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SECCION CUARTA

Consejera Ponente: MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA

Bogotd, D.C., dos (2) de marzo de dos mil dieciséis (2016)
Radicacion: 76001-23-31-000-2009-00942 03 [21457]

Actor: ELMY CECILIA GIRALDO GUZMAN (C.C. 31.271.240)
Demandado: MUNICIPIO DE SANTIAGO DE CALI

Accion de Nulidad

FALLO

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por las partes demandante y
demandada contra la sentencia del 20 de agosto de 2014, proferida por el Tribunal
Administrativo del Valle del Cauca, mediante la cual accedié parcialmente a las

pretensiones de la demanda.

La parte resolutiva del fallo apelado dispuso:



LEGIS

S —

INFORMACION & SOLUCIONES

“PRIMERO: DECLARAR la nulidad parcial del articulo 12 del Acuerdo
N°178 de 2006 expedido por el Concejo Municipal de Santiago de
Cali, en el aparte “En caso que el beneficio supere el costo de la
obra, plan o conjunto de obras, no podra cobrarse sino hasta el
costo de las mismas”, de conformidad con los argumentos
expuestos en la parte motiva de este proveido.

“SEGUNDO: DECLARAR la nulidad del articulo 108 del Acuerdo N°178
de 2006 expedido por el Concejo Municipal de Santiago de Cali, de
conformidad con los argumentos expuestos en la parte motiva de
este proveido.

“TERCERO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda, de
conformidad con los argumentos expuestos en la parte motiva de
este proveido."

ACTOS DEMANDADOS!

La actora demandd la nulidad parcial de los siguientes Acuerdos del Concejo

Municipal de Santiago de Cali:

1. Acuerdo 0178 de 2006

L En negrilla y subrayado los apartes que la actora pidié expresamente que fueran anulados.
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“POR EL CUAL SE ESTABLECE EL ESTATUTO DE VALORIZACION EN EL
MUNICIPIO DE SANTIAGO DE CALI.

“El Concejo Municipal de Santiago de Cali, en uso de sus
atribuciones legales y en especial las contenidas en los articulos 313
numeral 4 y 338 de la Constitucién Politica de Colombia, en la Ley 63
de 1938, articulos 1°y 2° la Ley 12 de 1943, articulos 20 y 22; los
Decretos Legislativos Nos. 868 de 1956, articulos 7° y 8° y 1604 de
1966, articulos 1°, 2° 9° 12 al 15 ; las normas concordantes del
Decreto Extraordinario N°1333 de 1986, la Ley 136 de 1994, articulo
32, lalLey 9de 1989y la Ley 388 de 1997.

“Articulo 12°: Proporcionalidad de la contribucién: Costo-.Beneficio.
Las contribuciones de valorizacién deberan ser proporcionales a los
beneficios que hayan de recibir los predios por la ejecucién de la
obra y en ningun caso podran exceder al respectivo beneficio que
obtenga cada predio. En caso que el beneficio supere el costo de
la obra, plan o conjunto de obras, no podra cobrarse sino hasta
el costo de las mismas”.

“Articulo 65: Intereses de Plazo. Quienes se acojan al pago de
las contribuciones de valorizacién por cuotas, pagaran una
financiacion equivalente a la tasa DTF mas seis (6) puntos

porcentuales.

“En todo caso, la tasa de financiacion del pago de la
contribucién por cuotas, no podrd ser inferior a las tasas de
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interés pactadas en los créditos que el Municipio obtenga para
la financiacién de la ejecucién de la obra, plan o conjunto de
obras, cuando se utilicen los recursos del crédito.

Cuanto el contribuyente desee cancelar la totalidad del capital
adeudado, solamente se cobrara la financiacion causada hasta
la fecha en que se efectle dicho pago.”

“Articulo 108. Distribucién del Déficit.- Si_el saldo _de la
liguidacién _de la _obra, plan o conjunto_de obras, resultare
negativo, se procedera a distribuir el déficit _entre los
propietarios de los predios que fueron grabados en proporcién a
los costos reales. Para esta nueva distribucién se aplicara en lo
pertinente, el procedimiento establecido _en la resolucién
distribuidora del gravamen.”

2. Acuerdo 0190 de 2006

POR EL CUAL SE MODIFICA Y ADICIONA EL ACUERDO 0178 DE FEBRERO
13 DE 2006, SE DESARROLLA EL CONCEPTO DE VALORIZACION POR
BENEFICIO GENERAL Y SE DICTAN NORMAS COMPLEMENTARIAS Y
CONEXAS.

“El Concejo Municipal de Santiago de Cali, en ejercicio de sus
facultades constitucionales, legales y reglamentarias, especialmente
las conferidas por los articulos 287, 313 y 338 de la Constitucion
Nacional, el Decreto-Ley 1333 de 1986, en concordancia con la Ley
12 de 1943, los articulos 1 a 6 del Decreto 868 de 1956 adoptado
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como legislacion permanente por la Ley 141 de 1961, Decreto
Legislativo 1604 de 1966 (Ley 48 de 1968), y el Acuerdo 0178 de
febrero 13 de 2006.

“(...)

“Articulo 1°: Modifiquese el Articulo 1° del Acuerdo N°0178 del 13 de
febrero de 2006, el cual quedara asi:

“Articulo  1°: Nocion de la Contribucion de Valorizacion. La
contribucién de Valorizacion es un gravamen real, obligatorio,
decretado por el Municipio de Santiago de Cali, sobre las
propiedades inmuebles, sujeta a registro, destinado a la construccion
de una obra, plan o conjunto de obras de interés publico, que se
impone a los propietarios 0 poseedores de aquellos bienes
inmuebles que se beneficien con la ejecucion de las mismas.

“Paragrafo 1°: Entiéndase el Beneficio _en _su concepto _mas
amplio v general, sin limitarlo al de mayor valor o plusvaliay sin
calificarlo necesariamente con una connotacion econémica.

“..).

“Articulo 4°: Adicionese los paragrafos 1 y 2 del Articulo 4° del
Acuerdo N°0178 del 13 de febrero de 2006, asi:
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“Paragrafo 1°: Los costos de reajustes de obras, se actualizaran
con la siquiente formula:

“VA = VP If

“ lo

“VA= Valor actualizado

“VP= Valor a actualizar

“lf= indice definido en los pliegos a momento de la actualizacion

“lo=indice definido en los pliegos al momento de iniciarse el
atraso del pago oportuno.

“(...).

“Articulo 5°: Modifiquese el articulo 5 del Acuerdo N°0178 del 13 de
febrero de 2006, el cual quedara asi:

“Articulo 5°: Base gravable. Corresponde al area de cada uno de los
predios localizados dentro de la zona de influencia, hasta las cuales
llega el beneficio directo.

“Cuando se trate de valorizacién por beneficio general, el area
de influencia sera la totalidad del area urbana vy la totalidad o
parte del area suburbanay rural beneficiada.”
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3. Acuerdo 0241 de 2008

‘“POR MEDIO DEL CUAL SE MODIFICAN UNOS ARTICULOS DE LOS
ACUERDOS 178 Y 190 DE 2006, SE AUTORIZA EL COBRO DE UNA
CONTRIBUCION DE VALORIZACION POR BENEFICIO GENERAL PARA LA
CONSTRUCCION DE UN PLAN DE OBRAS, SE APRUEBAN UNAS VIGENCIAS
FUTURAS EXCEPCIONALES Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES.

“El Concejo Municipal de Santiago de Cali, en ejercicio de sus
atribuciones legales y en especial las contenidas en los articulos 317
y 338 de la Constitucion Politica de Colombia, y en el Decreto Ley
1333 de 1986, entre otras.

“Articulo 6°.- Fijese en ochocientos mil millones de pesos
($800.000.000.000) a pesos de agosto de 2008, el monto
distribuible de la Valorizacién por_ Beneficio _General _en el
Municipio de Santiago de Cali, que trata el articulo 5° del
presente Acuerdo.

“Paradgrafo.- El monto distribuible antes establecido se
actualizara de acuerdo con el indice de precios de construccion
pesada del DANE.”

“Articulo 8°- El Plan de obras a construir con cargo a la
Contribucién de Valorizacion por Beneficio General, esta
conformado de la siguiente forma:
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Inversion (en
No. Obras millones de
$CoL)
1 Soluciones Peatonales 6.100
Ampliacién y Construccion de la Carrera 80 entre Calles 2 Oeste y
2 14.400
Calle 5
3 Interseccion vial a desnivel Autopista Sur con Carrera 44 16.500
4 Interseccion vial a desnivel Autopista con Carreras 66 y 70 32.000
5 Interseccion vial a desnivel Carrera 8 con Calle 70 35.200
6 Ampliacién via al Mar 40.000
7 Solucién Vial Chipichape Calle 36 Norte 5.000
Construccion y rehabilitacion: Carrera 29 entre Calle 34 a Diagonal
8 30 y Diagonal 30 a Autopista Simon Bolivar; Cra 28D entre Calles 5.500
44 a 54;y Via a la Paz (Comuna 18)
9 Interseccion vial a desnivel Avenida Ciudad de Cali con Carrera 1 5.000
10 Interseccion vial a desnivel Autopista Simén Bolivar con Carrera 18.000
100
11 Pavimentacion 2 calzadas de la Calle 72W entre Carreras 27G Y 10.000
28J Y Construccion Parque Longitudinal del Distrito de Aguablanca '
12 Prolongacion Avenida Circunvalar 115.300
13 Prolongacién Avenida Ciudad de Cali 13.000
14 Ampliacién Via a Pance hasta la Voragine, incluye cicloruta 18.200
15 Construccién y rehabilitacion: calle 16 entre carreras 50 hasta la 19,800
105 carrera 1D con calle 73Ay 84 '
16 Construcglon de 2?0 km.de' via (Cruces Arteria Principales y 180.000
Secundarias) — Vias Principales.
17 Hundimiento Av. Colombia 20.000
18 Parque Alameda Av. Roosevelt Calle 34 15.000
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19 Parque Rio Cali 16.000

20 Plazoleta de la Calefiidad y Granada 15.000
Ciudadelas Educativas — CE
a. CE Contiguo a la ESE Isaias Duarte Cancino.

21 80.000
b. CE de la Troncal de Aguablanca y Avenida ciudad de Cali.
c. CE en la Instituciéon Educativa Eustaquio Palacios.
TOTAL 680.000

“...

“Articulo 12°.- La base gravable es la establecida en el articulo 5°

del Acuerdo 190 de 2006.”

“Articulo 15°.- Para el presente Acuerdo, el beneficio General

Relativo el Factor serd de 1.0".

“Articulo 16.- Para el presente Acuerdo se calculara un factor de
ponderaciéon por area de propiedad en metros cuadrados de

acuerdo ala siguiente tabla:

Rango (area m2) Factor P

Hasta 200 2

201 —-1.000 3

1.001 - 5.000 5
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5.001 -10.000 6
10.001 - 50.000 50
50.001 - 100.000 100
100.001 - 500.000 150
500.001 y mas 200

DEMANDA

ELMY CECILIA GIRALDO GUZMAN, en nombre propio, en ejercicio de la accion
prevista en el articulo 84 del Cddigo Contencioso Administrativo, formuld las

siguientes pretensiones:

“A. La nulidad de la siguiente frase del articulo 12 del Acuerdo 178 de
2006: ‘En caso que el beneficio supere el costo de la obra, plan o conjunto
de obras, no podra cobrarse sino hasta el costo de las mismas’.

