IMPUESTO DE VALORIZACION — Contribucion sobre las propiedades que se
beneficien con obras de interés publico / CORPORACION AUTONOMA
REGIONAL PARA LA DEFENSA DE LA MESETA DE BUCARAMANGA -
Naturaleza juridica / CORPORACION AUTONOMA REGIONAL - Son
entidades administrativas del orden nacional

Mediante el articulo 3° de la Ley 25 de 1921, se establecio el impuesto de
valorizacion “como una contribucién sobre las propiedades raices que se
beneficien con la ejecucién de obras de interés publico local”. El articulo 1° del
Decreto Legislativo No 1604 de 1966, convertido en disposicion de caracter
permanente de acuerdo con la Ley 48 de 1968, amplio dicho gravamen a todas
las obras de interés publico que ejecuten la Nacion, los Departamentos, el Distrito
Especial de Bogota, los Municipios o cualquiera otra entidad de derecho publico “y
gue beneficien a la propiedad inmueble”. También precis6 que el aludido
gravamen se denominaria, en adelante, contribucion de valorizacion. Dicha norma
hizo extensiva la contribucion de valorizacion a todas las entidades de derecho
publico, y previé la posibilidad de financiar mediante dicho gravamen toda clase de
obras de interés publico, sean éstas rurales o urbanas, con lo cual se ampli6 el
criterio de obra de interés local de la Ley 25 de 1921 a todas las obras de interés
publico que interesan a toda la comunidad y la benefician en mayor o menor
grado, tal como sucede con las grandes obras publicas de amplia cobertura. En el
caso concreto, se observa que segun certificacion proferida por el Secretario
General de la CDMB y el Secretario del Consejo Directivo, la Corporacion
Auténoma Regional para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga, CDMB: “...fue
constituida mediante Escritura Publica Numero 2.769 de OCTUBRE 02 DE 1965
de la Notaria Segunda del Circulo de Bucaramanga, en virtud de un acto de
asociacion entre Entidades Publicas. Mas adelante fue reestructurada (afio 1979)
con base en los ordenamientos establecidos en el Decreto Ley 130 de 1976.
Finalmente, en virtud de la expedicion de la Ley 99 de 1993 la Corporacion fue
reestructurada y reconocida legalmente como una CORPORACION AUTONOMA
REGIONAL, cuyo nombre actual es CORPORACION AUTONOMA REGIONAL
PARA LA DEFENSA DE LA MESETA DE BUCARAMANGA”’. En cuanto a la
naturaleza juridica de las Corporaciones Autdbnomas Regionales, el Consejo de
Estado, con fundamento en lo sefialado por la Corte Constitucional, en sentencia
del 9 de junio de 2005, exp. 17478, precisO que las Corporaciones Autonomas
Regionales son entidades administrativas del orden nacional, *“que cumplen
cometidos publicos de interés del Estado y que con la promulgacion de la
Constitucion de 1991, gozan de un régimen de autonomia; que por los atributos
gue les asigno la Ley 99 de 1993 son entidades descentralizadas por servicio”

FUENTE FORMAL: LEY 25 DE 1921 - ARTICULO 3 / LEY 99 DE 1993 -
ARTICULO 23

TARIFAS DE LAS TASAS Y CONTRIBUCIONES - Pueden ser fijadas por las
autoridades administrativas conforme al sistemay el método que determine
la ley, ordenanza o acuerdo / CONTRIBUCION DE VALORIZACION - EIl
sistema es la medicion, valoracion y ponderacién. El método es la pauta
técnica

Asi, observa la Sala que si bien la ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden
delegar en las autoridades administrativas la fijacion de las tarifas de las tasas y
contribuciones que cobren a los contribuyentes, éstas _deben fijar directamente el
sistema y el método para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer su
reparto (articulo 338 [2] de la Constitucién Politica). La razén de que sean las
leyes, ordenanzas o acuerdos los que fijen directamente el sistema y el método



para definir los costos de los servicios prestados, la participacion en los beneficios
proporcionados y la forma de hacer su reparto, es la necesidad de que existan
directrices técnicas y limitaciones, que garanticen a los contribuyentes certidumbre
acerca de la forma en que es calculada y cobrada la tarifa de la tasa o
contribucion. Para efectos de la contribucion de valorizacién, la doctrina judicial de
esta Corporacion ha definido “los sistemas”, como las formas especificas de
medicion econdmica, de valoracién y ponderacion de los distintos factores que
convergen en dicha determinacion, es decir, las directrices que obligan a la
autoridad administrativa encargada de fijar la tarifa, y constituyen a la vez una
garantia del contribuyente frente a la Administracion; y los “métodos” como las
pautas técnicas encaminadas a la previa definicion de los criterios que tienen
relevancia en materia de tasas y contribuciones para determinar los costos y
beneficios que inciden en una tarifa.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 338 NUMERAL 2

CORPORACION AUTONOMA REGIONAL - Funciones. Pueden fijar la
tarifa siempre y cuando el congreso determine el sistemay el método
del costo y beneficio / FALLOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL -
Tienen efectos hacia el futuro / PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL

TRIBUTO — Aplicacion / CORPORACION AUTONOMA REGIONAL PARA LA
DEFENSA DE LA MESETA DE BUCARAMANGA - No tenia competencia para
imponer la tarifa de la contribucidn por valorizacion

El numeral 25 del articulo 31 de la Ley 99 de 1993 se limit6 a sefialar como una de
las funciones de las Corporaciones Autonomas Regionales, la de: “25. Imponer,
distribuir y recaudar las contribuciones de valorizacion con que haya de gravarse
la propiedad inmueble, por razén de la ejecucion de obras publicas por parte de la
Corporacion; fijar los demas derechos cuyo cobro pueda hacer conforme a la ley”,
sin definir el sistema y el método para fijar los costos y beneficios de la obra objeto
de la contribucion, en abierto desconocimiento del inciso 2° del articulo 338 de la
Constitucion Politica. Ahora bien, toda vez que los actos demandados
(Resoluciones Nos. 000640 del 16 de julio de 2003 y No. 991 del 21 de octubre de
2003) por medio de los cuales se distribuy6 la Contribucién por valorizacion a
cargo de la entidad demandante, del Proyecto Canalizacion Quebrada La Iglesia,
Municipios de Bucaramanga y Girdn, se profirieron con posterioridad a la
sentencia C- 155 del 26 de febrero de 2003, por medio de la cual se declaré
INEXEQUIBLE la expresion “nacional”, contenida en el articulo segundo del
Decreto 1604 de 1966, adoptado como legislacion permanente mediante la Ley 48
de 1968, los efectos de ese fallo son plenamente aplicables a los actos
administrativos en discusion, toda vez que segun el articulo 45 de la Ley
Estatutaria de la Administracion de Justicia, las sentencias que profiera la Corte
Constitucional sobre los actos sujetos a su control “tienen efectos hacia el futuro a
menos que la Corte resuelva lo contrario”, disposicidbn declarada exequible
mediante la sentencia C-037/96. En la referida sentencia C- 155 del 26 de febrero
de 2003 la Corte Constitucional, con ocasion de la demanda de
inconstitucionalidad interpuesta contra los articulos 2° y 5° (parciales) del Decreto
1604 de 1966, adoptado como legislaciébn permanente mediante la Ley 48 de
1968, y contra el articulo 11 (parcial) del Decreto 2171 de 1992, analizé la
naturaleza y caracteristicas de la contribucion de valorizacion, frente al principio de
legalidad del tributo.

