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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
CONSEJERA PONENTE: STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

Bogota D.C., tres (3) de septiembre de dos mil veinte (2020)

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicacion: 05001-23-31-000-2011-01343-01 (21858)
Demandante: EMPRESAS PUBLICAS DE MEDELLIN E.S.P. — EPM
Demandado: MUNICIPIO DE BELLO

Temas: Plusvalia. Silencio administrativo positivo

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide los recursos de apelacion interpuestos por la parte demandada y el
Ministerio Publico, contra la sentencia de 18 de diciembre de 2014, proferida por el Tribunal

Administrativo de Antioquia, la Sala Cuarta de Decisién, que en la parte resolutiva dispusol:

«PRIMERO. DECLARAR la ocurrencia del silencio administrativo positivo
respecto al recurso de reconsideracion interpuesto por Empresas Publicas de
Medellin contra la Resoluciéon No. 2915 del 28 de diciembre de 2009, “por medio
de la cual se determina la participacion y se liquida la plusvalia generada para
los predios que se ubican en el poligono No. 2 de la fraccién del area urbana
del Municipio de Bello, ubicada en la llanura aluvial del Rio Aburrd,
reglamentada mediante Decreto Municipal 403 de octubre 29 de 2009, de
propiedad de las Empresas Publicas de Medellin.

SEGUNDO. DECLARAR LA NULIDAD del oficio sin nimero del 18 de agosto
de 2010 “por medio del cual se declara improcedente el recurso de
reconsideracion frente a la resolucion 2915 de diciembre de 2009”, conforme a
lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

TERCERO. En consecuencia entiéndase revocada la Resolucién No. 2915 del
28 de diciembre de 2009, por la configuracion del silencio administrativo
positivo, como se explicé en la parte considerativa de la presente sentencia.

1 s, 195 a 203.
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CUARTO. Como restablecimiento del derecho se DECLARA que las Empresas
Publicas de Medellin E.S.P., no est4 obligado a pagar suma alguna por los
conceptos contenidos en la Resolucién anulada, por consiguiente se ordena la
devolucion del valor de $89.527.412.785,49, en la forma sefialada en la parte
motiva.

QUINTO. Sin condena en costas.
SEXTO. En firme este proveido, archivese el expediente».
ANTECEDENTES

El 28 de diciembre de 2009, la Secretaria de Hacienda del municipio de Bello expidié la
Resolucion 2915, «[pJor medio de la cual se determina la participacion y se liquida la
plusvalia generada para los predios que se ubican en el Poligono No. 2 de la Fraccién del
Area Urbana del Municipio de Bello, ubicada en la Llanura Aluvial del Rio Aburra,
reglamentada mediante decreto municipal 403 de octubre 29 de 2009, de propiedad de las

Empresas publicas de Medellin»2, asi:

CcODIGO MATRICU | PROPIET | AREA | EFECTO VALOR
PREDIAL LA ARIO DE PLUSVALIA | EXIGIBLE
INMOBILI TERRE | POR PREDIO | 50%
ARIA NO EN
M2
0881001040000 | 001- EMPRESA | 173.796 | $67.780.637.6 | $33.890.318.8
90001 5058642 S 51 12,00 06,00
PUBLICAS
DE
MEDELLIN
0881001040000 | 001- EMPRESA | 123.881 | $64.418.594.3 | $32.209.297.1
90003 5171836 S 91 02,00 51,00
PUBLICAS
DE
MEDELLIN
0881001040000 | 001- EMPRESA | 170.383 | $46.855.593.6 | $23.427.796.8
90001 5044712 IS ,98 56,00 28,00
PUBLICAS
2 Fis. 74 a 76,
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DE
MEDELLIN
TOTAL $89.527.412.7
85,00

La anterior resolucion se notificé a la empresa, personalmente, el 29 de diciembre de 20093,
El 26 de febrero de 20104, EPM interpuso recurso de reconsideracion, en los términos del
articulo 5 de dicho acto®, declarado improcedente mediante auto del 18 de agosto de 2010

DEMANDA

Empresas Publicas de Medellin -en adelante EPM-, en egjercicio de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho prevista en el articulo 85 del Cddigo Contencioso
Administrativo, formul6 las siguientes pretensiones:

«1. Declarar la nulidad del acto administrativo complejo integrado por la
Resolucion 2915 de diciembre 28 de 2009, expedida por la Secretaria de
Hacienda del Municipio de Bello, “Por medio de la cual se determina la
participacién y se liquida la plusvalia generada para los predios que se ubican
en el Poligono No. 2 de la Fraccion del Area Urbana del Municipio de Bello,
ubicada en la Llanura Aluvial del Rio Aburra, reglamentada mediante el
Decreto Municipal 403 de octubre 29 de 2009, de propiedad de las Empresas
Pablicas de Medellin” y el auto fechado en agosto 18 de 2010 “Por medio
del cual se declara improcedente el recurso de reconsideracion frente a la
Resolucion 2915 de diciembre de 2009”.