“B. La nulidad de la totalidad del articulo 65 del Acuerdo 178 de
2006.

“C. La nulidad de todo el articulo 108 del Acuerdo 178 de 2006.

“D. La nulidad de todo el paragrafo 1° del articulo 1° del Acuerdo 190
de 2006.

“E. La nulidad de todo el articulo 4° del Acuerdo 190 de 2006.

“F. La nulidad de la siguiente frase del articulo 5° del Acuerdo 190 de
2006: ‘Cuando se trate de valorizacion por beneficio general, el area de
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influencia sera la totalidad del area urbana y la totalidad o parte del area
suburbana y rural beneficiada’.

“G. La nulidad de todo el articulo 6° del Acuerdo 241 de 2008.
“H. La nulidad de todo el articulo 8° del Acuerdo 241 de 2008.
“l. La nulidad de todo el articulo 12 del Acuerdo 241 de 2008.
“J. La nulidad de todo el articulo 15 del Acuerdo 241 de 2008.

“K. La nulidad de todo el articulo 16 del Acuerdo 241 de 2008.”

Indicé como normas violadas las siguientes:

e Articulo 313-4 de la Constitucion Politica

e Atrticulos 1°, 2°, 3°, 4°, 6°y 8° de la Ley 44 de 1990
e Articulo 45 de la Ley 383 de 1997

e Articulo 9° del Decreto 1604 de 1966

e El Acuerdo 237 de 2008

Desarroll6 el concepto de la violacion, asi:
1. Violaciéon del Decreto 1604 de 1966.

Este Decreto, en el articulo 9°, prevé que el limite para el cobro de la contribucién

de valorizacion es el beneficio que las obras producen a cada predio que sera
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gravado, asi lo ha sefialado la Corte Constitucional en las sentencias C-155 de 2003
y C-525 de 2003, precepto desconocido por el Concejo Municipal al tomar el “costo
y super costo de las obras a ejecutar” para definir la proporcionalidad de la
contribucién (art. 12 A.178/2006), la distribuciéon del déficit (art. 108 A.178/2006), el
concepto “beneficio” (par. 1° del art. 1° A.190/2006 que mod. art. 1° del A.178/2006),
el monto distribuible, el plan de obras, el factor del Beneficio General Relativo y el
factor de ponderacion por area de predio (arts. 6°, 8°, 15y 16 A. 241/2008).

La Administracidn no estableci6 cual seria el beneficio que recibiria cada inmueble,
se limitd “a proyectar la construccion de unas obras, sin estudios suficientes,
sumarle el 30% y en forma abusiva y folklérica (sic) indicar que el beneficio general
sera el 1.0 y que el valor de las obras se repartiria de acuerdo al area del predio”.

2. Violacion de la Ley 44 de 1990

La parte final del articulo 5° del Acuerdo 178 de 2006, modificado por el articulo 5°
del Acuerdo 190 de 2006, desconoce el articulo 2° de la Ley 44 de 1990 al
establecer un tributo semejante al impuesto predial sobre el universo de predios del

Municipio y tomar como base gravable el avallo catastral, el area y la estratificacion.

Los articulos 15 y 16 del Acuerdo 241 de 2008 desconocen el articulo 2° de la Ley
44 de 1990 al determinar que el factor para establecer el beneficio relativo es 1.0 y

al disponer como factor de ponderacion el &rea en metros cuadrados de cada
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predio, “sin detenerse en los elementos que realmente permitan la medicion del

beneficio obtenido”.
3. Violacion de la Ley 383 de 1997

El articulo 65 del Acuerdo 178 de 2006 viola el articulo 45 de la Ley 383 de 1997
que prevé intereses por financiacion, equivalentes a la tasa DTF mas seis puntos
porcentuales, pero solo para el pago a plazos de las contribuciones nacionales. El
legislador otorgé permiso a los entes territoriales para adoptar los intereses por
mora, por lo que al sefialar los intereses por financiacién no solo viola la ley sino el
articulo 313 numeral 4 de la Constitucion Politica que faculta a los Concejos
Municipales para “votar de conformidad con la Constitucién y la ley los tributos y

gastos locales”.
4. Violacion del Acuerdo 237 de 2008, Plan de Desarrollo de Cali 2008 — 2011.

Los articulos 6° y 8° del Acuerdo 241 de 2008, en su orden, fijjan el monto
distribuible de la contribucion de valorizacién por beneficio general y relacionan las
obras a ejecutar por ese sistema, con violacion del Plan de Desarrollo Municipal que
consagro la posibilidad de que “en el periodo 2008-2011, se realiza una longitud
aproximada de 250 km de vias adelantadas por el Sistema de Contribucién de

Valorizacion longitud de via realizada por el Sistema de Valorizacion km 0 2007”.
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El plan plurianual de inversiones, que forma parte del Plan de Desarrollo, establece
gue por ese sistema se obtendrian los recursos para atender las obras del
“MACROPROYECTO: CALI VIA DE VIDA; MOVILIDAD Y MALLA VIAL”, donde se contempla
solamente para adelantar con estos recursos un plan de obras que esté
comprendido dentro de los 250 kilometros de vias”.

Las normas acusadas violan el Acuerdo citado y la Ley 152 de 1994, articulo 31, al
incluir obras que no hacen parte del Plan de Desarrollo y no estan previstas para

construirse con recursos de la contribucion de valorizacion.
SUSPENSION PROVISIONAL

En la demanda, la actora solicité la suspensién provisional de: (i) la frase ‘En caso
que el beneficio supere el costo de la obra, plan o conjunto de obras, no podra
cobrarse sino hasta el costo de las mismas’ contenida en el articulo 12 del Acuerdo
178 de 2006, (ii) las expresiones “pagaran una financiacion equivalente a la tasa
DTF mas seis (6) puntos porcentuales”, “En todo caso, la tasa de financiacion del
pago de la contribucién por cuotas, no podra ser inferior a las tasas de interés
pactadas en los créditos que el Municipio obtenga para la financiacién de la
ejecucion de la obra, plan o conjunto de obras, cuando se utilicen los recursos del
crédito” y “solamente se cobrara la financiacién causada hasta la fecha en que se
efectle dicho pago” del articulo 65 del Acuerdo 178 de 20086, (iii) el articulo 108 del

Acuerdo 178 de 2006 y (iv) el paragrafo 1° del articulo 1° del Acuerdo 190 de 2006.
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El Tribunal neg6 la medida provisional por auto del 30 de octubre de 2009, decision
gue fue apelada por la demandante y confirmada por la Seccion Cuarta de esta
Corporacion, mediante auto del 11 de octubre de 20102,

CONTESTACION DE LA DEMANDA

El municipio propuso la excepcion de inepta demanda frente a las normas acusadas
del Acuerdo 190 de 2006, de una parte, porque “la demandante no aporté copia
debidamente autenticada del citado acuerdo” y, de otra, porque, respecto de los
articulos 4° y 5° ib. no expuso el concepto de la violacion.

En cuanto al fondo del asunto, se opuso a las pretensiones de la actora y pidié que

se denieguen las pretensiones, con fundamento en lo siguiente:

La demandante interpret6 de manera errada el articulo 9 del Decreto 1604 de
1966. La interpretacion integral de la norma permite entender que por via de la
contribucién de valorizacion puede recuperarse el costo de las obras hasta el limite
del beneficio que las mismas generen en la propiedad inmueble, conforme lo prevé
el articulo 236 del Decreto Ley 1333 de 1986.

2 Cfr. fls. 186 a 189, 193 a 198, 199 a 205 y 292 a 299 del cuaderno 3 “apelacion del auto”.
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El sistema de contribucién de valorizacién permite el reajuste y la devolucion, por
tratarse de un gravamen costo-beneficio previsto en la ley, por lo tanto, si la actora
considera que la reliquidacion quebranta el ordenamiento constitucional debid

demandar las leyes que la adoptaron.

La actora yerra al fragmentar la norma y al hacerlo ésta pierde el sentido. El
paragrafo primero del articulo 1° del Acuerdo 178 de 2006, modificado por el articulo
1° del Acuerdo 190 de 2006, reproduce el alcance que la jurisprudencia ha dado al
concepto “beneficio general’”, segun el cual sélo puede recuperarse de los
contribuyentes por contribucion de valorizacién el costo directo, los porcentajes

correspondiente a imprevistos y a administracion.

Los actos no desconocen la capacidad contributiva y el beneficio, por el contrario, se
ajustan a la normativa constitucional y legal, asi como a la interpretacion
jurisprudencial de los conceptos “sistema y método” contenidos en el articulo 338 de

la Constituciéon Politica.

Los Acuerdos demandados contienen el sistema y el método de la contribucion de
valorizacion pero la determinacion de la tarifa o cuota de reparto o de derrame
individualizada es competencia del Alcalde, facultad que desarroll6 mediante el acto
de distribucion, de la forma en que lo dijo la Corte Constitucional en la sentencia C-
155 de 2003.
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La actora no expuso el concepto de la violacién frente al articulo 5° del Acuerdo 190
de 2006, modificatorio del articulo 5° del Acuerdo 178 de 2006, lo que impide un
pronunciamiento de fondo. Anotd que la contribucidon de valorizacion por beneficio
general no siempre afecta a todo el conglomerado, pues permite delimitar “zonas de

influencia”, en particular, en la parte rural.

El articulo 5° del Acuerdo 190 de 2006 y los articulos 12, 15 y 16 del Acuerdo 241
de 2008 demandados contemplan algunos de los elementos estructurales del
instrumento de valorizacién, pero no todos, lo que impide el estudio integral del

gravamen y entender su filosofia.

La demandante no desarroll6 el concepto de la violacion frente al paragrafo 1° del
articulo 4 del Acuerdo 178 de 2006, adicionado por el articulo 4° del Acuerdo 190 de
2006, hecho que impide el pronunciamiento sobre su legalidad. No obstante, sefial6

que la norma fija limites para el reajuste de obra.

Los antecedentes del Acuerdo 0241 de 2008 mencionan expresamente los estudios
socioeconomicos, los de beneficio, técnicos, el concepto ambiental y la discusion
democrética con participacion ciudadana y gremial que permitieron su aprobacion,

por lo que dicho acto se ajusta a la normativa constitucional y legal.

En cuanto a la alegada violacion de la Ley 44 de 1990, el demandado sostuvo que
la actora confunde la contribucién de valorizacién con el impuesto predial o con una

sobretasa y que no es cierto que los Acuerdos parcialmente demandados confundan
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los elementos esenciales de la contribucién de valorizacion con los del impuesto
predial u otros tributos. La complejidad del método, el sistema establecido, los
factores y medidas para la determinacion son distintos del avallo catastral. La
estructura del gravamen de valorizacioén es particularisimo y no coincide con la del

impuesto predial.