FUENTE FORMAL: LEY 99 DE 1993 - NUMERAL 25 DEL ARTICULO 31



CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
Consejero Ponente: WILLIAM GIRALDO GIRALDO
Bogotd, D.C., diecinueve (19) de abril de dos mil doce (2012).
Radicacion numero: 68001-23-31-000-2004-00882-02(18364)

Actor: SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE — SENA

Demandado: CORPORACION AUTONOMA REGIONAL PARA LA DEFENSA
DE LA MESETA DE BUCARAMANGA

FALLO

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada contra la
sentencia del 11 de febrero de 2010 del Tribunal Administrativo de Santander,
estimatoria de las suplicas de la demanda interpuesta en contra de los actos
administrativos por medio de los cuales la CORPORACION AUTONOMA
REGIONAL PARA LA DEFENSA DE LA MESETA DE BUCARAMANGA determiné
la contribucion por valorizacion a cargo de la demandante en el proyecto de
canalizacion de la Quebrada la Iglesia, Municipios de Bucaramanga y Girén,

Departamento de Santander. Dispuso la sentencia apelada:

“PRIMERO. DECLARASE la nulidad de la Resolucion No. 0640 del 16 de
julio de 2003 proferida por el Director General de la CDMB a través de la
cual distribuye la Contribucién por valorizacion del proyecto de canalizacion
Quebrada la Iglesia, Municipios de Bucaramanga y Giron, Departamento de
Santander, en lo que respecta a la entidad demandante, asi como las (sic)
Resolucion Nos. 000991 del 21 de octubre de 2003 que la confirma.
SEGUNDO. ORDENASE a la CORPORACION AUTONOMA REGIONAL
PARA LA DEFENSA DE LA MESETA DE BUCARAMANGA —-CDMB-,
restituir la totalidad de los dineros que el SERVICIO NACIONAL DE
APRENDIZAJE — SENA REGIONAL SANTANDER hubiere pagado por
concepto de la contribucion por valorizacion impuesta mediante Resolucion
No. 000640 del 16 de julio de 2003 y las que la confirmaron (sic),
debidamente ajustada, en los términos del Art. 178 del C.C.A., dando
aplicacion a la férmula resefiada en la parte motiva de la presente
providencia”.

I) ANTECEDENTES

La demandante los enuncia de la siguiente forma:



1.- La Corporacibn Auténoma Regional para la Defensa de la Meseta de
Bucaramanga, mediante el Acuerdo No. 865 del 13 de julio de 1998, adopto el
Estatuto del Sistema de la Contribucion de Valorizacion, con fundamento en el
articulo 31 numeral 25 de la Ley 99 de 1993 que le asignd a las Corporaciones
Auténomas Regionales competencia para imponer, distribuir y recaudar las
contribuciones de valorizacién que se causen a cargo de la propiedad inmueble,

beneficiada con la ejecucién de las obras publicas.

2.- Mediante el Acuerdo No. 866 del 13 de julio de 1998, la entidad demandada
decretd la contribucion por valorizacion del proyecto Canalizacion Quebrada La
Iglesia, Municipios de Bucaramanga y Giron, y por medio de la Resolucion No. 456

del 31 de mayo de 1999 distribuyd esta contribucion.

3.- Por medio de la Resolucion No. 1207 del 13 de diciembre de 1999, la CDMB
dej6 sin efectos la Resolucién No. 456 del 31 de mayo de 1999, “en espera de que
las condiciones de recesion que gravitan sobre la economia nacional sean
superadas, momento en el cual se expedira una nueva resolucién distribuidora,

previa la actualizacion del correspondiente estudio de factibilidad”.

4.-Por medio de la Resolucion No. 0640 del 16 de julio de 2003, la CDMB
distribuyé nuevamente la contribucién por valorizacién e impuso un gravamen total
de $256.733.645 a cargo de la actora por los predios identificados con los
nameros catastrales 010400420001000 ($202.677.694); 010400330010000
($50.586.219) y 000000020172000 ($3.469.732).

5.- El 21 de agosto de 2003, el Servicio Nacional de Aprendizaje “SENA” Regional
Santander interpuso recurso de reposicion contra el acto anterior, el que fue
resuelto mediante la Resolucion No. 991 del 21 de octubre de 2003, confirmando

la decision.

I) DEMANDA

Ante el Tribunal Administrativo de Santander, el apoderado judicial del SERVICIO
NACIONAL DE APRENDIZAJE — SENA, REGIONAL DE SANTANDER solicito:



“PRIMERO: Que se declare la nulidad de la Resolucién No. 0640
del 16 de julio de 2003 en su parte motiva y resolutiva, por medio
de la cual la Corporaciéon Autonoma Regional para la Defensa de
la Meseta de Bucaramanga, mediante su Director General, decreto
la “CONTRIBUCION POR VALORIZACION DEL PROYECTO
CANALIZACION QUEBRADA LA IGLESIA, MUNICIPIOS DE
BUCARAMANGA Y GIRON, DEPARTAMENTO DE
SANTANDER.” En razén a que este acto administrativo es nulo
como (SIC) que afecta disposiciones anteriores y de orden
superior.

SEGUNDO: Que se declare la nulidad de la Resolucion No. 0991
del 21 de octubre de 2003 en su parte motiva y resolutiva, por
medio de la cual se resuelve el Recurso de Reposicion interpuesto
por el SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE SENA
REGIONAL DE SANTANDER contra la Resolucion No. 0640 del
16 de julio de 2003 del Director General de la Corporacion
Autonoma Regional para la Defensa de la Meseta de
Bucaramanga.

TERCERO: Declarar que al SERVICIO NACIONAL DE
APRENDIZAJE SENA REGIONAL DE SANTANDER, debera
reconocérsele y restituirsele por parte de la Corporacion
Auténoma para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga el valor
de las cuotas mensuales que han sido canceladas por objeto de la
contribucién de valorizacion a que aluden los actos demandados
hasta la fecha de la sentencia adicionados con la correccion
monetaria por razén de la desvalorizacién de la moneda desde
gue se hicieron los pagos de manera periddica hasta cuando se
efectle el reintegro de dichos valores.

CUARTO: Declarar que las cantidades o valores reconocidos en la
sentencia, devengaran intereses comerciales y moratorios durante
los seis (6) meses siguientes a su ejecutoria y moratorios, después
de este término.

QUINTO: Disponer que la parte accionada debera darle
cumplimiento a la sentencia resultante de la presente accion,
dentro de los estrictos términos sefialados en el articulo 176 del
C.C.A.

SEXTO: Condenar a la Corporaciéon Autonoma Regional para la
Defensa de la Meseta de Bucaramanga, a pagar al SERVICIO
NACIONAL DE APRENDIZAJE SENA REGIONAL DE
SANTANDER, conforme a las peticiones tercera y cuarta de esta
demanda, una suma igual a lo que por concepto de cuotas
pagadas por razon de la contribucion de valorizacion ha recibido la
Entidad demandada, junto con la correccion monetaria y los
intereses remuneratorios y moratorios, tal como se expresd en
dichas peticiones.

SEPTIMO: Condenar en Agencias en derecho y Costas a la parte
demandante”(sic).



Cité como normas violadas los articulos 1, 3, 6, 17, 29, 83, 113, 121, 122, 150-12,
286, 317, 388 de la Constitucion Politica; 50, 51 y 52 del Cdédigo Contencioso
Administrativo; 348 y 349 del Codigo de Procedimiento Civil; 166 de la Ley 142 de
1994; el Decreto Ley 1604 de 1966 y el Acuerdo 865 de 1998 de la Corporacion
Auténoma Regional para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga. El concepto

de violacién se resume asi:

La Resolucién No. 640 del 16 de julio de 2003 por medio de la cual la CDMB
distribuy6 la Contribucion por Valorizacion del Proyecto Canalizacion Quebrada La
Iglesia, Municipios de Bucaramanga y Girén, se expidié con fundamento en el
Acuerdo No. 866 de 1998, éste en el Acuerdo No. 865 del mismo afio y éste a su
vez en los estatutos de la CDMB, y todos los anteriores, tienen como apoyo legal
el articulo 31 numeral 25 de la Ley 99 de 1993.

El numeral 25 del articulo 31 de la Ley 99 de 1993 no menciona, ni resefia, ni
mucho menos especifica el sistema y el método que las Corporaciones
Autébnomas deben tener en cuenta para poder determinar la contribucion por
valorizacion, requisito fundamental para imponer el tributo segun lo previsto en el

articulo 338 de la Constitucion Politica.