2. Declarar que el Municipio de Bello —Secretaria de Hacienda—, ha incurrido
en el incumplimiento del acto administrativo presunto positivo, surgido por
disposicién de los articulos 732 y 734 del Estatuto Tributario Nacional y 153y
155 del Estatuto Tributario Municipal (Acuerdo 13 Municipal de Bello de
febrero 9 de 2007), mediante los cuales se establece la ocurrencia del silencio
administrativo positivo a favor del contribuyente Empresas Publicas de
Medellin E.S.P., ya que habiendo presentado en debida forma y dentro de la
oportunidad legal el recurso de RECONSIDERACION contra un acto que
determina la participacion y liquida la plusvalia con respecto a tres (3)

3F.77.
4 F1.80a 90.
5 “ARTICULO 5. Contra esta resolucion procede el recurso de reconsideracion ante el Secretario de Hacienda,

: PricewaterhouseCoopers Servicios Legales y Tributarios Ltda, Calle 100 No. 11a-35, Bogotd, Colombia
Tel: (57-1) 634 0555, Fax: (57-1) 610 4626, www.pwc.com/co

Informacion de uso interno



pwe

predios de propiedad de EPM ubicados en dicho municipio, dicho ente no lo
ha resuelto dentro del término fijado por el Estatuto Tributario Nacional y el
Acuerdo Municipal referido.

3. Declarar que se configuré el silencio administrativo positivo respecto al
recurso de RECONSIDERACION interpuesto por Empresas Publicas de
Medellin E.S.P. contra la Resolucion 2915 de diciembre 28 de 2009 “Por
medio de la cual se determina la participacion y se liquida la plusvalia
generada en los predios que se ubican en el Poligono No. 2 de la Fraccién
del Area Urbana del Municipio de Bello, ubicada en la Llanura Aluvial del Rio
Aburra, reglamentada mediante el Decreto Municipal 403 de Octubre 29 de
2009, de propiedad de las Empresas Publicas de Medellin”, proferida por el
Municipio de Bello — Secretaria de Hacienda.

4. Ordenar al Municipio de Bello —Secretaria de Hacienda—, que cumpla con
el acto presunto positivo, surgido por mandato de los articulos 732 y 734 del
Estatuto Tributario Nacional y 153 y 155 del Acuerdo 13 Municipal de Bello de
febrero 9 de 2007 y, en consecuencia, proceda a reconocerle sus efectos con
todas las consecuencias legales que de ello se deriven.

5. En consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho
DECLARASE que el municipio de Bello esta obligado a reintegrar los dineros
pagados por Empresas Publicas de Medellin E.S.P. por concepto de la
determinacion y liquidacion del efecto plusvalia, es decir la suma de
OCHENTA Y NUEVE MIL QUINIENTOS VEINTISIETE MILLONES
CUATROCIENTOS DOCE MIL SETECIENTOS OCHENTA'Y CINCO PESOS
CON CUARENTA Y NUEVE CENTAVOS ($89.527.412.785,49), suma que
serd exigible una vez ejecutoriada la sentencia que asi lo disponga,
debidamente indexada desde el 29 de diciembre de 2009, fecha en la que fue
depositada por EPM.

6. Condenar en costas a la parte demandada»®.
Invoc6 como disposiciones violadas, las siguientes:

e Articulos 565, 732 y 734 del Estatuto Tributario.
e Articulo 66 de la Ley 387 de 1997.

O IS 0.8 20,
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e Articulos 153 y 155 del Acuerdo 13 del 9 de febrero de 20077,
Como concepto de la violacion expuso, en sintesis, lo siguiente:

Indicé que se vulner6 el debido proceso, por cuanto transcurrido mas de un afo, la
Administracion no resolvio y notifico el recurso de reconsideracion interpuesto el 26 de
febrero de 2010, contra la Resolucion 2915 del 28 de diciembre de 2009, por lo que se
configuré el silencio administrativo positivo.