El articulo 65 del Acuerdo 178 de 2006 no viola la Ley 383 de 1997, toda vez que la
autoridad tributaria, en ejercicio de su autonomia, fijo el interés de financiaciéon para
el sistema de pago diferido, conforme con la normativa; ademas, la jurisprudencia
ha propugnado por la unificacion de los procedimientos tributarios y que de
accederse a la pretension de nulidad, la Administracion se veria obligada a
establecer mecanismos de pago inmediato o de contado y, con ello, desconoceria
los principios de equidad, progresividad y eficacia de los tributos y de capacidad

contributiva.

El plan de obras, denominado “21 Megaobras” del Acuerdo 241 de 2008 desarrolla
tanto el plan de desarrollo del Acuerdo 237 de 2008 como el Plan de Ordenamiento
Territorial [Acuerdo 69 de 2000], obras articuladas en el Macroproyecto 4.4.1

denominado “Nuevo Plan de Ordenamiento Territorial”, el cual armoniza con el POT.

Puntualiz6 que el beneficio generado por las obras supera el costo estimado y que

el valor que se derrama es inferior a ese costo.

COADYUVANCIA
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MARIA THENAYS VIVAS RIASCOS y CESAR ALEJANDRO VIAFARA SUAZA, en nombre
propio, presentaron escrito coadyuvando “todas y cada una de las peticiones de la

demanda y los cargos de violacién formulados en la demanda principal™.

El Tribunal acepté su intervencién mediante auto del 4 de octubre de 2010* El
Municipio demandado apel6 la providencia® y el Consejo de Estado — Seccion
Cuarta, mediante auto del 2 de mayo de 2012, resolvié (i) confirmar “el numeral 1°
(...) bajo el entendido de que el memorial de coadyuvancia se tendra en cuenta en
relacién con los cargos que coincidan con los expuestos en la demanda” y revocé
‘el numeral 2°”, en su lugar, negd la solicitud de pruebas formulada por los

coadyuvantes®.

SENTENCIA APELADA

El Tribunal anuld la frase “En caso que el beneficio supere el costo de la obra, plan
0 conjunto de obras, no podra cobrarse sino hasta el costo de las mismas” del
articulo 12 del Acuerdo 178 de 2006, el articulo 108 del mismo Acuerdo y nego las

demas pretensiones de la demanda.

8Fl. 168 a177c.2
4FI.177y 178 ¢.2
5FI.86a90c.5
6Fl. 114 c.5
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Negé la prosperidad de la excepcién propuesta al encontrar que la actora plasmg,
en debida forma, el concepto de la violacion de las normas invocadas como
infringidas por los articulos 4° y 5° del Acuerdo 190 de 2006 y porgque en el plenario

hay copia auténtica de los actos acusados.

En cuanto al fondo del asunto, anoté que la implementacion de la contribucién de
valorizacién en Cali se ajusta a derecho, “por cuanto dicho recaudo se encaminé a
obtener fondos suficientes que permitieran ejecutar determinadas obras que
generaran un desarrollo de la ciudad que finalmente beneficia al conglomerado

social cuya contribucion se sufrag6 a través de este gravamen”.

Luego, con apoyo en normas y pronunciamientos jurisprudenciales relacionados con
el procedimiento para la liquidacion del gravamen, se pronuncié sobre las

pretensiones, en los siguientes términos:

Declaré la nulidad de la frase final del articulo 12 del Acuerdo 178 de 2006, al
considerar que “desfigura el concepto de proporcionalidad previsto en el articulo 9
del Decreto 1604 de 1966 para la liquidacion del tributo”, articulo que supedita la

contribucién al beneficio general causado y no al costo de la obra.

Neg6 la nulidad de las frases “pagaran una financiacion equivalente a la tasa DTF

mas seis (6) puntos porcentuales” y “solamente se cobrara la financiacion causada
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hasta la fecha en que se efectie (dicho pago)” del articulo 65 del Acuerdo 178 de
2006, al advertir que si bien el articulo 11 del Decreto 1604 de 1966 preveia dicho
interés para las contribuciones nacionales, el articulo 45 de la Ley 383 de 1997 lo
extendio a las de caracter departamental y municipal.

Anul6 el articulo 108 del Acuerdo 178 de 2006 al estimar que desconoce los
principios de legalidad y de certeza tributaria, pues no puede contemplarse la
“distribucién del déficit” dado que la base gravable de la contribucién de valorizaciéon
no puede ser una suma incierta que permita modificar la carga tributaria impuesta al
contribuyente ya que, previo a la distribucién, debe determinarse el valor total de la

obray el beneficio que ésta generaria

Encontré que el paragrafo 1° del articulo 1° del Acuerdo 178 de 2006 modificado por
el articulo 1° del Acuerdo 190 de 2006 se ajusta al articulo 9° del Decreto 1604 de
2006, toda vez que “el beneficio” es aquel que ‘“recibe la sociedad por la
construccion de unas obras, y que obligan a los propietarios de los bienes que por
su construccion sean beneficiados a la subrogacién de una parte de su costo como

contraprestacion”.

Neg6 la nulidad del articulo 4 del Acuerdo 190 de 2006 porque la actora no
desarroll6 el concepto de la violacién aducido e indic6 que, en este articulo, el
Concejo municipal sefiald la féormula de reajuste de los costos de las obras en

ejercicio de sus facultades constitucionales y legales.
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No accedi6 a la nulidad de la frase “Cuando se trate de valorizacion por beneficio
general, el &rea de influencia seré la totalidad del &rea urbana y la totalidad o parte
del area suburbana y rural beneficiada” del articulo 5° del Acuerdo 190 de 2006, al
considerar que el mismo Acuerdo, en el articulo 7°, regula la distribucién, la cual
debe hacerse acorde al beneficio general y teniendo en cuenta los métodos y

factores previstos en el ordenamiento local.

Consideré que los argumentos esgrimidos por la actora contra los articulos 6, 8, 12,
15 y 16 del Acuerdo 241 de 2008 carecen del material probatorio que sustente la
pretendida nulidad. Advirti6 que no fue desvirtuada la presuncion de legalidad que
ampara a los actos administrativos y que, en los casos en que se esté ante
interpretaciones contradictorias, en cumplimiento de uno de los fines del Estado como
es promover la prosperidad general, la autoridad debe darle primacia a la
interpretacion que propenda hacia la legalidad de los actos.

RECURSO DE APELACION

El demandado apeldé la sentencia de primera instancia en cuanto accedi6
parcialmente a las pretensiones de la demanda. Pidi6 que se revoquen los ordinales

primero y segundo y, en su lugar, que se denieguen las pretensiones de la actora.

Expresé como motivos de inconformidad con la decisién de anular parcialmente el

articulo 12 del Acuerdo 178 de 2006, los siguientes:
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La parte anulada establecia lo mismo que dispone el articulo 9 del Decreto 1604 de
1966, segun el cual la base impositiva de la contribucién de valorizacion es el costo

de la obra dentro de los limites del beneficio.

Insistio en que, interpretado integramente el articulo 12 del Acuerdo 178 de 2006 se
entiende que (i) la contribucién de valorizacién se caracteriza por la proporcionalidad
que debe existir entre el gravamen y el beneficio recibido, (ii) que el beneficio que
obtenga cada predio es el limite del valor del costo de las obras que puede
recuperarse por este sistema; (iii) que el “costo de la obra” comprende el valor de
todas las inversiones requeridas mas un porcentaje para imprevistos y otro para los

gastos de distribucién y recaudacion.

El articulo 108 del Acuerdo 178 de 2006, que define la “distribucién del déficit,” no
desconoce los principios de legalidad y de certeza tributaria, toda vez que la base
impositiva de este tributo es el “costo” de la obra dentro de los limites del beneficio
gue esta produzca, concepto definido en los articulos 236 del Decreto Extraordinario
1333 de 1986 y 9° del Decreto 1604 de 1966, por lo que la reliquidacion de la

contribucién es propia de la naturaleza del tributo.

La demandante apel6 la decision. Insisti6 en que la facultad otorgada a los
concejos de votar los tributos esta limitada a la Constitucion y a la ley, por lo que

desbordar sus limites implica violar la normativa superior.
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Reiteré que la contribucion de valorizacién debe sujetarse al articulo 9° del Decreto
1604 de 1966, segun el cual el limite que debe observarse para el cobro del tributo
es el beneficio que la obra proporcionaria a los inmuebles y no el costo de las obras.

Expres6 que los argumentos en que funda la nulidad de las normas acusadas se
sustentan en la sentencia C-155 de 2003 de la Corte Constitucional que contiene el
analisis detallado de los elementos constitutivos de la contribucién de valorizacion,
en particular, de la base gravable y de la tarifa y un recuento del transito que esta

figura tributaria ha tenido en el ordenamiento juridico.

Manifestd que la afirmacion del Tribunal, segun la cual “lo Unico importante de la
contribucién de valorizacion cobrada a todos los calefios fue obtener fondos
suficientes para hacer las obras”, efectuada en el parrafo final del numeral 6.1 para
sustentar la conclusion de que es legal “la implementacion de la contribucién por
valorizacién”, es contraria al articulo 9 del Decreto 1604 de 1966 que permite el

cobro del gravamen pero “solo hasta el limite del beneficio que recibe cada predio”.

La apelante sostuvo que en el aparte 6.2 de la sentencia no se incluy6
jurisprudencia que haga referencia al beneficio general de la contribucion de
valorizacion y que las normas relacionadas con la distribucion y cobro del gravamen
alli transcritas son de orden municipal y algunas hacen parte de los actos acusados,

“gque no son propiamente una referencia legal”.
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Afirmé que el fallo incurre en contradicciones pues anulé la frase final del articulo 12
del Acuerdo 178 de 2006, por desconocer que la contribucién de valorizacion esta
supeditada al beneficio general causado a los predios y, en otros apartes, el

Tribunal sefal6 que “lo que importa es el beneficio social”.

El articulo 65 del Acuerdo 178 de 2006 establece intereses por financiaciéon sin que
el Concejo tenga facultad para ello, pues la normativa solo los autoriza para las

contribuciones nacionales.

El paragrafo 1° del articulo 1° del Acuerdo 178 de 2006 modificado por el articulo 1°
del Acuerdo 190 de 2006 amplié el concepto de “beneficio” pero “no es cierto que la
Corte y el Consejo de Estado permitan que se cobre la contribucién de valorizacion
‘por el beneficio que recibe la sociedad” o “beneficio social”, como lo entendid el a
quo, porque desdibujaria lo previsto en el articulo 9° del Decreto 1604 de 1966,
segun el cual la contribucion de valorizacién esta supeditada al “beneficio que recibe

cada predio.

El inciso final del articulo 5° del Acuerdo 178 de 2006, modificado por el articulo 5°
del Acuerdo 190 de 2006, viola el articulo 2° de la Ley 44 de 1990, al imponer la
contribucién de valorizacion sobre el universo de predios del municipio, y al tomar
como base el avaluo, el &rea, la estratificacion, semejante al impuesto predial. El
apelante advirtié que el articulo 32 del Acuerdo N°33 de 1979, citado por el Tribunal
para negar la nulidad de la norma, fue derogado por el articulo 109 del Acuerdo 178
de 2006.
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Insistié en que los articulos 6° y 8° del Acuerdo 241 de 2008 violan el Acuerdo 237
de 1008 o Plan de Desarrollo de Cali 2008-2011, acto que esta en el expediente y
en él puede corroborarse que solo contempla la construccion de “250 kilémetros de
vias” con los recursos provenientes de la contribucién de valorizacidn que
ascenderian a $398.199.000.000, es decir, que las denominadas “21 megaobras”,
de que trata el Acuerdo acusado, no estan incluidas en ese plan de desarrollo como
inversién, por ende, no estan autorizadas para construirse con los dineros

recaudados por ese sistema.
ALEGATOS DE CONCLUSION

El demandado solicitd que se revoguen los ordinales primero y segundo de la
sentencia de primera instancia y, en su lugar, que se nieguen las pretensiones de la

actora; ademas, que se confirme el ordinal tercero.