Conforme con la ratio decidendi expuesta por la Corte Constitucional en la
sentencia C-155 de 2003, se concluye que al ser la Corporaciéon Autbnoma
Regional para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga una entidad del orden
nacional, no puede imponer la tarifa de la contribucion por valorizacion, hasta tanto

el Congreso de la Republica sefiale el sistema y el método para hacerlo.

Segun el articulo 166 de la Ley 142 de 1994, el Concejo Municipal de
Bucaramanga debia autorizar a la CDMB para establecer el sistema y el método
gue defina los costos y beneficios, asi como la forma de hacer el reparto de la
contribucion de valorizacion. En consecuencia, la Corporacion, ha usurpado una

competencia y una facultad que le correspondia al Concejo de Bucaramanga.

El Acuerdo No. 865 de 1998 establece que es necesaria la eleccion de los
representantes de los propietarios de los predios gravados con la contribucion. En
el proceso de asignacion de la contribucion por valorizaciéon que derivo en los
actos acusados, se violo dicho Acuerdo, toda vez que no se cumplié, entre otros

aspectos, con el aviso de convocatoria para la eleccién en el que se indicaran las



fechas para inscripcion, ni se convocd a los propietarios a “anunciar los
inmuebles”, y se presentaron irregularidades en el escrutinio de las votaciones

para la eleccion de los candidatos a la Junta de Representantes.

La entidad demandante alegd que no se determind “un valor de capacidad de
pago”, requisito necesario para hacer la evaluacion econémica del proyecto y, por
ende, los actos demandados violan el articulo 9° del Decreto 1604 de 1966, que

regula las normas generales sobre la contribucion de valorizacién en Colombia.

Con la conclusion del estudio socio — econémico de la zona del proyecto realizada
por la consultoria contratada para el efecto, no se puede definir ni se demuestra
mediante ninguna metodologia valida en estudios de valorizacion, si el monto que

se esta distribuyendo supera o no la capacidad de pago.

Para poder dar aplicacion al articulo 9° del Decreto 1604 de 1996 se debe

expresar la capacidad de pago en términos monetarios y no en un porcentaje.

Adicionalmente, existe violacion directa de las normas constitucionales y legales
por parte del consultor, al no tomar en cuenta ningun factor que permita dar
cumplimiento a lo establecido en los articulos 35 y 36 del Acuerdo 865 de 1998,
con el fin de exonerar los inmuebles no sujetos a gravamen y aplicar el régimen
especial. Es por esto que se gravaron erroneamente predios de uso publico y con
altas contribuciones, predios de uso institucional y educacional a los que se les

debe dar un tratamiento especial, de acuerdo con la ley.

lIl) CONTESTACION DE LA DEMANDA

La Corporacion Autonoma Regional para la Defensa de la Meseta de
Bucaramanga se opuso a las pretensiones de la actora con fundamento en los

siguientes argumentos:

1. La competencia para imponer, distribuir y recaudar la contribucion de

valorizacion

El numeral 25 del articulo 31 de la Ley 99 de 1993 atribuye a las Corporaciones
Auténomas Regionales la competencia para: “Imponer, distribuir y recaudar las

contribuciones de valorizacién con que haya de gravarse la propiedad inmueble,



por razon de la ejecucion de obras publicas por parte de la Corporacion vy fijar los
demas derechos cuyo cobro pueda hacer conforme a la ley”.

Esta atribucion legal se acogio en los estatutos de la entidad, articulo 8° numeral
IX, bajo el titulo “DE VALORIZACION”, como funcion de la Corporacién Autbnoma

Regional para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga.

2. Del sistemay el método para lafijacion de las tarifas.

El sistema y el método para la fijacion, en general de las tarifas de la contribucion
de valorizacién fueron regulados, por el Acuerdo 865 de 1998, expedido por el
Consejo Directivo de la CDMB, por el cual se adopté el estatuto del sistema de la
contribucion de valorizacién, acto que corresponde a la norma reglamentaria que
establece las pautas para la aplicacion de la valorizacion, cuando es decretada por
entidades como la parte demandada conforme con las atribuciones de ley, y con
la delegacion dada a las autoridades administrativas por el articulo 338 de la

Constitucion Politica.

El articulo 38 del citado Acuerdo 865 de 1998 establece el calculo del beneficio y
sefiala que para determinar los beneficios que se generan por la construccién de
un proyecto, se puede utilizar cualquiera de los siguientes métodos: doble avalto
comercial para toda la zona, doble avallo para parte de la zona, por analogia,
doble avallo simple para parte de la zona, y el método de los factores de

beneficio.

El articulo 39 del mismo acuerdo establece que los métodos para distribuir la
contribucion de un proyecto que cause beneficio son los siguientes: el método de
frentes, el método simple de areas, el método de las zonas, el método de los
avaluos, el método de los factores de beneficio, y afiade que estos métodos
podran combinarse para obtener mayor exactitud en la distribucion del beneficio

gue reciben los inmuebles.

En la Resolucion 640 de 2003 se distribuy6 la contribucion teniendo como base el
sistema contenido en el Estatuto de Valorizacion (Acuerdo 865 de 1998) y se

aplica el método de célculo de beneficio y de distribucion contenido en el estudio



de factibilidad y el célculo de la contribucion aprobado por el Consejo Directivo de
la entidad segun el Acuerdo 866 de 1998 por el cual se decreté la contribucién.

3.- La sentencia C-155 de febrero 26 de 2003 de la Corte Constitucional

Si se interpretara que el fallo de la Corte Constitucional C-155 de febrero 26 de
2003, que declard inexequible el término “nacional” del articulo 2° del Decreto
1604 de 1966, es aplicable a la Corporacion por ser una entidad del orden
nacional, en lo sucesivo no podria la entidad, por tener ese caracter y conforme
con la sentencia sefalada, fijar la tarifa de la contribucion por valorizacion hasta

tanto el Congreso de la Republica sefiale el sistema y el método para hacerlo.

No obstante, la contribucion por valorizacion fijada con base en los articulos 317 y
338 de la Constitucion Politica, articulos 1° y 2° del Decreto 1604 de 1966 vy, en el
caso concreto, conforme con los estatutos de la entidad en sus articulos 27y 29, y
el Acuerdo 865 de 1998 del Consejo Directivo, no sufrio alteracion con el fallo de la

Corte Constitucional, pues éste rige con todos sus efectos hacia el futuro.

4.- Larepresentacion de los propietarios ante la Junta.

Mediante aviso de prensa del 26 de julio de 1998, publicado en el periddico
Vanguardia Liberal, se invito a los propietarios de los predios ubicados en el area

de citacion a inscribir los candidatos a la Junta de Representantes.

En el aviso de prensa publicado el 16 de agosto de 1998, en el que se relacionan
los candidatos a conformar la Junta, aparecen las empresas con sus

representantes legales.

5.- Falta de legitimidad de la junta de representantes.

Se aduce en la demanda que al ser declarada nula la Resolucion 456 de 1999
mediante la Resolucion No. 1207 de 1999, la junta de representantes no gozaria
de legitimidad, puesto que dicha circunstancia obliga a realizar una nueva
convocatoria y eleccién de representantes de los propietarios, ademas, que como
resultado de tres afios de interrupcién del proceso se debia realizar una nueva

convocatoria y, por tanto, esta omisidbn deslegitima a la actual junta de



propietarios, pues quienes lo son en la zona de influencia del proyecto a partir de
1999 no fueron convocados a participar de este nuevo proceso.

Sobre el particular, sefial6 la CDMB que los miembros de la junta de
representantes cumplen sus funciones, segun lo estipulado en el articulo 10 del
Acuerdo No. 865 de 1998 emanado del Consejo Directivo de la entidad, hasta la

liquidacion del proyecto.

Por otra parte, no se presentaron las condiciones establecidas en el articulo 28 del
Estatuto de Valorizacion para modificar la Junta de Representantes, ya que los
miembros de la referida junta continban siendo propietarios de sus predios

localizados en la zona de influencia.