Afirmo6 que el 11 de marzo de 2011, mediante derecho de peticién, solicitd al municipio
demandado la declaratoria del silencio positivo por la falta de respuesta al recurso de
reconsideracion y solo hasta el 25 de marzo de 2011, en escrito enviado via fax, el referido
ente manifest6 que el recurso impetrado habia sido declarado improcedente mediante auto
del 18 de agosto de 2010, y envié copia del mismo a la apoderada de EPM.

Adujo que la autoridad demandada no solo se abstuvo de resolver el recurso de
reconsideracion dentro del término de un afio, sino que intenté notificar el auto del 18 de
agosto de 2010, por fuera del mismo término para resolver el recurso y mediante un
procedimiento equivocado, via fax, contrariando, por demas, lo dispuesto en el articulo 565
del E.T.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

Pese a haber sido notificado en debida forma8, el Municipio de Bello no contestd la
demanda.

SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala Cuarta de Decision, accedio a las pretensiones
de la demanda, con fundamento en las siguientes consideraciones?:

Manifestd que se vulneré el debido proceso de EPM, por cuanto el auto sin numero del 18
de agosto de 2010 « [p]or medio del cual se declara improcedente el recurso de
reconsideracion frente a la resolucion 2915 de diciembre de 2009» no fue notificado en
debida forma, en tanto se comunicé por fax el 31 de marzo de 2011, remitido a la apoderada

7 “Por medio del cual se adopta el régimen procedimental en materia tributaria para el municipio de Bello”.
8 FI. 110.
9 Fls. 195 a 291.
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de EPM, esto es, por fuera del término legal y sin agotar el procedimiento previsto en el
articulo 565 del E.T.

Expuso que de la interpretacion integral de los articulos 565, 569 y 726 del E.T., aplicables
por remision expresa del articulo 255 del Acuerdo 013 de 2007 del Concejo Municipal de

Bello10, y de la postura reiterada de la Seccion Cuarta del Consejo de Estado, la resolucion
gue resuelve el recurso de reconsideracion, asi como el auto que inadmite dicho recurso
deben notificarse de modo personal, previo envio de la citacion por correo y, en el evento
en que el contribuyente no se presente, la notificacion se surtird por edicto fijado por el
término de diez dias.

Indicé que, el Municipio de Bello, al no haber efectuado la notificacién conforme con las
reglas precedentes, permiti6 que el término para resolver el recurso de reconsideracion
siguiera corriendo, al punto que, a la fecha de expedicion de la sentencia no se habia
emitido pronunciamiento sobre el particular, por lo que se configuré el silencio administrativo
positivo en favor del demandante.

Concluy6 la nulidad de los actos acusados y ordend la devolucién de las sumas pagadas
por concepto de plusvalia en forma indexada.

Finalmente, se abstuvo de condenar en costas porgue no estaban probadas.
RECURSO DE APELACION

La demandada y el Ministerio Publico, inconformes con la decisiéon de primera instancia,
interpusieron recurso de reconsideracion, por las razones que se exponen a

continuacionll:

El municipio demandado sostuvo que la competencia para determinar el valor del efecto
plusvalia recaia en la secretaria de planeacion municipal y la funcién de la secretaria de
hacienda municipal se limitaba a efectuar el cobro.

Adujo que la Resolucion 2915 del 28 de diciembre de 2009 no contiene por si sola la
determinacion y liquidacion del efecto plusvalia pues, en su entender, se encuentra
integrada en un acto complejo a la Resolucién 2717 del 14 de diciembre de 2009, emitida
por la secretaria de planeacion, respecto de la cual la actora agoté la via gubernativa y
presentd demanda de nulidad y restablecimiento del derecho, por lo que la secretaria de

10 «[PJor medio del cual se adopta el régimen procedimental en materia tributaria para el municipio de Bello».
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hacienda se relevo de la obligacion de pronunciarse sobre el fondo del asunto, como indico
en el auto que declar6 la improcedencia del recurso.

Finalmente, dijo que no hay lugar a la devolucion de las sumas pagadas por concepto de la
plusvalia, en tanto la obligacion no deviene de lo dispuesto en la Resolucion 2915 de 2009,
sino del contenido de la Resolucion 2717 de 2009.