Sostuvo que, contra lo dicho por la actora, estd probado en el expediente que el
municipio realiz6 todos los estudios técnicos, financieros, de capacidad de pago, de
zonas de influencia, de impacto y de beneficio exigidos para decretar y distribuir la

contribucién de valorizacidn cuestionada.

Insistio en la legalidad del paragrafo 1° del articulo 1° del Acuerdo 190 de 2006, del
articulo 5° del Acuerdo 190 de 2006 y de los articulos 6, 8, 12, 15 y 16 del Acuerdo
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241 de 2008 con fundamento en que el Concejo es competente para establecer la
contribucién de valorizacion y que existe jurisprudencia de esta Corporacién sobre

este sistema.

Transcribié apartes de la sentencia del 21 de agosto de 2014, expediente 19465,
relacionados con el concepto de contribucién de valorizacion por beneficio general
contenido en el paragrafo 1° del articulo 1° del Acuerdo 190 de 2006 y los articulos
6, 8, 12, 15y 16 del Acuerdo 241 de 2008, y manifesté que esta providencia explica
“en forma clara y contundente la legalidad de la contribucion de valorizacién objeto

del presente proceso”.

Sostuvo que el articulo 65 del Acuerdo 178 de 2006, en su esencia, es igual al
articulo 45 de la Ley 383 de 1997 que permite los pagos a plazos con intereses de
financiacién a la tasa DTF mas seis puntos porcentuales, asi el Concejo municipal
fij6 piso y techo para el cobro de esos intereses, asunto que puede regular, pues
tiene competencia para ello, mas aun cuando se ha propendido hacia la unificacion

del procedimiento tributario.

Los articulos 6 y 8 del Acuerdo 241 de 2008 no violan el Plan de Desarrollo, toda
vez que dicho acto fue expedido en cumplimiento de la orden impartida por el
Concejo Municipal, en el Acuerdo 237 de 2008, al Alcalde para que presentara el

plan de obras a realizar por el sistema de valorizacion por beneficio general.
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El mismo Acuerdo 237 de 2008, en el articulo 23, prevé que los proyectos del POT
hacen parte del Pan de Desarrollo, “conforme a lo establecido en el articulo 546 del
Acuerdo 069 de 2000”. La confrontacion de este Acuerdo con el 241 de 2008
permite verificar que “la mayoria de los proyectos” que estan en este acto también lo
estan en el Acuerdo 069 de 2000, por ende, eran proyectos que hacian parte del
plan de desarrollo, sin que sea viable pretender que la verificacion sélo se dé por la

denominacion literal.

De otra parte, advirtié que los sistemas de planeacién y presupuesto del municipio
no son rigidos o estaticos sino que permiten ajustes en la ejecucién o por
necesidades del ente territorial, como lo prevén los articulos 22, 23, 24, 25, 26 y 28
del mismo Acuerdo 237 de 2008; ademas, que son modificables los planes de
desarrollo territorial, segun el articulo 40 de la Ley 152 de 1994.

Destac6 que la suma de $398.199.000.000, fijada en el plan de desarrollo, es solo
una proyeccion de lo que se pretendia recuperar por concepto de la contribucién de
valorizacioén, por ende, podia ajustarse la cifra de acuerdo al “plan de obras por el
sistema de valorizacién por beneficio general” que el articulo 12 numeral 6.6.2.
Macroproyecto: Cali via de vida: Movilidad y malla vial, del mismo Plan de
Desarrollo (Acuerdo 237 de 2998), le ordend presentar al Alcalde y que dio origen al
Acuerdo 241 de 2008.

Finalmente, repitié los argumentos expuestos en el memorial de apelacion en los
que insisti6 sobre la legalidad de la frase demandada del articulo 12 del Acuerdo
178 de 2006 y del articulo 108 del mismo Acuerdo.
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La demandante, los coadyuvantes y el Ministerio Publico guardaron silencio en

esta etapa procesal.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

En el caso, en ejercicio de la accion prevista en el articulo 84 del Cddigo
Contencioso Administrativo, la actora pretende la nulidad parcial de los Acuerdos
178 y 190 de 2006 y 241 de 2008, como se indica en el cuadro siguiente:

Acuerdo N¢ Por el cual ... Lo demandado en nulidad’

e Del articulo 12, Proporcionalidad de

la contribucion, la frase: ‘En caso que el
178 del 13 de | Se establece el estatuto de valorizaciéon | peneficio supere el costo de la obra, plan

1 . P
febrero de 2006 en el municipio de Santiago de Cali. 0 conjunto de obras, no podra cobrarse
sino hasta el costo de las mismas’.
e Elarticulo 65
e FElarticulo 108
El paragrafo 1° del articulo 1°.
Se modifica y adiciona el Acuerdo 0178 * pa'aq afo 1° del articulo
e El articulo 4°.
190 del 5 de | defebrero 13 de 2006, se desarrollael | | Del articulo 5°. la frase ‘Cuando se
2 | septiembre de | concepto de valorizacién por beneficio | trate de valorizacion por beneficio

2006 general 'y se dictan normas | general, el &rea de influencia serd la
totalidad del area urbana y la totalidad o
parte del area suburbana vy rural
beneficiada’.

complementarias y conexas.

7 Al inicio de esta providencia esta transcrito el texto completo de los articulos demandados.
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241 del 8 de
3 | septiembre de
2008

Se modifican unos articulos de los
acuerdos 178 y 190 de 2006, se
autoriza el cobro de una contribucién
de valorizacion por beneficio general
para la construccion un plan de obras,
se aprueban unas vigencias futuras
excepcionales y se dictan otras
disposiciones.

e Losarticulos 6, 8,12, 15y 16.

El Tribunal anul6 la frase del articulo 12 del Acuerdo N°178 de 2006 y el articulo 108

del mismo Acuerdo y deneg6 las demas pretensiones.

Las partes demandante y demandada apelaron la sentencia de primera instancia,
por lo que, conforme al articulo 357 del Codigo de Procedimiento Civil, aplicable por
disposicion del articulo 267 del Cédigo Contencioso Administrativo, la Sala resolvera

sin limitaciones.

Para resolver, se hara referencia a la facultad impositiva de las autoridades

territoriales y a la legislacion que establece la contribucién de valorizacién, asi como

algunas precisiones que sobre este gravamen hizo la Corte Constitucional.

1. Facultad impositiva territorial.
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Sobre esta materia, la Sala rectifico la jurisprudencia en sentencia de 9 de julio de
2009, expediente 165448, en la que precis6 que si bien la facultad impositiva de los
entes territoriales estd sometida a la ley, tal facultad debe interpretarse
sistematicamente con las normas constitucionales que le confieren potestades a los

concejos municipales y a las asambleas departamentales.

La Constitucion de 1991 mantuvo los principios de legalidad tributaria y de
autonomia de las entidades municipales, al disponer, en el articulo 338°, que sean la
ley, las ordenanzas o los acuerdos las que determinen los elementos del tributo, en
concordancia y desarrollo de los principios de descentralizaciéon y autonomia de las
entidades territoriales, consagrados en los articulos 1°, 287-3, 300-4 y 313-4 de la
Carta, al conferirles a las asambleas departamentales y a los concejos municipales

la potestad de establecer los diferentes aspectos de la obligacion tributaria.

Sobre la facultad consagrada en el articulo 338 de la C.P., la Corte Constitucional

ha sostenido:

‘Ante lo afirmado en la demanda, es necesario destacar que el
aludido precepto constitucional no tiene el sentido de concentrar
en el Congreso la competencia exclusiva y excluyente para
establecer los elementos de todo tributo, incluidos los que

8 Criterio reiterado en las sentencias de 18 de marzo de 2010, Exp. 17438 y de 23 de junio de 2011,
Exp. 17526, de 25 de julio de 2013, Exp. 19383, C.P. Dra. Martha Teresa Bricefio de Valencia.

9 C.P. art. 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los concejos
distritales y municipales podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las ordenanzas
y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables,
y las tarifas de los impuestos.
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establezcan las asambleas departamentales y los concejos
municipales y distritales, pues ello implicaria, ni mas ni menos,
el desconocimiento del &mbito propio e inalienable que la
Constitucion reconoce a las entidades territoriales en cuanto al
establecimiento de gravamenes en sus respectivos territorios.

(--)

“Cuando la Constitucion estatuye que tales competencias de los
cuerpos de eleccion popular habran de ser ejercidas de acuerdo con
la ley no estd dando lugar a la absorcién de la facultad por parte del
Congreso, de tal manera que las asambleas y los concejos deban
ceder absolutamente su poder de imposicion al legislador. Este, por
el contrario, al fijar las pautas y directrices dentro de las cuales
obraran esas corporaciones, tiene que dejar a ellas el margen
que les ha sido asignado constitucionalmente para disponer,
cada una dentro de las circunstancias y necesidades especificas
de la correspondiente entidad territorial, lo que concierne a las
caracteristicas de los gravdmenes que vayan a cobrar.

“Por eso, el mismo articulo 338 de Ila Constitucion, que el
demandante estima violado, dispone con claridad que no
solamente la ley sino las ordenanzas y los acuerdos son los
actos que consagraran directamente los elementos de los
tributos. Tal competencia esta deferida, pues, segun que el
gravamen sea nacional, departamental, distrital o municipal, al
Congreso, alas asambleas y alos concejos.

(..
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“Dentro de ese contexto, la referencia a la obligacién de sefialar en el
acto creador del impuesto los elementos esenciales de la obligacion
tributaria ha de entenderse hecha, segun el tipo de gravamen, por el
nivel territorial al que corresponda, de lo cual se infiere que si el
legislador, como puede hacerlo (articulos 295, 300-4 y 313-4), decide
regular o establecer normas generales sobre tributos del orden
departamental, municipal o distrital, no_se le puede exiqir, hi debe
permitirsele, que en la ley respectiva incluya directamente todos
los componentes del tributo (hecho gravable, base gravable,
sujetos activos, sujetos pasivos y tarifas) o, en los casos de
tasas y contribuciones, el método y el sistema para recuperacion
de costos o la participaciéon en beneficios -como si esté obligado a
hacerlo tratandose de tributos nacionales-, pues su funcién no es,
ni puede ser, segun las reglas de la descentralizacién y la
autonomia de las entidades territoriales, la de sustituir a los
organos de éstas en el ejercicio de la competencia que les ha
sido asignada por la Constitucion. (Negrillas y subrayas fuera de
texto).

De acuerdo con lo anterior, para la Sala es claro que el articulo 338
de la Constitucién Politica sefiala la competencia que tienen los entes
territoriales para que, a través de sus érganos de representacion
popular, determinen los presupuestos objetivos de los gravamenes de
acuerdo con la ley, sin que tal facultad sea exclusiva del Congreso,
pues de lo contrario se haria nugatoria la autorizacion que
expresamente la Carta les ha conferido a los Departamentos vy
Municipios en tales aspectos.