En consecuencia, los propietarios han sido debidamente representados, ya que los
miembros de la junta de representantes fueron elegidos de conformidad con lo

reglamentado por el Estatuto de Valorizacion de la CDMB.

6.- El consultor defini6 zonas homogéneas sin explicar la metodologia

utilizada para agrupar zonas de igual valor

La firma consultora de la actualizacion del estudio de factibilidad realiz6 avaltos
comerciales a una muestra de los predios del area de influencia clasificando los
predios por su tamafo, para posteriormente utilizar un muestreo “trietapico”
combinado, selectivo y aleatorio de conglomerados, en el que se desarrollaron las

siguientes etapas.

1. Seleccion al azar de las zonas a visitar.

2. En cada zona seleccionada se tomaron los predios de mayor tamafo para
tener mayor cobertura.

3. Seleccién al azar de los demas predios a avaluar en cada una de las zonas

establecidas.

Con lo anterior se demuestra que se determinaron zonas homogéneas por sus

caracteristicas fisicas, socioecondémica y las posibilidades de desarrollo.



7.- La Corporacion Auténoma Regional para la Defensa de la Meseta de

Bucaramanga propuso las siguientes excepciones:

a)

b)

Inexistencia de las causales de ilegalidad invocadas por el
demandante. Los actos administrativos por los cuales se impone,
distribuye y recauda la contribucion por valorizacion de la obra canalizaciéon
Quebrada La Iglesia son plenamente validos y ajustados a la normativa

constitucional y legal.

Falta de integracion a la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho, de todos los actos administrativos que conforman la
imposicion y distribucion de la contribucién de valorizaciéon. La
demanda de nulidad y restablecimiento del derecho se interpuso contra la
Resolucién No. 640 de 2003 por la cual se distribuy6 la contribucion, y la
Resolucién No. 991 del 21 de octubre de 2003 por la cual se decide el
recurso de reposicion interpuesto en contra de la primera, sin tener en
cuenta que se trata de actos administrativos que encuentran sustento en
otros de caracter general e impersonal como los Acuerdos No. 865 y 866
del 13 de julio de 1998 proferidos por la CDMB.

Inexistencia del gravamen por concepto de la contribucién de
valorizacion Quebrada La Iglesia Municipios de Bucaramanga y Giron
sobre el predio 10400420010000, sefialado por el demandante

El demandante sefiala como gravado por la aludida contribucién por valorizacion el

predio 10400420010000, inmueble sobre el que no recae dicho gravamen, por

tanto, debe rechazarse la pretension de nulidad en tal sentido.

IV) SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Santander, mediante sentencia del 11 de febrero de

2010,

declar6 la nulidad de los actos administrativos demandados. Los

fundamentos de la decisidn se resumen asi:

Las excepciones propuestas fueron desestimadas por las siguientes razones:



Respecto a la excepcién denominada “inexistencia de las causales de ilegalidad
invocadas”, el a quo estimd que no constituye una excepcién sino un argumento

de defensa que se desatara con el fondo del asunto.

En cuanto a la excepcién de “falta de integracién a la accion de nulidad vy
restablecimiento del derecho, de todos los actos administrativos que conforman la
imposicion y distribucidn de la contribucion de valorizacion”, sefialdo que la CDMB
alega que la entidad demandante debi6 impugnar la nulidad de los Acuerdos 865 y
866 de 1998 “por medio del cual se adopta el sistema de la contribucion de
valorizacion” y “por el cual se decreta la contribucion por valorizacién del proyecto
‘canalizacion Quebrada La Iglesia, Municipios de Bucaramanga y Girdn,

Departamento de Santander”, expedidos por el Consejo Directivo de la CDMB.

El a quo precis6 que, si bien, la parte actora pudo solicitar la inaplicacion de dichos
acuerdos, no necesariamente debia hacerlo para que prosperaran sus
pretensiones, pues la legalidad de los actos administrativos puede estudiarse con
independencia de que los acuerdos enunciados sean o no demandados. En este
caso, no es un requisito indispensable para proferir decision de fondo, pese a que

se advierta que los acuerdos se encuentren viciados de nulidad.

En lo que respecta a la excepcion denominada “inexistencia del gravamen por
concepto de la contribucion de valorizacion Quebrada La lIglesia del predio
100400420010000", sefialé que este argumento no constituye una excepcion sino

una consideracion de defensa que deberia ser resuelta en la sentencia.

En cuanto al fondo del asunto, retomé las consideraciones de la sentencia de
segunda instancia del 21 de mayo de 2009, dictada por el Tribunal Administrativo
de Santander en el proceso radicado No. 680013331082004-00793-01 M.P. Dra.

Solange Blanco Villamizar.

La Corte Constitucional, en la sentencia C-155 del 26 de febrero de 2003 realizo el
estudio de constitucionalidad de los articulos 2° y 5° (parciales) del Decreto No.
1604 de 1966 “por el cual se dictan normas sobre valorizacion”, adoptado como
legislaciébn permanente mediante la Ley 48 de 1968, y concluyé que el citado
decreto no define el sistema ni el método para que las autoridades administrativas

fijen la tarifa en la contribucidén especial de valorizacion.



El a quo dijo que la citada sentencia se aplica desde el 26 de febrero de 2003, en
consecuencia, a partir de dicha fecha ninguna autoridad administrativa del orden
nacional podra fijar la tarifa de contribucion por valorizacion, hasta tanto el
Congreso de la Republica expida una norma que sefale el sistema y el método

para que esas entidades puedan hacerlo.

Segun los articulos 1° y 2° del Decreto 1768 de 1994 “por el cual se desarrolla
parcialmente el literal h) del articulo 116 de la Ley 99 de 1993 en lo relacionado
con el establecimiento, organizaciéon o reforma de las Corporaciones Auténomas
Regionales y de las Corporaciones de Régimen Especial, creadas o transformadas
por la Ley 99 de 1993" y la jurisprudencia del Consejo de Estado?!, las
Corporaciones Autbnomas Regionales son personas juridicas publicas del orden

nacional.

En este orden de ideas, el a quo sefialé que la CDMB no tenia competencia para
expedir los actos administrativos que aqui se demandan, por cuanto se trata de
una entidad publica del orden nacional que, de acuerdo con la sentencia C- 155 de
2003, no tiene competencia para fijar la tarifa de la contribucion por valorizacion
hasta tanto el Congreso de la Republica sefale el sistema y el método para que

esas entidades puedan hacerlo.

Si bien, la Ley 99 de 1993 faculta a estas entidades para “imponer, distribuir y
recaudar las contribuciones de valorizacion con que haya de gravarse la propiedad
inmueble, por razén de la ejecucion de las obras publicas por parte de la
Corporacion”, esta norma no sefal6 el sistema y el método para fijar la tarifa de la

contribucién por valorizacion.

Adicionalmente, el Decreto 1604 de 2003 constituye una norma habilitante para
fijar la contribucidén por valorizacion, pero solo a nivel departamental y municipal.
Es decir, que la CDMB ni siquiera estaba facultada para expedir el Acuerdo No.
865 de 1998 “por medio del cual se adopta el Estatuto del Sistema de la
Contribucion de Valorizacion”, pues dicho estatuto, por disposicion de la
Constitucion, solo puede establecerlo el Congreso de la Republica mediante Ley,

las Asambleas por Ordenanza y el Concejo Municipal por Acuerdo.

! Sentencia del 9 de junio de 2005, exp. 17478, Seccién Tercera C.P. Dra. Ruth Stella Correa Palacio.



Concluyé que como la sentencia C- 155 se aplica desde el 26 de febrero de 2003,
y las resoluciones demandadas se expidieron a partir del 16 de julio de 2003, el
director de la CDMB carecia de competencia para distribuir la contribucion por

valorizacion alegada.