El Ministerio Publico apel6 la decision del a quo al considerar que el acto ficto positivo
cuyo reconocimiento pretende EPM trae como consecuencia que no se cobre el efecto
plusvalia, lo cual equivale a una exencién en el tributo. Indicé que la falta de claridad de la
pretension de EPM indujo al tribunal en error, en la medida en que no procedia el recurso
de reconsideracion, sino el de reposicion, pues asi lo dispone la Ley 388 de 1997 vy, por
ende, no habia lugar al reconocimiento del silencio administrativo positivo.

ALEGATOS DE CONCLUSION

La parte demandante solicité que se confirmara la decisién de primera instancia. Aleg6
que, contrario a lo sefialado por la demandada, la Resolucion 2915 de 2009 si determina y
liquida la participacion en la plusvalia de los predios de propiedad de EPM, y con su
expedicién se conocid la cifra exacta a pagar por el referido concepto.

La parte demandada reiter6 los argumentos expuestos en el recurso de apelacién. Adujo
que la liquidacién de la plusvalia se efectu6 en la Resolucion 2717 de 2009 y advirtié que
la Resolucién 2915 del mismo afio procedi6 al cobro de la misma.

El Ministerio Publico pidi6é que se revocara la decisién de primera instancia y que, en su
lugar, se profiriera decision inhibitoria, conforme a lo dispuesto en la Ley 388 de 1997, la
Alcaldia sélo puede expedir un acto administrativo para determinar el efecto plusvalia y,
una vez se efectla la respectiva liquidacion, este acto es susceptible de recurso de
reposicion, no de reconsideracion, por lo que, a su juicio, no procede el examen de legalidad
de la resolucion demandada.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Se decide sobre la legalidad de la Resolucion 2915 del 28 de diciembre de 2009, por medio
de la cual la Secretaria de Hacienda Municipal de Bello determind la participacién y liquido
el efecto plusvalia generado en los predios del Poligono No. 2 de la Fraccién del Area
Urbana del Municipio de Bello, ubicada en la Llanura Aluvial del Rio Aburra, de propiedad
de EPM y del auto del 18 de agosto de 2010 “Por medio del cual se declara improcedente
el recurso de reconsideracion frente a la Resolucion 2915 de diciembre de 2009”.
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En los términos de los recursos de apelacion, corresponde establecer si le asistio razén al
a quo al concluir la vulneracién al debido proceso de EPM, la configuracion del silencio
administrativo positivo respecto del recurso de reconsideracion interpuesto contra la
Resolucion 2915 del 2009 y la nulidad de los actos acusados con el reintegro de lo pagado
por la actora.

Se observa que el fallo del tribunal estudié los aspectos planteados en la demanda, relativos
a la vulneraciéon del debido proceso, derivado de la actuaciéon demandada por la
configuracion del silencio administrativo positivo que encontré probado, con lo cual, anulé
los actos acusados y ordend el reintegro solicitado.

Ahora bien, las apelaciones del municipio de Bello y del Ministerio Publico se dirigen a
cuestionar (i) la competencia para determinar el valor de la plusvalia, para lo cual se aludi6é

a que las resoluciones 2915 y 271712 de 2009 integrarian un acto complejo, por lo que la
secretaria de hacienda estaria relevada de pronunciarse sobre el recurso de
reconsideracion interpuesto contra la resolucion 2915; (i) que el reconocimiento del acto
ficto positivo equivaldria a una exencién del tributo vy, (iii) que no procedia el recurso de
reconsideracion, con lo cual no habria lugar al reconocimiento del silencio positivo.

Como se observa, los argumentos de los recurrentes no corresponden al debate planteado
por el demandante y resuelto por el a quo. En efecto, no se cuestion6 directamente el
aspecto analizado y resuelto por el Tribunal, esto es, la configuracion del silencio
administrativo positivo derivado de la vulneracion al debido proceso, por haber transcurrido
mas de un afio sin notificar la resolucion del recurso de reconsideracion. Tampoco se
presentaron argumentos para controvertir las irregularidades halladas en la notificacion del
auto del 18 de agosto de 2010.

En consecuencia, el analisis de la Sala se concretara al problema juridico planteado,
comoquiera que el Ministerio Publico cuestioné el reconocimiento del silencio administrativo
positivo, por considerar que no procedia el recurso de reconsideracion.

