bidem, PDF del Acuerdo Nro. 08 de 2003.

20 Aunque esta norma no obra en el expediente, asf lo determina la entidad demandada en las consideraciones
de la Resolucion Nro. 024 de 2019. Cfr. Samai, indice 20, carpeta de antecedentes administrativos, PDF de
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. El Municipio de Zipaquira expidié un nuevo POT mediante el Acuerdo Nro. 12 de 201322,

. El 12 de septiembre de 2017, el alcalde emitié el Decreto Municipal 090 por el cual se
determina la participacion del efecto plusvalia en la entidad demandada??.

. El calculo del efecto plusvalia efectuado por la entidad territorial en diciembre de 2018,
que sustentd los actos acusados, asegura que corresponde al “ACUERDO No. 12 DE
2000 Y ACUERDO No. 008 DE 2003”23, Ademas, en su texto, asegura que se configuro
el hecho generador por modificacion del régimen o de la zonificacién del uso del suelo por
la comparacion entre el Acuerdo Nro. 12 de 2000 y el Acuerdo Nro. 08 de 2003%4.

) El Municipio de Zipaquira expidié la Resolucion Nro. 24 de 2019, que determiné el tributo
correspondiente a los predios identificados con Matriculas Inmobiliarias Nros. 176-110828
y 176-8311. En sus consideraciones, la demandada expuso:

“Que mediante el Acuerdo 12 de 2000 Por el cual se adopta el Plan de Ordenamiento
Territorial para el Municipio de Zipaquira y se dictan otras disposiciones, clasifico (sic) el predio
dentro del suelo rural suburbano, (el cual forma parte del Suelo Rural) -Cinturén Verde,
segun se establece en el articulo 90.

Que con posterioridad fue expedido el Acuerdo No. 008 de 2003 Por el cual se revisa y ajusta
el Acuerdo 12 de 2000, el cual clasifica al predio como suelo suburbano ZONA
TECNOLOGICA, como se indica en el articulo 38, actividad que fue reglamentada con el
Decreto 263 de 2011.

(...)

Que los hechos generadores de la participacién en plusvalia cuyo céalculo de mayor valor se
realiza mediante el presente acto, surgen a partir de la comparaciéon de las normas
urbanisticas del municipio contenidas en el Acuerdo 12 de 2000 y el Acuerdo 08 de 2003, que
dan lugar a mayores beneficios por cambio de uso del suelo”?5.

Segun se observa, y contrario a lo dicho por la apelante, la resolucién que determiné
la participacion en plusvalia y el calculo en que se fundamenté Unicamente
identifican como hecho generador el cambio del uso del suelo originado en el ajuste
del POT del Acuerdo Nro. 08 de 2003, el cual es anterior a la adopcion del tributo
por el Acuerdo Nro. 49 de 2009.

En otras palabras, no es cierto, como lo afirma la apelante, que el hecho generador
gue fundamentd los actos acusados sea la accion urbanistica contenida en el
Acuerdo Nro. 12 de 2013.

Con base en lo anterior, la Sala concluye que, en este caso, no se pudo configurar
el hecho generador identificado en los actos acusados porque el ajuste del POT por
el Acuerdo Nro. 08 de 2003 ocurrié antes de que se adoptara la participacion en
plusvalia.

Ademas, contrario a lo dicho por el apelante, las razones expuestas permiten
concluir que la actora desvirtué la presuncion de legalidad de los actos

la Resolucion Nro. 024, pagina 1. En todo caso, el texto del Acuerdo Nro. 49 de 2009 puede ser consultado
en el siguiente enlace: https://docplayer.es/24269435-Acuerdo-no-49-de-2009-30-0ct-2009.html.

21 Samai, indice 2, carpeta de anexos a la demanda, PDF del Acuerdo Nro. 12 de 2013.

22 Este documento tampoco se encuentra en el expediente, pero el hecho se tiene por probado porque también
lo reconoce la Resolucion Nro. 024 de 2019. Cfr. Samai, indice 20, carpeta de antecedentes administrativos,
PDF de la Resolucion Nro. 024, pagina 2. De igual modo, el texto del Decreto Municipal 090 de 2017 puede
ser consultado en el siguiente enlace: https://www.zipaquira-cundinamarca.gov.co/normatividad/decreto-90-
del-12-septiembre-de-2017.

23 Samai, indice 2, carpeta de anexos a la demanda, PDF del informe de liquidacion del tributo, pagina 1.

24 |bidem, paginas 10 a 11.

25 Samai, indice 2, carpeta de anexos a la demanda, PDF de la Resolucion 24 de 2019, pagina 2.
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administrativos acusados y la presuncion de que fueron expedidos por razones del
buen servicio.

Por lo anterior, no prospera la apelacién y, en consecuencia, se confirmara la
decision impugnada.

Finalmente, no se impondra condena en costas en esta instancia porque no fue
demostrada su causacion, tal como lo exige el articulo 365 del Codigo General del
Proceso, aplicable en virtud del articulo 188 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

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

FALLA

1. Confirmar la sentencia del 13 de julio de 2023, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccién Cuarta, Subseccion A.

2. Sin condena en costas en esta instancia.

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

La anterior providencia se estudi6é y aprob6 en la sesion de la fecha.

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

Sefior ciudadano este documento fue firmado electronicamente. Para comprobar su validez e integridad lo puede hacer a
través de la siguiente direccion electrénica: http://relatoria.consejodeestado.qov.co:8086/Vistas/documentos/evalidador
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