V) RECURSO DE APELACION

Inconforme con la decisibn de primera instancia, la parte demandada, LA
CORPORACION AUTONOMA REGIONAL PARA LA DEFENSA DE LA MESETA
DE BUCARAMANGA, apel6 en los siguientes términos:

La CDMB impuso la contribucién de valorizacion en ejercicio de la funcion legal
gue le fue atribuida por el articulo 31 de la Ley 99 de 1993 de “promover y ejecutar
obras de irrigacion, avenimiento, defensa contra las inundaciones, regulacion de
cauces y corrientes de agua y de recuperacién de tierras que sean necesarias
para la defensa, proteccion y adecuado manejo de cuencas hidrograficas del

territorio de su jurisdiccion...”.

Aleg6 la apelante que mediante las sentencias del 29 de agosto de 20022 y 4 de
septiembre de 20083, la Seccién Cuarta del Consejo de Estado negd las
pretensiones de las demandas en los procesos de nulidad simple contra los
Acuerdos 866 y 865 de 1998, expedidos por el Consejo Directivo de la
Corporacion Autbnoma Regional para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga,
razon por la cual, si los cuestionamientos principales del demandante recaen
sobre la inconstitucionalidad e ilegalidad de la imposicién y distribucion de la
contribucion de valorizacion por parte de la CDMB, una vez declarada la legalidad
de los acuerdos antes citados, los actos demandados que son consecuencia

directa de los referidos acuerdos, deben declararse ajustados a derecho.

Solicité que de no prosperar los argumentos planteados se debe analizar la falta
de integracion a la demanda de los actos administrativos que tienen relacion con la
Resolucién 000640 de 2003 y el recurso de reposicién contra la misma propuesto
por el demandante y planteados en su oportunidad como segunda excepcion a la
demanda.

2Exp. 10161, Consejero Ponente Dr. Juan Angel Palacio Hincapié
3 Exp. 15872, Consejero Ponente Dra. Maria Inés Ortiz Barbosa



VI) ALEGATOS DE CONCLUSION

Las partes no presentaron alegatos de conclusion.

El Ministerio Publico solicit6 que se confirme la sentencia apelada, por las

siguientes razones:

Con fundamento en los articulos 23 de la Ley 99 de 1993 y 1° y 2° del Decreto
1768 de 1994, el Consejo de Estado ha sefalado que las Corporaciones
Autébnomas Regionales son personas juridicas del orden nacional, que cumplen

fines publicos de interés del Estado®.

El Ministerio Publico estimé, con fundamento en lo expuesto por la Corte
Constitucional en la sentencia C-155 de 2003, y teniendo en cuenta que los actos
demandados — Resoluciones 640 del 16 de julio de 2003 y 000991 del 21 de
octubre de 2003- fueron proferidos con posterioridad a dicha sentencia, que la
Corporacion Autonoma Regional para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga y
su Director carecian de competencia para distribuir la contribucién por valorizacion
del proyecto relacionado con la canalizacion de la Quebrada La Iglesia. Que, por

ello, se debe declarar la nulidad de los actos administrativos demandados.

VII) CONSIDERACIONES DE LA SALA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada contra
la sentencia del 11 de febrero de 2010, proferida por el Tribunal Administrativo de

Santander.

Respecto a la excepcion de “falta de integracion a la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, de todos los actos administrativos que conforman
la imposicion, y distribucion de la contribucién de valorizacién” propuesta en la
contestacion a la demanda y reiterada en el recurso de apelaciéon, observa la Sala

lo siguiente:

4 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 9 de junio de 2005, exp. 17478, C.P. Dra. Ruth Stella Correa Palacio.



La excepcion propuesta se fundamenta en que resulta inocuo un pronunciamiento
sobre la legalidad de las resoluciones demandadas, dado que poseen un caracter
accesorio frente a los Acuerdos 865 y 866 del 13 de julio de 1998. Por el primero
se “adopta el Estatuto del Sistema de la Contribucion de Valorizacion”, y por el
segundo se decreta la contribucion por valorizacién del proyecto “Canalizacion
Quebrada La lIglesia, Municipios de Bucaramanga y Gir6n, Departamento de
Santander”.

El a quo, para desestimar esta excepcion, sefialo: “...si bien la parte actora pudo
haber solicitado la inaplicacion de dichos acuerdos, no necesariamente tenia que
solicitarlo para que pudiesen prosperar sus pretensiones, pues la legalidad de los
actos demandados, pueden estudiarse con independencia de que los acuerdos
enunciados lo sean o no. En este caso no es un requisito indispensable para
proferir la decisién de fondo, pese a que se advierta que aquellos — los acuerdos-
se encuentren viciados de nulidad”. Argumento que comparte y acoge esta Sala,
razon por la cual, se debe confirmar la sentencia en dicho sentido.

La controversia se centra en determinar si, como lo afirmé el a quo, la CDMB no
tenia competencia para expedir los actos administrativos que aqui se demandan,
por cuanto se trata de una entidad publica del orden nacional que, de acuerdo con
la sentencia C-155 de 2003, no tiene competencia para fijar la tarifa de la
contribucion por valorizacion hasta tanto el Congreso de la Republica sefiale el
sistema y el método para que esas entidades puedan hacerlo o, si, como lo afirma
la entidad apelante, la competencia para el efecto surge del numeral 25 del
articulo 31 de la Ley 99 de 1993, que faculta a las Corporaciones Autonomas

Regionales para imponer, distribuir y recaudar la contribucién por valorizacion.

Observa la Sala que mediante el articulo 3° de la Ley 25 de 1921, se estableci6 el
impuesto de valorizacion “como una contribucidén sobre las propiedades raices que

se beneficien con la ejecucidn de obras de interés publico local”.

El articulo 1° del Decreto Legislativo No 1604 de 1966, convertido en disposicion
de caracter permanente de acuerdo con la Ley 48 de 1968, amplié dicho
gravamen a todas las obras de interés publico que ejecuten la Nacion, los
Departamentos, el Distrito Especial de Bogota, los Municipios o cualquiera

otra entidad de derecho publico “y que beneficien a la propiedad inmueble”.



También precis6 que el aludido gravamen se denominaria, en adelante,

contribucién de valorizacion.

Dicha norma hizo extensiva la contribucion de valorizacion a todas las entidades
de derecho publico, y previé la posibilidad de financiar mediante dicho gravamen
toda clase de obras de interés publico, sean éstas rurales o urbanas, con lo
cual se ampli6 el criterio de obra de interés local de la Ley 25 de 1921 a todas las
obras de interés publico que interesan a toda la comunidad y la benefician en
mayor o0 menor grado, tal como sucede con las grandes obras publicas de amplia

cobertura®.

En el caso concreto, se observa que segun certificacion proferida por el Secretario
General de la CDMB y el Secretario del Consejo Directivo®, la Corporacion
Auténoma Regional para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga, CDMB: “...fue
constituida mediante Escritura Publica Numero 2.769 de OCTUBRE 02 DE 1965
de la Notaria Segunda del Circulo de Bucaramanga, en virtud de un acto de
asociacion entre Entidades Publicas. Mas adelante fue reestructurada (afio 1979)
con base en los ordenamientos establecidos en el Decreto Ley 130 de 1976.
Finalmente, en virtud de la expediciéon de la Ley 99 de 1993 la Corporacion fue
reestructurada y reconocida legalmente como una CORPORACION AUTONOMA
REGIONAL, cuyo nombre actual es CORPORACION AUTONOMA REGIONAL
PARA LA DEFENSA DE LA MESETA DE BUCARAMANGA”.

El articulo 23 de la Ley 99 de 1993 defini6 la naturaleza juridica de las

Corporaciones Autonomas Regionales de la siguiente forma:

Articulo 23°.- Naturaleza Juridica. Las Corporaciones Autonomas
Regionales son entes corporativos de caracter publico, creados por
la ley, integrados por las entidades territoriales que por sus
caracteristicas constituyen geograficamente un mismo ecosistema o
conforman una unidad geopolitica, biogeografica o hidrogeografica,
dotados de autonomia administrativa y financiera, patrimonio propio y
personeria juridica, encargados por la ley de administrar, dentro del area
de su jurisdiccion, el medio ambiente y los recursos naturales renovables
y propender por su desarrollo sostenible, de conformidad con las
disposiciones legales y las politicas del Ministerio del Medio Ambiente.