No obstante, debe advertirse que la mencionada competencia en
materia impositiva de los municipios, para el caso, no es ilimitada,
pues no puede excederse al punto de establecer tributos ex novo,
pues la facultad creadora esta atribuida al Congreso, pero a partir del
establecimiento legal del impuesto, los mencionados entes
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territoriales, de conformidad con las pautas dadas por la Ley, pueden
establecer los elementos de la obligacién tributaria cuando aquélla no
los haya fijado directamente” 1°,

Segun la jurisprudencia transcrita, el articulo 338 de la Constitucion Politica confiere
a las Asambleas y Concejos la atribucién de determinar, “directamente”, los
elementos de la obligacion tributaria del orden departamental, distrital y municipal de
acuerdo con la ley, sin que tal facultad sea exclusiva del Congreso, pues de lo
contrario se haria nugatoria la facultad que la Carta les ha conferido a las entidades

territoriales, en materia impositiva.

La normativa constitucional reconoce a los entes territoriales su autonomia
tributaria, en virtud de la cual pueden definir directamente los elementos esenciales
del gravamen autorizado por el legislador, atendiendo los parametros fijados, en los

casos en que asi lo haya hecho.

De otra parte, el mismo articulo 338 de la Constitucion Politica, en el inciso
segundo, consagra la posibilidad de que sean las autoridades administrativas las
que determinen la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los
contribuyentes condicionada a que sean las corporaciones de representacion

popular las que fijen “el sistema y el método” que se utilice para definir el costo de

10.C-413 de 1996.
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los servicios prestados, los beneficios proporcionados y la forma de hacer el
reparto’l.

Sobre el alcance de los mencionados términos “sistema” y “método” la Corte
Constitucional se pronuncia en la sentencia C-155 de 2003, en la que hizo un

recuento jurisprudencial y al concluirlo, precisé:

“En efecto, un sistema ‘se define por el hecho de no ser un simple
agregado desordenado de elementos sino por constituir una
totalidad, caracterizada por una determinada articulacion dinamica
entre sus partes’?. Supone coherencia interna para relacionar entre
si los componentes de un conjunto, que en el ambito tributario
representan la combinacion de reglas y directrices necesarias para
determinar los costos y beneficios de una obra o servicio, asi como la
forma de hacer su distribucion.

“Por su parte, el método esta referido a los pasos o pautas que
deben observarse para que los componentes del sistema se
proyecten extrinsecamente. Asi, constituye el procedimiento a seguir
con el objeto de determinar en concreto el monto de la obligaciéon
tributaria.

11C.P. art. 338, inc. 3: “La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen
la taifa de las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes como recuperacion de los costos
de los servicios que les presten o participacion en los beneficios que les proporcionen; pero el sistema
y el método para definir tales costos y beneficios y la forma de hacer su reparto deben ser fijados por
la ley, las ordenanzas o los acuerdos”.

12 Corte Constitucional, Sentencia C-251 de 2002 MP. Eduardo Montealegre Lynett.
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“17.- Frente a las tasas y contribuciones especiales la Corte
considera que tanto el ‘sistema’ como el ‘método’, referidos en el
articulo 338 de la Constitucion, deben ser lo suficientemente claros y
precisos a fin de evitar que los érganos de representacion popular
desatiendan un expreso mandato superior, mas no por ello tienen
gue hacer una descripcién detallada o rigurosa de cada uno de los
elementos y procedimientos a tener en cuenta para fijar la tarifa,
pues en tal caso la facultad constitucional de las autoridades
administrativas perderia por completo su razén de ser.

“Se trata, si se quiere, de una suerte de competencias compartidas,
donde el Congreso, las asambleas y los concejos son los encargados
de sefalar los elementos estructurales del método y del sistema
tarifario, mientras que a las autoridades administrativas corresponde
desarrollar los parametros previamente indicados”.

Entonces, para que sea viable la posibilidad de que las autoridades administrativas
sean las que determinen la tarifa de las tasas y las contribuciones que cobren como
recuperacion del costo de los servicios prestados, los beneficios proporcionados y la
forma de hacer el reparto, el 6rgano de representacion territorial debe fijar el
sistema, conformado por el conjunto de “reglas y directrices necesarias para
determinar los costos y beneficios de una obra o servicio, asi como la forma de
hacer su distribucion”, y el método, esto es “el procedimiento a seguir con el objeto
de determinar en concreto el monto de la obligacion tributaria”, sin que ello implique

una descripcion exhaustiva de tales elementos.

2. La contribucidon de valorizacion
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La contribucion de valorizacion ha sido objeto de regulacion en las leyes 25 de
1921, 195 de 1936, 113 de 1937, 12 de 1943, 25 de 1959 y los decretos 868 de
1956, 1604 de 1966 y 1394 de 1970.

La Ley 25 de 1921 estableci6é el gravamen como “impuesto directo de valorizacion,
consistente en una contribucion sobre las propiedades raices que se beneficien con

la ejecucion de obras de interés publico local™3.

Posteriormente, el Decreto Legislativo 1604 de 1966, que la Ley 48 de 1968 adopt6
como legislacion permanente, le dio a este tributo la connotacién de contribucion,
entendida como “la compensacion por el beneficio directo que se obtiene como
consecuencia de un servicio u obra realizada por una entidad™* y lo extendi6 a
todas las obras de interés publico que ejecuten la Nacién, los departamentos, los
municipios o cualquiera otra entidad de derecho publico, al disponer en el articulo
1°:

“El impuesto de valorizacion, establecido por el articulo 3° de la Ley
25 de 1921 como una ‘contribucion sobre las propiedades raices que
se beneficien con la ejecucion de obras de interés publico local’ se
hace extensivo a todas las obras de interés publico que ejecuten la
Nacion, los departamentos, el Distrito Especial de Bogota, los

13 «Articulo 3°- Establécese el impuesto directo de valorizacion, consistente en una contribucion sobre
las propiedades raices que se beneficien con la ejecucion de obras de interés publico local, como
limpia y canalizacion de rios, construccién de diques para evitar inundaciones, desecacion de lagos,
pantanos y tierras anegadizas, regadios y otras anéalogas, contribucién destinada exclusivamente a
atender los gastos que demanden dichas obras”.

14 Sentencia C-155 del 26 de febrero de 2003 de la Corte Constitucional, M.P. Eduardo Montealegre
Lynett.
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municipios o cualquiera otra entidad de derecho publico y que
beneficien a la propiedad inmueble, y en adelante se denominara
exclusivamente contribucién de valorizacion”.

La Corte Constitucional decidié la accién publica de inconstitucionalidad formulada
contra, entre otras normas, las expresiones “el establecimiento”, “nacional” y “que
ejecute las obras” contenidas en el inciso primero del articulo 2° del Decreto 1604
de 1966'°, mediante la sentencia C-155 de 2003, con ponencia del Magistrado

Eduardo Montealegre Lynett.

Frente a los elementos esenciales de la contribucion de valorizacién creada por el

Decreto Legislativo 1604 de 1966, en esa oportunidad, la Corte preciso:

“20.- El Hecho generador. (...) Una simple lectura del articulo 1° del
Decreto 1604 de 1966 demuestra que la norma define claramente los
supuestos facticos a partir de los cuales es posible exigir el pago de
la obligacién: la construccion de obras de interés publico que lleve a
cabo la Nacién, los departamentos, los distritos, los municipios, a
condicién de que reporten un beneficio a la propiedad inmueble.

“(...).

5 D.L. 1604 de 1966, art. 2°. “El establecimiento, la distribucién y el recaudo de la contribucion de
valorizacion se hardn por la respectiva entidad nacional, departamental o municipal que ejecuten las
obras, y el ingreso se invertird en la construccion de las mismas obras o en la ejecucion de otras obras
de interés publico que se proyecten por la entidad correspondiente”.
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“21.- Sujeto activo. (...) El sujeto activo de la potestad tributaria (el
Estado), esta representado en el nivel nacional por el Congreso, en
el nivel departamental por las asambleas y en el nivel distrital y
municipal por los concejos. El sujeto activo de la obligacion tributaria
es la entidad que ejecuta las obras como acreedora concreta de los
recursos invertidos. Y finalmente, como beneficiaria también esté la
entidad encargada de realizar las obras, por ser ella quien tiene la
posibilidad de disponer de los recursos obtenidos, como una forma
de recuperacién de los costos de inversién.

“22.- Sujeto pasivo. (...), no cabe duda que estan obligados al
gravamen los beneficiados en sus inmuebles con la ejecucion de una
obra de interés publico, entendiendo por estos a los titulares del
derecho real, toda vez que es en virtud de ello como se genera el
cobro. Cosa distinta es que por la naturaleza real del gravamen?® el
valor a pagar se determine en funcién del beneficio de un inmueble.
Empero, vuelve a reiterarse, los criterios para determinar cuando hay
beneficio son aspectos relacionados especialmente con la tarifa.

“23.- Base gravable. En este punto la Corte considera que, de
alguna manera, el articulo 338 de la Constituciébn orienta los
pardmetros a tener en cuenta para la determinacion de la base
gravable, en la medida en que faculta a las autoridades
(administrativas) para fijar la tarifa a partir de los costos de los
servicios y los beneficios reportados.

“Ahora bien, en el caso de la contribucién de valorizacion el articulo
9° del decreto el (sic) sefiala los elementos referentes a la base

16 El articulo 12 del Decreto 1604 de 1966 reconoce expresamente que “La contribucion de
valorizacién constituye un gravamen real sobre la propiedad inmueble (...)”. Incluso antes de la
expedicion del Decreto era considerado como impuesto real, como lo indico la Sala de Negocios
Generales del Consejo de Estado en providencia del 17 de julio de 1964.
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gravable, a partir de los cuales puede cuantificarse el monto total
sobre el que se causa el gravamen y que sera objeto de distribucion
entre los contribuyentes. Dice al respecto la norma:

“Articulo 9°.- Para liquidar la contribucion de valorizacién se tendra
como base impositiva el costo de |la respectiva obra, dentro de
los limites del beneficio que ella produzca a los inmuebles gue
han de ser gravados, entendiéndose por costo todas las inversiones
gue la obra requiera, adicionadas con un porcentaje prudencial para
imprevistos y hasta un treinta por ciento (30%) mas, destinado a
gastos de distribucién y recaudacién de los tributos.

“.).

De esta manera, la forma de determinar la base o monto total a
distribuir entre los beneficiarios y futuros contribuyentes es la
siguiente:’” (i) se toma el costo de la obra; (i) se agrega un
porcentaje prudencial para gastos en imprevistos; (iii) puede
adicionarse hasta un treinta por ciento mas para gastos de
distribuciéon y recaudo, denominados también gastos administrativos;
(iv) en algunos eventos pueden excluirse partes o proporciones del
costo total de la obra vy, finalmente, (v) si el valor de los costos supera
el del beneficio obtenido, aquel se debe reducir hasta llegar al valor
de este ultimo.