12 Fis. 54 a 59. La Resolucion 2717 del 14 de diciembre de 2009 (no demandada en este proceso), establece de

manera general el efecto plusvalia causado en relacién con el Poligono No. 2 de la Fraccion del Area Urbana del

Municipio de Bello. Fue demandada por EPM en nulidad y restablecimiento del derecho, conocida por el Tribunal

Administrativo de Antioquia que, en sentencia del 20 de enero de 2020, accedi6 a las pretensiones, Exp.
..0200123310002010-01339:00: ... esessss st
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Silencio administrativo positivo. Reiteracion jurisprudencial13

En virtud de la figura del silencio administrativo, la ley establece que, en determinados
casos, debe suponerse la existencia de una respuesta ficta o presunta de la Administracion
(negativa o positiva), derivada de la falta de una decisidn expresa frente a peticiones o
recursos presentados por los administrados. En el caso del silencio positivo, el acto
presunto implica que el administrado vea satisfecha su pretensién, como si la autoridad lo
hubiera resuelto de manera favorable!*,

La configuracion del silencio administrativo positivo genera un acto presunto que tiene que
ser respetado por la Administracion. De ahi que, una vez se ha producido el silencio
administrativo positivo, debe tomarse como cierta y definitiva la decision presunta a favor
del administrado, por lo que se entiende que la Administracién pierde competencia para
revocar esa decision presunta, y decidir la peticion o los recursos frente a los que operé
dicha figura.

Como lo ha sostenido esta Seccionl1S, para que se configure el silencio administrativo
positivo se deben cumplir tres requisitos: i) que la ley le haya dado a la Administracion un
plazo dentro del cual debe resolver la peticion o recurso, ii) que la ley contemple de manera
expresa que el incumplimiento del plazo tiene efectos de silencio administrativo positivo; y
iif) que la autoridad que estaba en la obligacion de resolver, no lo haya hecho dentro del
plazo legal. Respecto de este Ultimo requisito, se debe entender que dentro del plazo
sefalado no solo debe emitirse la decision, sino notificarse en debida forma al peticionario.

En efecto, sobre la expresion «resolver» contenida en el articulo 732 del ET, la
jurisprudencial® ha precisado que la decisién a la que se refiere la ley, es la «notificada
legalmente», vale decir, dentro de la oportunidad legal, ya que de otra manera no puede
considerarse resuelto el recurso, comoquiera que si el contribuyente no ha tenido
conocimiento del acto administrativo, este no produce los efectos juridicos correspondientes
y, por tanto, no puede tenerse como fallado el recurso presentado?’.

13 sentencias del 13 de diciembre de 2017, Exp. 21072, del 5 de abril de 2018, Exp. 21200 y del 18 de octubre de
2018, Exp. 22099, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto, entre otras.

14 sentencia del 12 de noviembre de 2015, Exp. 20259, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez, y del 18 de octubre de
2018, Exp. 22099. C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.

15 sentencia del 13 de septiembre de 2017, Exp. 21514, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

16 sentencia del 23 de junio del 2000, Exp. 10070, C.P. Delio Gémez Leyva, reiterada el 23 de agosto de 2002, Exp.
13829, M.P. Dra. Maria Inés Ortiz Barbosa, sentencia del 17 de julio de 2014, Exp. 19311, C.P. Jorge Octavio Ramirez
Ramirez, sentencia del 1° de marzo de 2018, Exp. 22630, y del 21 de junio de 2018, Exp. 23433, C.P. Stella Jeannette
Carvajal Basto.
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La Sala ha precisado que el plazo de un afio establecido para que la Administracion
tributaria dé respuesta al recurso de reconsideracién presentado por los administrados es
un término preclusivo, dado el efecto que el mismo Estatuto Tributario prevé expresamente
que se configura el silencio administrativo positivo ante su incumplimiento (articulos 732y
734 ib.).

Al ser un término preclusivo, se entiende que una vez configurado el silencio administrativo
positivo, por haber transcurrido dicho término sin que la Administracion haya proferido una
decision frente al recurso de reconsideracion, no cabe desconocer el acto presunto positivo
mediante otro acto posterior*é.

Por su parte, los articulos 153 y 155 del Acuerdo 13 del 9 de febrero de 2007, «Por medio
del cual se adopta el régimen procedimental en materia tributaria para el municipio de
Bello», regulan lo relativo al recurso de reconsideracion, en los siguientes términos:

«Articulo 153. Término para resolver los recursos: El Secretario de Hacienda
o su delegado, tendra un (1) afio para resolver los recursos de reconsideracion,
contado a partir de su interposicion en debida forma.