Exceptiase del régimen juridico aplicable por esta Ley a las
Corporaciones Auténomas Regionales, la Corporaciéon Autébnoma
Regional del Rio Grande de la Magdalena, creada por el articulo 331 de
la Constitucion Nacional, cuyo régimen especial lo establecera la ley.

5 Entre otras, ver sentencias de sentencias del 27 de agosto de 1993, expedientes Nos 4510 y 4511, C.P. doctora Consuelo
Sarria Olcos; de 3 de julio de 1998, expediente 8658, C.P. doctor Delio Gémez Leyva y de 28 de abril de 2000, exp. 9536.
8 Folio 20 C.P.



El Decreto 1768 del 3 de agosto de 1994 “Por el cual se desarrolla parcialmente el
literal h) del articulo 116 en lo relacionado con el establecimiento, organizaciéon o
reforma de las Corporaciones Autonomas Regionales y de las Corporaciones de
régimen especial, creadas o transformadas por la Ley 99 de 1993” dispuso:

“ARTICULO 1lo. Naturaleza juridica. Las Corporaciones Autbnomas
Regionales y las de Desarrollo Sostenible son entes corporativos de
caracter publico, creados por la ley, integrados por las entidades
territoriales que por sus caracteristicas constituyen geograficamente un
mismo ecosistema o conforman una unidad geopolitica, biogeogréafica o
hidrogeografica, dotados de autonomia administrativa y financiera,
patrimonio propio y personeria juridica, encargados por la ley de
administrar, dentro del area de su jurisdiccion, el medio ambiente y los
recursos naturales renovables y propender por su desarrollo sostenible,
de conformidad con las disposiciones legales y las politicas del
MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE.

PARAGRAFO. Para los efectos del presente decreto las Corporaciones
Autonomas Regionales y las de Desarrollo Sostenible, se denominaran
Corporaciones.

ARTICULO 20. Normas aplicables. Las Corporaciones se regiran por
las disposiciones de la Ley 99 de 1993, el presente Decreto y las que las
sustituyan o reglamenten. En lo que fuere compatible con tales
disposiciones, por ser _de creacion legal se les aplicaran las normas
previstas para las entidades descentralizadas del orden nacional”.

En cuanto a la naturaleza juridica de las Corporaciones Autonomas Regionales, el
Consejo de Estado, con fundamento en lo sefialado por la Corte Constitucional’,
en sentencia del 9 de junio de 2005, exp. 174788, precisé que las Corporaciones
Auténomas Regionales son entidades administrativas del orden nacional, “que
cumplen cometidos publicos de interés del Estado y que con la promulgacién de la
Constitucion de 1991, gozan de un régimen de autonomia; que por los atributos
gue les asigno la Ley 99 de 1993 son entidades descentralizadas por servicio”. Al

respecto puntualiz6:

“No cabe duda que las corporaciones autbnomas regionales son
entidades descentralizadas por los atributos que les asigno la ley -
autonomia administrativa y financiera, patrimonio propio y
personeria juridica®, no obstante, que la ley no determiné su

7 Sentencia C-596 de 1998.

8 C.P. Dra. Ruth Stella Correa Palacio.

9 Ley 489 de 1998. Art. 68 Entidades descentralizadas. Son entidades descentralizadas del orden nacional, los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades publicas y las sociedades de
economia mixta, las superintendencias y las unidades administrativas especiales con personeria juridica, las empresas
sociales del Estado, las empresas oficiales de servicios publicos y las demas entidades creadas por la ley o con su
autorizacion, cuyo objeto principal sea el ejercicio de funciones administrativas, la prestacion de servicios publicos, o la
realizacion de actividades industriales o comerciales, con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
propio....

Las entidades descentralizadas se sujetan a las reglas sefialadas en la Constitucion Politica, en la presente ley, en las leyes
gue las creen y determinen su estructura organica y a sus estatutos internos.(...)"



régimen juridico’C. Basta entonces, decir que dichas corporaciones
son entes corporativos publicos. Sin embargo, la Corte
Constitucional ha dicho de las corporaciones auténomas
regionales lo siguiente:

“... con la promulgacion de la Constitucion de 1991, las
corporaciones auténomas regionales mantuvieron su condicion de
establecimientos publicos, aunque tienen un objeto especifico
dado el caracter especial que el mismo Constituyente les otorgé
(Art. 150-7 C.P.), y una finalidad singular cual es la de promover y
encauzar el desarrollo econdmico y social del territorio
comprendido bajo su jurisdiccién, atendiendo de manera especial
a la conservacion, defensa y adecuado aprovechamiento de los
recursos naturales.

las corporaciones auténomas regionales, en virtud de su
naturaleza especial, aunan los criterios de descentralizacion por
servicios, -concretamente en cuanto hace a la funcion de
planificaciéon y promocién del desarrollo-, y de descentralizacion
territorial, mas alla de los limites propios de la divisién politico-
administrativa™?.

Posteriormente, esa misma corporacion ajusté la definicion
de las corporaciones auténomas regionales a la naturaleza
juridica que les asigno la ley:

“La existencia de corporaciones autbnomas regionales dentro de
nuestro régimen constitucional, obedece, lo mismo que la de las
entidades territoriales, al concepto de descentralizacion. Es sabido
que la Constitucién consagra varias formas de descentralizacion,
entre ellas la que se fundamenta en la division territorial del
Estado, y la que ha sido llamada descentralizacion por servicios,
que implica la existencia de personas juridicas dotadas de
autonomia juridica, patrimonial y financiera, "articuladas juridica y
funcionalmente con el Estado, a las cuales se les asigna por la ley
unos poderes juridicos especificos Sentencia C-295 de 1995 |,
M.P. Dr. Antonio Barrera Carbonell o facultades para la gestion de
ciertas competencias. "Dentro de esta Ultima modalidad de
descentralizacion se comprenden, segun el art. 150-7, diferentes
organismos, como los establecimientos publicos, las corporaciones
autonomas regionales, las empresas industriales y comerciales del
Estado y las sociedades de economia mixta, que se instituyen
como una respuesta a la necesidad de cumplir distintas formas de
gestidon de la actividad estatal y de especificos cometidos, algunos
tradicionales, otros novedosos, pero necesarios para el logro de
las finalidades propias del Estado Social de Derecho. (Ibidem)

10 Art. 210 de la Constitucion Politica. “Entidades descentralizadas de la administracion. Las entidades del orden nacional
descentralizadas por servicio sélo pueden ser creadas por ley o por autorizacién de ésta, con fundamento en los principios
gue orientan la actividad administrativa.

Los particulares pueden cumplir funciones administrativas en las condiciones que sefiale la ley.

La ley establecera el régimen juridico de las entidades descentralizadas y la responsabilidad de sus presidentes, directores
0 gerentes.”

1 C- 423 de 1994.



De esta manera, a través de las corporaciones autébnomas
regionales, como entidades descentralizadas que son, el Estado
ejerce competencias administrativas ambientales que por su
naturaleza desbordan lo puramente local, y que, por ello,
involucran la administracion, proteccion y preservacion de
ecosistemas que superan, o no coinciden, con los limites de las
divisiones politicas territoriales, es decir, que se ubican dentro de
ambitos geograficos de competencia de mas de un municipio o
departamento.