“Es claro que la norma fija como tope el beneficio obtenido sin definir
gué entiende por beneficiario, pero ese no es asunto propio de la

17 Cfr. Alberto Fernandez Cadavid, “La Contribucién de valorizacion en Colombia”, Temis, 1981,
pag.73a79
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base gravable sino de la tarifa, como pasa a explicarse a
continuacion.

“24.- Tarifa. Constituye el elemento que mas problemas plantea
frente a la determinacion del gravamen y, por lo mismo, sugiere
serias dudas sobre la constitucionalidad de la autorizacion a las
entidades administrativas para fijar gravamen.

“Un primer aspecto a tener en cuenta es que el Decreto no hace
referencia expresa a la tarifa. Pero de ello nada se puede concluir por
cuanto, segun fue explicado, el criterio definitorio de los elementos de
un tributo no es el formal sino el material o sustancial. Y
precisamente acudiendo a éste Ultimo la Sala encuentra algunas
particularidades que explican el silencio del legislador.

“Pues bien, en el caso de la valorizacion no parece formalmente
correcto hablar de “tarifa’, por lo menos como se concibe
tradicionalmente, ya que este gravamen ha sido disefiado como una
forma de recuperacion de los gastos en que incurre una entidad para
la realizacion de una obra donde, a pesar de mediar un interés
publico, se termina por incrementar el patrimonio de terceros. En
estricto sentido no es una tarifa porque el gravamen esta disefiado
para distribuir el valor agregado que una obra significa para ciertos
inmuebles, es decir, como un coeficiente de reparto de costos y
beneficios. El valor a pagar sera en ultimas el incremento patrimonial
del bien en relacion con la inversion de la entidad.

“Pero lo verdaderamente importante a la luz del principio de legalidad
consiste en la predeterminacion de los criterios basicos para (i) fijar el
costo de la obra, (i) calcular el beneficio que ella reporta vy, (iii)
establecer la forma de distribucion de unos y otros entre quienes
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resultaron favorecidos patrimonialmente con la obra, siendo estos
factores lo que podria asimilarse, en dltimas, a la tarifa. De esta
manera, se determina el monto total que debe ser asumido por los
beneficiarios y la tarifa consistira en el coeficiente de distribucion
entre cada uno de ellos. Es aqui donde el articulo 338 de la
Constitucién permite a las autoridades administrativas desempefiar
un papel dinamico, siempre y cuando los érganos de representacion
popular hayan sefalado tanto el “sistema” como el “método” para
hacerlo (...)".

De conformidad con los apartes de la jurisprudencia transcrita, los elementos

esenciales de la contribucion de valorizacion pueden definirse, asi:

e Hecho generador, lo constituye la construccion de obras de interés
publico que ejecute la Nacion, los departamentos, los distritos, los

municipios siempre que reporten un beneficio a los inmuebles.

e Sujeto activo, es la entidad que ejecuta las obras y como tal es la
acreedora de los recursos invertidos y quien puede disponer de los
recursos recaudados, “como una forma de recuperacion de los costos de

inversion”.

e Sujeto pasivo, estan obligados los propietarios o poseedores de los
predios beneficiados con la ejecucion de una obra de interés publico.

e Base gravable, es determinable, puesto que el monto distribuible entre los

beneficiarios o sujetos pasivos se determina de la siguiente forma: “(i) se
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toma el costo de la obra; (ii) se agrega un porcentaje prudencial para
gastos en imprevistos; (iii) puede adicionarse hasta un treinta por ciento
mas para gastos de distribucion y recaudo, denominados también gastos
administrativos; (iv) en algunos eventos pueden excluirse partes o
proporciones del costo total de la obra vy, finalmente, (v) si el valor de los
costos supera el del beneficio obtenido, aquel se debe reducir hasta llegar

al valor de este ultimo”.

En cuanto a la tarifa precis6 que tratandose de la contribucion de valorizaciébn no
puede hablarse propiamente de “tarifa”, pues el gravamen lo que busca es
recuperar el costo de las obras y, para tal fin, se establece un coeficiente que
reparte los costos entre los beneficiados con el incremento patrimonial del inmueble.
En esa oportunidad, luego de revisar en detalle el Decreto Legislativo 1604 de 1966,
la Corte concluy6 que este Decreto no define el sistema y el método para que las
autoridades administrativas fijen la tarifa de la contribucién especial de valorizacion,
por lo que considerd que la expresion “nacional”, contenida en el articulo 2°8,
desconocia el principio de legalidad tributaria, por lo que la declaré inexequible y

puntualizé: “ninguna autoridad administrativa del orden nacional podra fijar la

tarifa de la contribucion por valorizacion hasta tanto el Congreso sefiale el sistema 'y

el método para que esas entidades puedan hacerlo”; y agrego:

“No sucede lo mismo frente a las entidades territoriales, porque
como se trata de una competencia compartida entre el Congreso y
los diferentes dérganos de representacion popular, las asambleas
departamentales o los concejos municipales, segun el caso, pueden

18 Ver nota al pie N°15
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(en este caso deben) sefialar el sistema y el método para fijar la
tarifa, estando facultados incluso para concretarla directamente en
situaciones especificas.

“Segun fue explicado, frente a las entidades territoriales el Decreto
1604 de 1966 constituye una norma habilitante para fijar la
contribucién a nivel local. Por tal motivo, el sistema y el método
deben ser sefialados por las asambleas departamentales o los
concejos distritales y municipales, pues de lo contrario ninguna
autoridad administrativa estara autorizada para fijar el gravamen, so
pena de vulnerar el principio de legalidad tributaria.

Lo anterior permite afirmar que tratdndose de contribuciones de valorizacién de
caracter municipal sera el Concejo local el que fije el sistema y el método para que
las autoridades administrativas del orden territorial determinen el valor a pagar por

concepto de valorizacion.
El caso concreto.

El Concejo Municipal de Santiago de Cali establecié el Estatuto de Valorizacion
mediante el Acuerdo 0178 de 2006, modificado por los Acuerdos 190 de 2006 y 241
de 2008.

A juicio de la actora, los apartes acusados de los mencionados Acuerdos no se

ajustan a la ley por que violan el articulo 313 numeral 4 de la constitucion Politica,
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segun el cual a los Concejos les corresponde votar los tributos “de conformidad con

la Constitucion y la ley”.

Sostuvo que la frase del articulo 12 y el articulo 108 del Acuerdo 178 de 2006, el
paragrafo 1° del articulo 1° del Acuerdo 178 de 2006 modificado por el articulo 1° del
Acuerdo 190 de 2006 y los articulos 6, 8, 12, 15 y 16 del Acuerdo 241 de 2008
violan el articulo 9° del Decreto 1604 de 1966 que establece como limite para cobrar
la contribucion de valorizacién el beneficio producido por las obras a los inmuebles
objeto del gravamen y no el costo de las obras, aspecto que, afirmé fue el
parametro que la autoridad tributaria utilizé para delimitar la “proporcionalidad de la
contribucién”, regular lo atinente a la “distribucion del déficit”, ampliar el concepto
“beneficio”, fijar el valor del “monto distribuible”, sefalar que 1.0 es el factor del
“beneficio general relativo” y determinar el factor de ponderacion por area de

propiedad en metros cuadrados.

Que el inciso final del articulo 5° del Acuerdo 178 de 2006 modificado por el articulo
5° del Acuerdo 190 de 2006 infringe el articulo 2° de la Ley 44 de 1990 al imponer
sobre el universo de inmuebles del municipio un tributo semejante al impuesto

predial tomando como base gravable el avallo catastral, el area y la estratificacion.

Que el articulo 65 del Acuerdo 178 de 2006 viola el articulo 45 de la Ley 383 de
1997 al establecer intereses por financiacion para el pago de la contribucién de
valorizacién a plazos, intereses que la ley solo autorizé para las contribuciones de

caracter nacional.
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Que los articulos 6 y 8 del Acuerdo 241 de 2008, que fijan el monto distribuible y el
plan de obras, violan el Acuerdo 237 de 2008 o Plan de Desarrollo de Cali 2008 —
2011 que solo contempla la construccion de “250 kilbmetros de via” y un monto

autorizado por contribucion de valorizacion de $398.199 millones.

A lo largo del proceso, el demandado ha insistido en que la actora interpretdé de
forma equivocada el articulo 9° del Decreto 1604 de 1966; que no se confunde de
manera alguna el gravamen cuestionado con el impuesto predial; que en ejercicio
de la autonomia territorial establecié los intereses por financiacién y que contra lo
afirmado por la actora, el plan de obras, de que trata el Acuerdo 241 de 2008, hace

parte del Plan de Desarrollo y del Plan de Ordenamiento Territorial.

Sea lo primero advertir que, mediante sentencia del 21 de agosto de 2014'°, la Sala
se pronuncié sobre la legalidad de la expresiéon “beneficio general” contenida en el
Titulo y los articulos 1°, 2°, 5°, 6° y 7° del Acuerdo 190 de 2006 y en el Titulo y los
articulos 4°, 5°, 6°, 8°, 15y 18 del Acuerdo 241 de 2008, al resolver el recurso de
apelacion interpuesto contra el fallo del 25 de agosto de 2011 del Tribunal

Administrativo del Valle del Cauca que neg6 las pretensiones de la demanda.

En esa oportunidad, la Sala encontré la expresion acusada ajustada a la normativa

constitucional y legal que regula la contribucién de valorizacion que no distingue la

19 Proceso 760012331000201000544 01, numero interno 19465, C.P. Carmen Teresa Ortiz de
Rodriguez.
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clase de beneficio que puede ser objeto del gravamen. Estim6 que la connotacion
de beneficio directo o de beneficio general deriva de la clase de obras a ejecutar y
de la afectacion que causen a los predios. Que el Concejo es el que debe fijar la
forma de distribuir el costo y el beneficio generado por el plan de obras, dado que su
trascendencia beneficia a todos los inmuebles del municipio; y agregé:

“el beneficio esperado por la ejecucién de las obras no corresponde
al arbitrio del 6rgano de representacion popular del municipio, pues
en el informe final expedido por la Subsecretaria de Apoyo Técnico
de la Alcaldia de Santiago de Cali®® se evaluaron los beneficios
esperados con la construccion de las obras y se establecieron, entre
otros, el ahorro en tiempo de desplazamiento de los propietarios y
poseedores de los predios afectados, el ahorro en combustible y una
menor contaminacion, lo que a la larga también conlleva un
incremento en el valor de los inmuebles”.

Encontré que la expresion demandada no viola el principio de equidad tributaria,
puesto que, para la distribucion del tributo, los Acuerdos sefialan distintos factores y
que se tuvo en cuenta “una multiplicidad de variantes para determinar la carga
impositiva que le corresponde a cada inmueble ubicado en la zona de influencia de

las obras”.

La Sala advierte que los articulos 1° y 5° del Acuerdo 190 de 2006 y los articulos 6°,
8° y 15 del Acuerdo 241 de 2008, acusados parcialmente en el presente proceso,

fueron demandados en el proceso al que se hizo referencia, pero Unicamente en

20 \/jsible en los folios 338 a 535 del cuaderno de antecedentes.
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cuanto a la expresion “beneficio general” y por cargos distintos, por lo que no se
esta ante el fendmeno de la cosa juzgada, de que trata el articulo 175 del Codigo
Contencioso Administrativo, que en el inciso segundo dispone que la sentencia “que
niegue la nulidad pedida producira cosa juzgada ‘erga omnes’ pero sélo en relacion

con la ‘causa petendi’ juzgada’.