“Articulo 155. Silencio administrativo: Si transcurrido el término sefialado en
el articulo 153 del presente Estatuto, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo
anterior, el recurso no se ha resuelto, se entendera fallado a favor del
recurrente, en cuyo caso, la administracion de oficio o a peticion de parte, asi lo
declararé». (Subraya la Sala)

En concordancia, los articulos 732 y 734 del Estatuto Tributario establecieron expresamente
la configuracion del silencio administrativo positivo, asi:

«Articulo 732. Término para resolver los recursos.

La Administracion de Impuestos tendra un (1) afio para resolver los recursos de
reconsideracion o reposicion, contado a partir de su interposicion en debida
forma.

«Articulo 734. Silencio administrativo.

Si transcurrido el término sefialado en el articulo 732, sin perjuicio de lo
dispuesto en el articulo anterior, el recurso no se ha resuelto, se entendera
fallado a favor del recurrente, en cuyo caso, la Administracion, de oficio o a
peticién de parte, asi lo declarara». (Subraya la Sala)
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En el caso concreto, se encuentran probados y no discutidos los siguientes hechos:

o EI28de diciembre de 2009, la Secretaria de Hacienda del municipio de Bello expidid
la Resolucion 2915, «[pJor medio del cual se determina la participacion y se liquida
la plusvalia generada para los predios que se ubican en el Poligono No. 2 de la
Fraccion del Area Urbana del Municipio de Bello, ubicada en la Llanura Aluvial del
Rio Aburrd, reglamentada mediante decreto municipal 403 de octubre 29 de 2009,

de propiedad de las Empresas publicas de Medellin»19.

e La anterior resolucion se notifico personalmente el 29 de diciembre de 200920 y en
el articulo 5 dispuso: «[c]ontra esta resolucion procede el recurso de
reconsideracion ante el Secretario de Hacienda, dentro de los términos previstos

en los articulos 720 y ss del Estatuto Tributario»21,
e EI 26 de febrero de 2010, EPM interpuso recurso de reconsideracion contra la

anterior resolucién22.

e El 14 de marzo de 2011, mediante escrito radicado ante la Secretaria de Hacienda
Municipal de Bello, la apoderada de la demandante pidi6 que «[...] en cumplimiento
de lo sefalado por el articulo 155 del Acuerdo Municipal de Bello de febrero 9 de
2007, se declare el silencio administrativo positivo en relacion con el recurso de
reconsideracion en contra de la Resolucion 2915 del 28 de diciembre de 2009
[...]»23.

e EI 25 de marzo de 2011, la administracién municipal, via fax, contesto la anterior
solicitud, en los siguientes términos:

«[Clonocido su derecho de peticion en donde solicita se le declare el
Silencio Administrativo Positivo frente al recurso de reconsideracion de la
liquidacién y cobro del efecto plusvalia Resolucién 2915 de 2009; me
permito informarle que dentro del trdmite del citado recurso el dia 18 de
agosto de 2010, se expidid auto que declara la falta de competencia para
continuar con el estudio y fallo del recurso, de conformidad con el articulo
71 del Cédigo Contencioso Administrativo.

De otro lado, vale la pena anotarle que es imposible declarar el silencio

19 Fs. 74 a 76.
20, 77.
21F. 76.
22 Fis. 80 a 88.
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administrativo positivo frente a una resolucion inexistente, toda vez que la
peticion del recurrente, esto es, de EMPRESAS PUBLICAS DE
MEDELLIN es la revocatoria de la Resolucion 2915 de 2010 y no se

solicité la revocatoria de la Resolucién 2915 de 2009»24.
¢ EIl Municipio de Bello anexé copia del auto de 18 de agosto de 2010 «Por medio del
cual se declara improcedente el recurso de reconsideracion frente a la resolucién
2915 de diciembre de 2009».

De acuerdo con el referido marco normativo y jurisprudencial, y conforme al material
probatorio, la Sala advierte que no existe prueba en el expediente de que el auto de 18 de
agosto de 2010 se hubiera notificado oportunamente a EPM, ni menos que se hubiese
adelantado el procedimiento para su expedicion establecido en el articulo 148 del Acuerdo

013 de 200725, Por el contrario, es evidente que el mismo se dio a conocer a la demandante
como consecuencia de la solicitud de declaratoria del silencio administrativo positivo, y asi
resulta claro que dicho silencio se configurd, conforme a lo dispuesto en los articulos 153 y
155 del Acuerdo 13 de 2007 del concejo municipal de Bello, en concordancia con los
articulos 732y 734 del E.T.