10. Desde este punto de vista, las corporaciones autébnomas
regionales no son propiamente entidades territoriales. Su
naturaleza juridica, ya ha sido definida anteriormente por esta
Corte en los siguientes términos:

"Las corporaciones autonomas regionales son entidades
administrativas del orden nacional que pueden representar a la
Nacion dentro del régimen de autonomia que les garantiza el
numeral 70. de la Constituciéon, y estan concebidas por el
Constituyente para la atencion y el cumplimiento autbnomo de muy
precisos fines asignados por la Constitucibn misma o por la ley, sin
que estén adscritas ni vinculadas a ningdn ministerio o
departamento administrativo; ademas, y en la medida definida por
el legislador, respetando su autonomia financiera, patrimonial,
administrativa y politica, pueden ser agentes del Gobierno
Nacional, para cumplir determinadas funciones auténomas en los
casos sefalados por la ley. Aquellas entidades, son organismos
administrativos intermedios entre la Nacion y las entidades
territoriales, y entre la administracion central nacional y la
descentralizada por servicios y territorialmente, que estan
encargados, principalmente, aun cuando no exclusivamente, de
funciones policivas, de control, de fomento, reglamentarias y
ejecutivas relacionadas con la preservacion del ambiente y con el
aprovechamiento de los recursos naturales renovables."

11. No siendo, pues, entidades territoriales, sino
respondiendo mas bien al concepto de descentralizacion por
servicios, es claro que las competencias que en materia
ambiental ejercen las corporaciones autbnomas regionales, son
una forma de gestion de facultades estatales, es decir, de
competencias que emanan de las potestades del Estado central.

Por ello la gestion administrativa que estos entes descentralizados
llevan a cabo de conformidad con la ley, debe responder a los
principios establecidos para la armonizacién de las competencias
concurrentes del estado central y de las entidades territoriales.
Especificamente, esta gestion no puede ir tan alla que vacie de
contenido las competencias constitucionales asignadas a los
departamentos y municipios en materia ambiental y debe ejercerse
en observancia del principio de rigor subsidiario anteriormente
definido."t?

De acuerdo con lo anterior, no queda mas que concluir que las
Corporaciones autbnomas regionales son personas juridicas
publicas del orden nacional, que cumplen cometidos publicos de

2 Sentencia C-596 de 1998



interés del Estado y que con la promulgacion de la Constitucion de
1991, gozan de un régimen de autonomia; que por los atributos
que les asigno la ley 99 de 1993 son entidades descentralizadas
por servicio y que al no haberles asignado la ley un régimen de
contratacion especial, encuadran en el estatuto general de
contratacion estatuido para todas las entidades de la
administracion publica, como lo previo la ley 80 de 1993: La
presente ley tiene por objeto disponer las reglas y principios que
rigen los contratos de las entidades estatales (art. 1°), y en cuanto
a la denominacién de entidad estatal, incluyd6 como tales ‘“las
entidades descentralizadas indirectas y las demas personas
juridicas en las que exista dicha participacion publica mayoritaria,
cualquiera sea la denominacion que ellas adopten, en todos los
ordenes y niveles”.

Dilucidada la naturaleza juridica de la entidad demandada, observa la Sala que
toda vez que el a quo en la sentencia apelada estimé que la CDMB, de acuerdo
con la sentencia C- 155 de 2003 proferida por la Corte Constitucional, no tiene
competencia para fijar la tarifa de la contribucion por valorizacién hasta tanto el
Congreso de la Republica sefiale el sistema y el método para que esas entidades
puedan hacerlo, y que la entidad apelante alegé que la competencia para el efecto
surge del numeral 25 del articulo 31 de la Ley 99 de 1993, procede la Sala a

analizar dicho aspecto.

Asi, observa la Sala que si bien la ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden
delegar en las autoridades administrativas la fijacion de las tarifas de las tasas y

contribuciones que cobren a los contribuyentes, éstas _deben fijar directamente el

sistema vy el método para definir tales costos y beneficios, v la forma de hacer su

reparto (articulo 338 [2] de la Constitucion Politica).

La razén de que sean las leyes, ordenanzas o acuerdos los que fijen directamente
el sistema y el método para definir los costos de los servicios prestados, la
participacion en los beneficios proporcionados y la forma de hacer su reparto, es la
necesidad de que existan directrices técnicas y limitaciones, que garanticen a los
contribuyentes certidumbre acerca de la forma en que es calculada y cobrada la

tarifa de la tasa o contribucion?3.

Para efectos de la contribuciébn de valorizacién, la doctrina judicial de esta
Corporacion ha definido “los sistemas”, como las formas especificas de medicidn

econdmica, de valoracion y ponderacion de los distintos factores que convergen

13 Sentencia C-155 de febrero 26 de 2003. M.P. Eduardo Montealegre Lynett y C-455 de octubre 20 de 1994, M.P. José
Gregorio Hernandez.



en dicha determinacién, es decir, las directrices que obligan a la autoridad
administrativa encargada de fijar la tarifa, y constituyen a la vez una garantia del
contribuyente frente a la Administracion; y los “métodos” como las pautas técnicas
encaminadas a la previa definicion de los criterios que tienen relevancia en materia
de tasas y contribuciones para determinar los costos y beneficios que inciden en

una tarifal4.

El numeral 25 del articulo 31 de la Ley 99 de 1993 se limit6 a sefialar como una de
las funciones de las Corporaciones Autdnomas Regionales, la de: “25. Imponer,
distribuir y recaudar las contribuciones de valorizacion con que haya de gravarse
la propiedad inmueble, por razén de la ejecucion de obras publicas por parte de la
Corporacion; fijar los demés derechos cuyo cobro pueda hacer conforme a la
ley”, sin definir el sistema y el método para fijar los costos y beneficios de la obra
objeto de la contribucidn, en abierto desconocimiento del inciso 2° del articulo 338

de la Constitucion Politica.

Ahora bien, toda vez que los actos demandados (Resoluciones Nos. 000640 del
16 de julio de 2003 y No. 991 del 21 de octubre de 2003) por medio de los cuales
se distribuyd la Contribucion por valorizacién a cargo de la entidad demandante,
del Proyecto Canalizacion Quebrada La lglesia, Municipios de Bucaramanga y
Girdn, se profirieron con posterioridad a la sentencia C- 155 del 26 de febrero de
2003%°, por medio de la cual se declar6 INEXEQUIBLE la expresién “nacional”,
contenida en el articulo segundo del Decreto 1604 de 1966, adoptado como
legislacion permanente mediante la Ley 48 de 1968, los efectos de ese fallo son
plenamente aplicables a los actos administrativos en discusion, toda vez que
segun el articulo 45 de la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia, las
sentencias que profiera la Corte Constitucional sobre los actos sujetos a su control
“tienen efectos hacia el futuro a menos que la Corte resuelva lo contrario”,

disposicion declarada exequible mediante la sentencia C-037/96.

En la referida sentencia C- 155 del 26 de febrero de 2003 la Corte Constitucional,
con ocasion de la demanda de inconstitucionalidad interpuesta contra los articulos
2° y 5° (parciales) del Decreto 1604 de 1966, adoptado como legislacion

permanente mediante la Ley 48 de 1968, y contra el articulo 11 (parcial) del

14 Entre otras, ver sentencias de 23 de junio de 2005, exp. 14365 C.P. Maria Inés Ortiz Barbosa y de 18 de mayo de 2006,
exp. 15197, C.P. Ligia Lépez Diaz.

15 M.P. Eduardo Montealegre Lynett



Decreto 2171 de 1992, analizé la naturaleza y caracteristicas de la contribucion de
valorizacion, frente al principio de legalidad del tributo, asi:

“Ahora bien, frente a los “impuestos”, y sin importar si ellos son de
caracter nacional o territorial, la Carta exige que tanto el Congreso,
como las asambleas departamentales y los concejos municipales
definan con rigor sus elementos. Pero en el caso de las tasas y de
las contribuciones especiales, es posible que las autoridades
administrativas fijen la tarifa, siempre y cuando la ley, ordenanza o
acuerdo, sefialen el sistema y el método para definir los costos y
beneficios, asi como la forma de hacer su reparto.

16...