Precisado lo anterior, la Sala procede a resolver sobre el asunto objeto de

conocimiento.

El demandado propuso la excepcion de inepta demanda, la Sala la encuentra
probada en cuanto hace referencia al articulo 4° del Acuerdo 0190 de 2006, toda
vez que, la actora no explicé concepto alguno de violacién, por lo que respecto de

este articulo se inhibira de emitir pronunciamiento de fondo.
En cuanto a los cargos planteados por la demandante:

1. La frase del articulo 12 y el articulo 108 del Acuerdo 178 de 2006, el paragrafo 1°
del articulo 1° del Acuerdo 178 de 2006 modificado por el articulo 1° del Acuerdo
190 de 2006 y los articulos 6, 8, 12, 15 y 16 del Acuerdo 241 de 2008 violan el

articulo 9° del Decreto 1604 de 1966, norma que prevé:

“Articulo 9°. Para liquidar la contribucion de valorizacion se tendré
como base impositiva el costo de la respectiva obra, dentro de
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los limites del beneficio que ella produzca a los inmuebles que
han de ser gravados, entendiéndose por costo todas las
inversiones que la obra requiera, adicionadas con un porcentaje
prudencial para imprevistos y hasta un treinta por ciento (30%) mas,
destinado a gastos de distribucién y recaudacion de los tributos.

Esta disposicion establece que “para liquidar la contribucion de valorizacién se

tendra como base _impositiva el costo de la respectiva obra, dentro de los limites

del beneficio que ella produzca a los inmuebles que han de ser gravados” y, a
continuacion indica los conceptos que integran el denominado “costo de la obra”, de

donde:

Todas las inversiones que la obra requiera

Costo de laobra = | (+) Porcentaje prudencial para imprevistos

(+) Hasta un 30%, destinado a gastos de distribucion y recaudo

Dado que en el caso, se discute sobre la contribucién de valorizacion de Santiago
de Cali, el Concejo Municipal es el que debe fijar el sistema y el método que “en el
caso de la contribucion de valorizacion hace referencia a la existencia de un

conjunto ordenado de reglas y procedimientos basicos, necesarios para determinar
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(i) el costo de la obra, (ii) los beneficios que reporta y (iii) la forma de distribucion de

los factores anteriores”®!, como lo sefial6 la Corte Constitucional.

Precisado lo anterior, la Sala encuentra que la_frase final del articulo 12 del

Acuerdo 0178 de 2006 o Estatuto de Valorizacion que dice: “En caso que el

beneficio supere el costo de la obra, plan o conjunto de obras, no podra cobrarse
sino hasta el costo de las mismas”, se ajusta a la norma superior que define que la
base gravable es el “costo de la obra” dentro de los limites del beneficio que la obra

produzca a los inmuebles.

En efecto, toda vez que, el articulo 12 del Estatuto de Valorizacion regula la
proporcionalidad de la contribuciéon y la frase en cuestién solo aclara que, en el
evento en que el beneficio que la obra reporte a los inmuebles sea superior al costo
de la obra, no podra cobrarse por contribucién de valorizacion mas del “costo de la
respectiva obra dentro de los limites del beneficio que ella produzca a los
inmuebles”, todo lo cual coincide con la norma superior, en cuanto limita el costo al
beneficio producido. Beneficio que serd determinado, en cada caso, esto es, en
cada obra que cause la contribucién de valorizacion, por la autoridad administrativa,

teniendo en cuenta el sistema y método fijado por el Concejo Municipal.

Por lo anterior, se revocara el ordinal primero de la sentencia apelada para, en su

lugar, denegar la nulidad solicitada.

21 Sentencia C-155 de 2003.
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El articulo 108 del Acuerdo 0178 de 2006 o Estatuto de Valorizacion, igualmente,

se ajusta al articulo 9° del Decreto 1604 de 1966, teniendo en cuenta que éste
dispone que hacen parte del “costo de la obra” todas las inversiones que la obra
requiera, mas los porcentajes por imprevistos y por gastos administrativos, por
ende, hasta que la obra que causa la correspondiente contribucién de valorizacion
culmine no se conocera cual fue el costo final, por lo tanto, los valores
presupuestados pueden ser ajustados y, en todo caso, como lo preceptua el articulo
citado como infringido, “para liquidar la contribucién de valorizacién se tendra como

base impositiva el costo de la respectiva obra, dentro de los limites del beneficio que

ella produzca a los inmuebles que han de ser gravados”.

Se precisa que, en todo caso, como lo indica el articulo acusado, el ajuste es frente
al saldo de la liquidacion de la obra, por lo que para cuantificar el monto final del
gravamen debera utilizarse el método y los criterios tenidos en cuenta al fijar la

cuantia del gravamen inicial.

Por lo anterior, se revocara el ordinal segundo de la sentencia apelada y, en su

lugar, se denegara la nulidad solicitada.

El paragrafo 1° del articulo 1° del Acuerdo 0178 de 2006, modificado por el

articulo 1° del Acuerdo 0190 de 2006, fija el alcance de la expresion “beneficio”

que complementa la “nocién de la contribucién de valorizacién” descrita en el
inciso que le antecede, sin que la Sala advierta que el paragrafo acusado que hace
parte del Estatuto de Valorizacion viole de manera alguna la disposicion superior

gue define cudl es la base gravable del tributo.
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El articulo 6° del Acuerdo 0241 de 2008 fija el monto distribuible de la

valorizacién por beneficio general de que trata el articulo 5° de ese mismo Acuerdo

que dispone:

“Articulo 5°. Establecer el cobro de una contribucién de valorizacién
por beneficio general en el municipio de Santiago de Cali, con la
destinacion especifica de financiar la construccién del plan de obras
gue trata el presente Acuerdo, obras que integran la politica de
movilidad y de espacio publico, contempladas en el Plan de
Ordenamiento Territorial (Acuerdo 069 de 2000), y sus operaciones
estratégicas, en consonancia con el Plan de Desarrollo 2008-2011
‘Para Vivir la Vida Dignamente’ (Acuerdo 0237 de 2008).

El mismo Acuerdo, en el articulo 8°, relaciona las obras que incluye el Plan de
Obras que se construiria con cargo a la contribucién de valorizacion por beneficio
general autorizada; en el articulo 12, indica que la base gravable es la prevista en el
articulo 5° del Acuerdo 0190 de 2006, en el articulo 15, establece que 1.0 es el
factor del “beneficio general relativo” y, en el articulo 16, incluye la tabla que indica

el “factor de ponderacién” de acuerdo al area de propiedad en metros cuadrados.

La actora en la demanda afirmé que se desconoce el articulo 9° del Decreto 1604
de 1966, puesto que “en los articulos 6° y 8°” puede verse “con absoluta claridad
gue lo que se estd cobrando corresponde al valor total de las obras mas un
porcentaje de casi el 30%, sin que se haya efectuado el analisis del cual es el

beneficio que recibe cada predio, a fin de determinar cuéal es el limite que tenia para
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efectos de repartir la contribucion”; que en los Acuerdos demandados “lo que ha
hecho el Concejo de Cali es proyectar la construccion de unas obras sin estudios
suficientes, sumarle el 30% y en forma abusiva y folklorica, indicar que el beneficio
general sera el 1.0 y que el valor de las obras se repartiria de acuerdo al area del
predio” y que “no se ha determinado como parametro para establecer la ‘tarifa’ de la
contribuciéon de valorizacion el real beneficio que reciben los predios gravados, tal
como ordena la norma y como lo ha sefialado la Corte Constitucional en las
sentencias C-155 de 2003 y C-525 de 2003 (...)".

Contra lo dicho por la actora, la Sala advierte que el Acuerdo 241 de 2008 no es el
acto de distribucion ni de liquidacion de la contribucion de valorizacion, por lo que no
puede afirmarse, como lo hace la demandante, que el valor fijado en el articulo 6° es
el que se “esta cobrando a los contribuyentes”; ademas, en este Acuerdo el Concejo
autorizé una contribucion de valorizacién por beneficio general, delimité el monto
distribuible y el plan de obras; también dicté disposiciones relacionadas con el
gravamen autorizado, algunas deben tenerse en cuenta para la distribucion de la
contribucién de valorizacion autorizada, junto con la normativa prevista en el

Estatuto de Valorizacion y en el ordenamiento legal.

Cabe recordar que el Concejo Municipal es el competente para fijar el sistema y
método para que las autoridades administrativas determinen el beneficio que

proporcionan las obras publicas.

En la medida en que el articulo 9° del Decreto 1604 de 1966 determina la base

gravable del tributo y los preceptos acusados del Acuerdo 0241 de 2008 regulan
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asuntos distintos, la Sala no advierte violacién alguna de estos preceptos respecto

de la norma superior invocada.

2. La frase final del articulo 5° del Acuerdo 0178 de 2006, modificado por el articulo
5° del Acuerdo 0190 de 2006, y los articulos 15 y 16 del Acuerdo 241 de 2008
violan el articulo 2° de la Ley 44 de 1990.

Sea lo primero advertir que si bien, en el primer parrafo del cargo planteado en la
demanda, la actora indic6 como infringidos los articulos 1°, 2°, 3°, 4°, 6° y 8° de la
Ley 44 de 1990, lo cierto es que sdlo explico el concepto de violacién del inciso 2°

del articulo 2°, por lo que a este se contraera el analisis.
El articulo 2° de la Ley 44 de 1990 prevé:

“Articulo 2°.- Administracién y recaudo del impuesto. El Impuesto
Predial Unificado es un impuesto del orden municipal. La
administracién, recaudo y control de este tributo corresponde a los
respectivos municipios.

‘Los municipios no podran establecer tributos cuya base
gravable sea el avalto catastral y cuyo cobro se efectle sobre el
universo de predios del municipio, salvo el Impuesto Predial
Unificado a que se refiere esta Ley”.
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La frase acusada dice: “Cuando se trate de valorizacion por beneficio general, el
area de influencia sera la totalidad del &rea urbana y la totalidad o parte del area
suburbana y rural beneficiada”, la confrontacion de la frase con la norma que se
aduce infringida permite a la Sala concluir que no es cierta la afirmacion de la
demandante, segun la cual, la norma establece un tributo sobre el universo de
predios del municipio y toma como base gravable el avallo catastral, el area y la

estratificacion.

La base gravable de la contribucién de valorizacidn esta definida en el articulo 9° del
Decreto 1604 de 1966, como “el costo de la respectiva obra, dentro de los limites
del beneficio que ella produzca a los inmuebles que han de ser gravados”, distinta
de la del impuesto predial.

Los articulos 15 y 16 del Acuerdo 0241 de 2008, respectivamente, establecen el
factor del beneficio general relativo y el factor de ponderacién que deberéa tenerse
en cuenta para efectos de la contribucién de valorizacion por beneficio general
autorizada, sin que la Sala advierta, de manera alguna, violacién de la norma que
prohibe a los municipios gravar el universo de predios con un impuesto que tenga

como base gravable el avallo catastral distinto del impuesto predial.