Por lo tanto, en la medida en que el término para resolver el recurso de reconsideracion
interpuesto el 26 de febrero de 2010, contra la Resolucién 2915 del 28 de diciembre de
2009, por la cual la secretaria de hacienda del municipio de Bello determiné vy liquidé la
participacion en la plusvalia, vencié el 26 de febrero de 2011, y no existié pronunciamiento
alguno de la entidad demandada, esto es, decisién expedida y notificada legalmente en ese
término, se configur6 el silencio administrativo positivo.

Vale resaltar que el comportamiento desplegado por la administracién, al no pronunciarse
sobre el recurso de reconsideracion, y solo transcurrido un afio y un mes después,
pretender contestar alegando su improcedencia, ademas de incurrir en la prohibicién de ir
en contra de los propios actos, quebrant6 la expectativa legitima de la demandante de
obtener decisién de fondo sobre su caso, en virtud de lo dispuesto por los articulos 83 y
209 de la Constitucion Politica.

24 F. 91,

25 ARTICULO 148. INADMISION DEL RECURSO: En el caso de no cumplirse los requisitos previstos en el articulo
144 del presente Estatuto, la Oficina de Impuestos Municipal, debera dictar auto de inadmisién dentro del mes siguiente
a la interposicién del recurso. Dicho auto se notificar4 personalmente o por edicto si pasados diez (10) dias el
interesado no se presentare a notificarse personalmente, y contra el mismo procedera Unicamente el recurso de
reposicion ante el mismo funcionario, el cual podra interponerse dentro de los diez (10) dias siguientes y debera
resolverse dentro de los cinco dias siguientes a su interposicion.

Si transcurridos los quince (15) dias habiles siguientes a la interposicion del recurso no se ha proferido auto de
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Tal como lo ha sefialado la Corporacion?, «si bien es cierto, dicho principio (no ir contra
actos propios) no encuentra consagracion constitucional expresa, jurisprudencialmente ha
sido ampliamente decantado que funge como la concrecién de los principios de seguridad
juridica y buena fe, los cuales, si estdn expresamente consagrados en la Carta Politica,
articulos 1° y 83, respectivamente. Por tanto, la defraudacion de la confianza legitima
implica una violacion directa de la Constitucién».

Asi las cosas, la entidad demandada debid resolver el recurso de reconsideracion en el
sentido que considerara pertinente, pero dentro del término fijado por la ley. En cualquier
caso, es importante destacar que la Resolucién 2915 de 2009, expedida por la secretaria
de hacienda municipal de Bello, fue la que determind y liquidé el valor a pagar por concepto
de plusvalia, y es el acto demandado en este caso, razén por la que no puede confundirse
o integrarse a la Resolucién 2717 de 2009, en un supuesto “acto complejo” como lo

pretende el municipio, en tanto son independientes y subsisten individualmente27. Ademas,
Se reitera en que esa argumentacion es ajena y novedosa al debate.

En el sub judice es claro que el acto acusado -Resolucion 2915 de 28 de diciembre de 2009-
, proferido por la Secretaria de Hacienda del Municipio de Bello, tenia como propdsito
determinar la participacion y liquidar la plusvalia a pagar para los predios de propiedad de
EPM, motivo por el cual no puede predicarse que exista unidad de contenido, y no se
requiere de la fusién de voluntades de los érganos que concurren a la formacién del acto
para su existencia, pues en dicha resolucion estd de manera completa expresada la
voluntad de la Administracion de establecer el tributo a cargo de la demandante.

Se destaca que la competencia para determinar la participaciéon en la plusvalia esta
radicada en cabeza del municipio, en los términos de los articulos 81 de la Ley 388 de 1997

y 377 del Acuerdo 033 del 3 de septiembre de 200928, y que, como se Vvio, en este caso se
concret6 a través de la resolucion demandada, expedida por la secretaria de hacienda, a

partir de los lineamientos generales de la Resolucién 2717 de 200929,

26 sentencias del 22 de mayo de 2017, AC-2016-03752-01, y del 4 de abril de 2018, N° interno 2247-2013, C.P.
Gabriel Valbuena Hernandez, y del 1° de agosto de 2018, Exp. 22061, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.