Lo primero que la Sala observa es que para determinar las tarifas
de tasas y contribuciones la Constitucion no sefialé lo que debia
entenderse por “sistema” y “método”, pero reconocio la necesidad
de acudir a ellos al menos en tres momentos: (i) para definir los
costos de los servicios, esto es, los gastos en que incurrid_una
entidad, (ii) para sefalar los beneficios generados como
consecuencia de la prestacién de un servicio (donde naturalmente
esta incluida la realizacién de una obra) v, (iii) para identificar la
forma de hacer el reparto de costos y beneficios entre los
eventuales contribuyentes.

(..

El decreto 1604 de 1966 no sefiala ni el sistema ni el método
para que las autoridades administrativas determinen el valor a
pagar por concepto de valorizacion

25.- De conformidad con los planteamientos expuestos, y una vez
revisado en detalle el contenido del Decreto 1604 de 1966, la
Corte no _encuentra que en él se definan el sistema y el método
para _que las autoridades administrativas filen la tarifa _en la
contribucién especial de valorizacion.

(--)

27.- Facilmente puede observarse como los términos “sistema” y
“método” aparecen directamente relacionados con la interpretacion
concreta del Decreto 1604 de 1966. En otras palabras, el alcance
de uno u otro concepto depende, en buena medida, del rigor con
el cual se analiza la normatividad aplicable en cada caso.

No obstante, de conformidad con los planteamientos sefialados
ampliamente en esta sentencia, la Corte considera que la nocién
de “sistema’” y “método” en el caso de la contribucién de
valorizacién hace referencia _a la existencia _de un conjunto
ordenado de reglas y procedimientos basicos, necesarios para
determinar (i) el costo de la obra, (ii) los beneficios que reporta y
(i) la forma de distribucidn de los factores anteriores.

(--)




29.- De acuerdo con lo anterior y teniendo en cuenta que el
Decreto 1604 de 1966 no sefialé ni el sistema ni el método para
que las autoridades administrativas fijen la tarifa de la contribucion
de valorizacion, la Corte considera que la expresion “nacional”,
contenida en el articulo 1° de ese decreto, desconoce el principio
de legalidad tributaria y asi sera declarado en esta sentencia. En
consecuencia, ninguna autoridad administrativa del orden
nacional podra fijar _la tarifa _de la contribucién por
valorizacion hasta tanto el Congreso_sefiale el sistema vy el
meétodo para que esas entidades puedan hacerlo.

No sucede lo mismo frente a las entidades territoriales, porque
como se trata de una competencia compartida entre el Congreso y
los diferentes 6rganos de representacién popular, las asambleas
departamentales o los concejos municipales, segun el caso,
pueden (en este caso deben) sefalar el sistema y el método para
fijar la tarifa, estando facultados incluso para concretarla
directamente en situaciones especificas. (subraya la Sala).

Tal como quedé establecido, la Corporacion Autbnoma Regional para la Defensa
de la Meseta de Bucaramanga es una persona juridica publica autonoma del
orden nacional, razon por la cual le es aplicable la ratio decidendi establecida en
la sentencia C- 155 de 2003 segun la cual ninguna autoridad administrativa del
orden nacional podra fijar la tarifa de la contribucién por valorizacion hasta
tanto el Congreso de la Republica sefale el sistema y el método para que

esas entidades puedan hacerlo.

Contrario a lo afirmado por la CDMB, la competencia para el efecto no surgio del
numeral 25 del articulo 31 de la Ley 99 de 1993, toda vez que dicha norma se
limité a sefalar que dentro de las funciones de las Corporaciones Autonomas
Regionales se encuentra la de: “Imponer, distribuir y recaudar las contribuciones
de valorizacion con que haya de gravarse la propiedad inmueble”, sin determinar
expresamente el sistema y el método para definir los costos y beneficios y la forma
de su reparto, exigencia establecida en el inciso 2° del articulo 338 de la
Constitucion Politica. En consecuencia, no prospera el cargo planteado por la

entidad demandada.

Respecto al argumento expuesto por la CDMB en el recurso de apelacion, segin
el cual, mediante las sentencias del 29 de agosto de 2002 y 4 de septiembre de
2008%7, la Seccion Cuarta del Consejo de Estado negé la nulidad de los Acuerdos

866 y 865 de 1998, expedidos por el Consejo Directivo de la Corporacion

16 Exp. 10161, Consejero Ponente Dr. Juan Angel Palacio Hincapié
17 Exp. 15872, Consejero Ponente Dra. Maria Inés Ortiz Barbosa



Auténoma Regional para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga, y como los
actos demandados son consecuencia directa de los referidos acuerdos, también

deben declararse ajustados a derecho, observa la Sala lo siguiente:

La sentencia del 29 de agosto de 2002, proferida en el proceso 10161 decidio
sobre la legalidad del Acuerdo No0.866 de julio 13 de 1998, “por el cual se decreta
la contribucién por valorizacion del proyecto “Canalizacion Quebrada La Iglesia,
Municipios de Bucaramanga y Giron, Departamento de Santander”, por los cargos
de falta de competencia del Consejo Directivo de la Corporacion para expedir el
Acuerdo acusado, falsa motivacion del acto y violacion del derecho de defensa,
con fundamento, los dos primeros, en haberse arrogado el Consejo Directivo una
facultad que no le conferia la ley, y el Gltimo en la violacion del derecho de defensa

por no haberse publicado previamente el Acuerdo 865 de 1998.

La sentencia del 4 de septiembre de 2008, exp. 15872, negd la nulidad del
Acuerdo 865 del 13 de julio de 1998, “Por el cual se adopta el Estatuto del Sistema
de la Contribucién de Valorizacién”. Esta providencia analizé los cargos de: 1.
Falta de competencia fundado en que el literal e) del articulo 25 de la Ley 99 de
1993 sefala que la facultad para expedir los estatutos de las Corporaciones
Auténomas Regionales radica en las Asambleas Corporativas, y no en los
Consejos Directivos; 2. Falsa motivacion, porque al no ser de competencia legal
del Consejo Directivo de la entidad la expedicion del Acuerdo 865 de 1998, no se
podia sefalar que era de su resorte hacerlo; y 3. Vulneracion del derecho de
defensa, toda vez que el Acuerdo 865 ib establece un procedimiento de
notificacion de actos particulares y concretos, diferente al previsto en los articulos
44 y 45 del Cdodigo Contencioso Administrativo. Ademas, porque el articulo 59 del
acuerdo demandado establece la notificacion por edicto de la decision del recurso
gue procede contra la resolucion distribuidora, si el recurrente no se presenta
dentro de los cinco dias siguientes a su citacion, pero no sefialé6 cuando debe
hacerse la citacion, como debe hacerse, ni desde cuando se cuentan los cinco
dias para el edicto, y el articulo 30 del Acuerdo demandado asigna como funcién
de la Junta de Representantes la de formular objeciones a las resoluciones
distribuidoras, mientras que el articulo 42 del Decreto 1394 de 1970 confiere ese
derecho a todos los interesados, con amplios motivos de reclamacion, cuando el

articulo 30 mencionado los restringe.

La nulidad de los actos administrativos aqui demandados se genero por la falta de

competencia de la CDMB para imponer la tarifa de la contribucion por valorizacion,



hasta tanto el Congreso de la Republica sefale el sistema y el método para
hacerlo, es decir, que los andlisis de legalidad de los Acuerdo 865 y 866 de 1998,
hechos por esta Sala en la referidas sentencias, versaron sobre otros cargos, por
lo que los fundamentos de dichos fallos no pueden extenderse a los actos objeto
de esta decision. Y si bien en las sentencias en mencion se hizo referencia al
numeral 25 del articulo 31 de la Ley 99 de 1993, que faculta a las Corporaciones
Auténomas Regionales para imponer, distribuir y recaudar la contribucion por
valorizacion, fue en el marco de los cargos antes reseflados. No prospera el

cargo.
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

CONFIRMASE la sentencia de 11 de febrero de 2010, dictada por el Tribunal

Administrativo de Santander.

Copiese, notifiquese, devuélvase el expediente al Tribunal de origen. Camplase.

La anterior providencia se estudio y aprobé en sesion de la fecha

HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS
Presidente
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CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ
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