3. El articulo 65 del Acuerdo 0178 de 2006, en cuanto establece el pago de
intereses por financiacion, viola el articulo 45 de la Ley 383 de 1997, cuyo texto

dice:
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“Articulo 45. Intereses en el pago de la contribucion de valorizacion.
El articulo 11 del Decreto 1604 de 1966 quedara asi:

“Las contribuciones nacionales de valorizacion que no sean
canceladas de contado, generaran intereses de financiacion
equivalentes a la tasa DTF mas seis (6) puntos porcentuales. Para el
efecto, el Ministro de Transporte sefialara en resolucion de caracter
general, antes de finalizar cada mes, la tasa de interés que regira
para el mes inmediatamente siguiente, tomando como base la tasa
DTF efectiva anual mas reciente, certificada por el Banco de la
Republica.

“El incumplimiento en el pago de cualquiera de las cuotas de la
contribucién de valorizacién daré lugar a intereses de mora, que se
liquidaran por cada mes o fraccion de mes de retardo en el pago, a la
misma tasa sefialada en el articulo 635 del Estatuto Tributario para la
mora en el pago de los impuestos administrados por la DIAN.

“Los departamentos, los distritos y los municipios quedan facultados
para establecer iguales tipos de interés por mora en el pago de las
contribuciones de valorizacion por ellos distribuidas.”

Como puede leerse, el articulo 11 del Decreto 1604 de 1966, modificado por el
articulo 45 de la Ley 383, autoriza el cobro de intereses de financiacién para las
“contribuciones nacionales de valorizacion” que se paguen a plazos y el dltimo
inciso faculta a las entidades territoriales para establecer “iguales tipos de interés

por mora ...”
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Si bien, en principio, de una interpretacion literal de la norma podria afirmarse que
las autoridades territoriales solo estan facultadas para autorizar intereses por mora y
no de financiacion para las contribuciones locales, tal interpretacion restringiria la
autonomia que tienen los entes territoriales para la administracion de sus propios
recursos (art. 287-3 C.P.).

Los intereses por financiacion tienen relacién con el recaudo del gravamen que
hacen parte de los recursos para cumplir los fines constitucionales, por lo que sera
la autoridad administrativa la que, en ejercicio de sus facultades, autorice el pago
del gravamen por cuotas y obviamente el interés por la financiacion

correspondiente.

4. Los articulos 6° y 8° del Acuerdo 0241 de 2008 violan el Acuerdo 237 de 2008,
por el cual fue adoptado el Plan de Desarrollo 2008 — 2011, denominado “PARA VIVIR
LA VIDA DIGNAMENTE”, que solo contempla la construccion de “250 kilbmetros de via”

y un monto autorizado por contribucién de valorizacion de $398.199 millones.

Como se indic6, el mencionado Acuerdo, en el articulo 6°, fija el monto distribuible y,
en el articulo 8°, relaciona las obras que incluye el Plan de Obras que se construiria
con cargo a la contribucion de valorizacién por beneficio general que el mismo acto

autoriza.

El articulo 5° del Acuerdo 0241 de 2008, trascrito lineas arriba, dispone que las

obras del Plan de Obras a construir por el sistema de contribucion por beneficio
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general son “obras que integran la politica de movilidad y de espacio publico,
contempladas en el Plan de Ordenamiento Territorial (Acuerdo 069 de 2000), y sus
operaciones estratégicas, en consonancia con el Plan de Desarrollo 2008-2011
‘Para Vivir la Vida Dignamente’ (Acuerdo 0237 de 2008)”, es decir, que las obras a
construir estan contempladas en el POT y que estan en consonancia con el Plan de
Desarrollo del periodo 2008-2011.

El Acuerdo 237 de 2008, por medio del cual fue adoptado el mencionado Plan de

Desarrollo, en el inciso 3° del articulo 23, establece”:

‘Los proyectos de largo plazo del Plan de Ordenamiento
Territorial hacen parte de los proyectos del presente Plan de
Desarrollo, conforme a lo establecido en el articulo 546 del Acuerdo
069 de 2000722,

El Acuerdo 69 del 2000 “por medio del cual se adopta el Plan de Ordenamiento
Territorial del municipio de Santiago de Cali"?3, en el articulo 546, dispuso:

“Articulacion con el Plan de Desarrollo Municipal. Para asegurar el
cumplimiento de los objetivos y propésitos del presente Plan de
Ordenamiento Territorial y alcanzar el modelo territorial adoptado, las
administraciones municipales siguientes deberan incluir en su
correspondiente Plan de Desarrollo lo concerniente al Programa
de Ejecucion del Plan de Ordenamiento, que formara parte del

22 Cfr. fl. 159 c.p.
23 C. argollado contiene el Acuerdo 069 de 2000 y el Anexo 4 (suelto)
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Plan Plurianual de Inversiones. ElI Programa de ejecucion
contendra los proyectos estratégicos previstos en este Libro, el
monto de los recursos asignados para el periodo, la fuente de
financiacién y la entidad responsable de su gestibn o ejecucion
segun sea el caso”

El mismo POT, en el Titulo Il “DE LOS SISTEMAS ESTRUCTURANTES DEL TERRITORIO”,
Capitulo Il “DEL SISTEMA VIAL Y DE TRANSPORTE”, en el articulo 67, al referirse a los
‘programas y proyectos”, prevé: “Para el desarrollo de la infraestructura vial de
transito y transporte del municipio de Santiago de Cali, como los elementos
existentes y los previstos, se desarrollaran los programas y proyectos enunciados

en el Anexo 4”.

Revisado el mencionado Anexo 4 se constata que las obras de infraestructura vial,
trnsito y transporte del Plan del Obras del Acuerdo 0241 de 2008 hacen parte del
Plan de Ordenamiento Territorial y en el “Analisis de Movilidad de las obras de
infraestructura y valorizacion” puede verificarse la denominacion de algunas obras,
el programa al que pertenece, descripcidn, zona beneficiada y especificaciones
generales del proyecto, de lo que puede concluirse que, contrario a la afirmacién de
la demandante, las obras hacen parte del Plan de Ordenamiento Territorial y, estan
en consonancia con el Plan de Desarrollo, toda vez que dicho Plan de Obras fue
presentado en cumplimiento de lo dispuesto en el numeral “6.6.2. MACROPROYECTO:
CALI VIA DE VIDA: MOVILIDAD Y MALLA VIAL” del articulo 12 que regula el PROGRAMA
GENERAL CALI EN MOVIMIENTO DEL ACUERDO 237 DE 2006%, plan de obras que fue
aprobado por el Concejo Municipal quien autoriz6 su financiacion por el sistema de

valorizacion por beneficio general.

24 Fl 144 c.p.
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Anexo 4 C. Andlisis
No. Obras
Pag.
1 Soluciones Peatonales 10
2 Ampliacién y Construccion de la Carrera 80 entre Calles 2 Oeste y 3 244
Calle 5
3 Interseccién vial a desnivel Autopista Sur con Carrera 44 10 246
4 Interseccién vial a desnivel Autopista con Carreras 66 y 70 3 248
5 Interseccién vial a desnivel Carrera 8 con Calle 70 11
6 Ampliacién via al Mar 2
7 Solucién Vial Chipichape Calle 36 Norte 6 252
Construccion y rehabilitacion: Carrera 29 entre Calle 34 a Diagonal * 256
8 30 y Diagonal 30 a Autopista Simo6n Bolivar; Cra 28D entre Calles
44 a 54;y Via ala Paz (Comuna 18)
9 Interseccidn vial a desnivel Avenida Ciudad de Cali con Carrera 1 3 254
10 Interseccién vial a desnivel Autopista Simén Bolivar con Carrera 11 258
100
11 Pavimentacién 2 calzadas de la Calle 72W entre Carreras 27G Y 7 260
28J Y Construccion Parque Longitudinal del Distrito de Aguablanca
12 Prolongacion Avenida Circunvalar 4 262
13 Prolongacién Avenida Ciudad de Cali 2 264
14 Ampliacién Via a Pance hasta la Voragine, incluye cicloruta 8 266
15 Construccioén y rehabilitacion: calle 16 entre carreras 50 hasta la 11 250
105 carrera 1D con calle 73Ay 84
16 Construccién de 250 km de via (Cruces Arteria Principales y 2a4 270
Secundarias) — Vias Principales.
17 Hundimiento Av. Colombia 3 273
18 Parque Alameda Av. Roosevelt Calle 34 ™* 275
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19 Parque Rio Cali * 277
20 Plazoleta de la Calefiidad y Granada * 277

Ciudadelas Educativas — CE

a. CE Contiguo a la ESE Isaias Duarte Cancino.
21
b. CE de la Troncal de Aguablanca y Avenida ciudad de Cali.

c. CE en la Institucion Educativa Eustaquio Palacios.

Se aclara que las obras que se indican con asterisco (*) no se encuentran con la
denominacién literal pero forman parte de las obras, segun el documento “Analisis
de Movilidad de las obras de infraestructura y valorizacién”, igualmente, las
“ciudadelas educativas”, son incluidas como uno de los proyectos a financiar por la
contribucién de beneficio general®®, que segun el articulo 5° del Acuerdo 0241 de
2008 hace parte de los proyectos del POT en armonia con el Plan de Desarrollo
2008-2011, norma no discutida.

Cabe destacar que si bien el Plan de Desarrollo, en el cuadro que hace parte del
articulo 17, que se refiere a la proyeccién de ingresos para inversion, muestra de
manera consolidada, en el rubro “No tributarios con destinacién especifica” un total
proyectado 2008-2011 de $398.199 millones de pesos, lo cierto es que no se trata
de un valor inmodificable, por el contrario, es susceptible de ajuste conforme lo
prevé el ordenamiento constitucional y legal, por lo que no se advierte la violacién

alegada.

% Ver fl. 9, Tomo 11 (AZ)/ El demandado en los alegatos de conclusién de segunda instancia sostiene
que “como se puede observar en el Acuerdo 237 de 2008, los diferentes proyectos quedaron incluidos
en “macroproyectos” como “MUNICIPIO VERDE” (num. 4.4.5), “FORMALIZACION Y MEJORAMIENTO
URBANO INTEGRAL” (num. 4.4.6.) “CALI EN MOVIMIENTO” (Capitulo VI), y “CALI VIA DE VIDA:
MOVILIDAD Y MALLA VIAL” (num. 6.6.2)” Cfr. fl. 476 c.p.
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Por lo expuesto, se revocara la sentencia apelada y, en su lugar, se declara probada
la excepcién de inepta demanda propuesta por el demandante contra el articulo 4°

del Acuerdo 190 de 2006 y denegara las pretensiones de la demanda.

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

por autoridad de la Ley,
FALLA:
REVOCASE la sentencia apelada, en su lugar, se dispone:

1. Declarase probada la excepcion de inepta demanda frente al articulo 4° del
Decreto 190 de 2006, por lo que la Sala se inhibe de decidir de fondo sobre la

legalidad de esta norma, por las razones expuestas en la parte motiva.

2. Deniéganse las demas pretensiones de la demanda, por las razones expuestas

en la parte motiva.
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Cépiese, notifiguese, comuniquese y devuélvase el expediente al Tribunal de
origen. Cumplase.

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

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS
Presidenta de la Seccion

CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ
SALVAMENTO PARCIAL