27 sentencia del 11 de junio de 2020, Exp. 2019-00559-01, C.P. Roberto Augusto Serrato Valdés, segun la cual, para
afirmar la existencia de un acto administrativo complejo se requiere la concurrencia de los siguientes
requisitos: (i) fusion de voluntades de dos 0 méas 6rganos o funcionarios; (ii) unidad de contenido y de fin en la decision
administrativa; y (iii) que la serie de actos que integran la voluntad administrativa no tengan existencia juridica
separada e independiente.

28 «[PJor medio del cual se adopta la revision y ajuste del Plan de Ordenamiento Territorial de Bello».

29 ARTiC[JLO 5. LIQUIDACION PARA EL PAGO Y RECAUDO DEL MONTO EXIGIBLE DE LA PARTICIPACION EN
PLUSVALIA PARA CADA PREDIO EN PARTICULAR. La Secretaria de Hacienda, previa solicitud del interesado,

: PricewaterhouseCoopers Servicios Legales y Tributarios Ltda, Calle 100 No. 11a-35, Bogotd, Colombia
Tel: (57-1) 634 0555, Fax: (57-1) 610 4626, www.pwc.com/co

Informacion de uso interno



pwe

En ese orden, ante la existencia de un acto administrativo ficto o presunto, susceptible de
control de legalidad, tampoco procede el argumento de pronunciamiento inhibitorio
propuesto por el Ministerio Publico, pues precisamente respecto de este se demostré la
ocurrencia del silencio administrativo positivo en los términos sefialados. En todo caso, se
reitera, esa discusion no fue propuesta ante el a quo, y este se limité a analizar los topicos
planteados y probados por la demandante, especialmente porque el ente demandado no
respondi6 a la demanda.

Adicionalmente, yerra el Ministerio Publico al aducir que el no cobro del efecto plusvalia
daria lugar a una exencién en el tributo, en tanto el restablecimiento del derecho deviene
de la nulidad de los actos acusados. En cuanto a la alegada improcedencia del recurso de
reconsideracion, no le asiste razén al Ministerio Publico pues, se reitera, era el recurso
procedente acorde con la citada normativa aplicable y fue concedido por el municipio de
Bello a EPM en el articulo 5 de la Resolucién 2915 de 28 de diciembre de 2009.

Por otra parte, alega el municipio apelante que no es posible efectuar la devolucion de las
sumas pagadas por concepto de plusvalia, por cuanto el pago tuvo su origen en la
Resolucion 2717 de 2009, que no en la Resolucién 2915 de 2009, cuya legalidad se
demanda.

Al respecto, la Sala se remite a los argumentos expuestos en precedencia, en los que se
deja claro que el pago de los conceptos tuvo origen en el acto de determinacién y liquidacién
contenido en la Resolucion 2915 de 2009, expedida por la Secretaria de Hacienda
Municipal, contra la que se interpuso el recurso de reconsideracion, que no fue decidido y
en el que se pidié expresamente que «[...] como consecuencia de la revocatoria de la
Resolucion 2915 del 28 de diciembre de 2010 (sic), proceder a reintegrar los dineros
pagados por Empresas Publicas de Medellin, es decir la suma de ochenta y nueve mil
quinientos veintisiete millones cuatrocientos doce mil setecientos ochenta y cinco pesos m/I
($89.527.412.785)», suma cuyo pago se encuentra acreditado en los folios 78 y 79 del
expediente.

De igual manera, con la demanda, la actora solicit como restablecimiento del derecho el

reintegro de las sumas determinadas por concepto de plusvall’a30. En consecuencia, se
tiene que el monto pagado por la demandante debe ser devuelto por el municipio de Bello,
conforme con la sentencia de primera instancia.

del Area Urbana del Municipio de Bello, ubicada en la llanura aluvial del Rio Aburra y este obligado a pagar ese
gravamen al Municipio de acuerdo con lo establecido en esta resolucion.

30RO 20 e
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Las anteriores razones son suficientes para confirmar la sentencia apelada.

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

FALLA

CONFIRMAR la sentencia del 18 de diciembre de 2014, proferida por el Tribunal
Administrativo de Antioquia, Sala Cuarta de Decision.

Cépiese, notifiquese, comuniquese y devuélvase al tribunal de origen. Camplase.
La presente providencia se aprobo6 en la sesién de la fecha.

(Firmado electrénicamente)
STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Presidenta de la Seccion

(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
MILTON CHAVES GARCIA JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ
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