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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERA PONENTE: CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ
Bogota D.C., doce (12) de febrero de dos mil veintiséis (2026)

Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho

Radicacion: 25000-23-37-000-2018-00560-01 (27773)

Demandantes: Monica Valderrama Fonseca, Margarita Fonseca de Valderrama,
Maria Margarita Brigida Valderrama Fonseca, Carlos Eduardo
Valderrama Fonseca, Maria Celeste Valderrama Fonseca,
Francisco Eusebio Valderrama Fonseca, Ricardo Jeronimo
Valderrama Fonseca y Angélica Valderrama Fonseca.

Demandado: Municipio de Sop6 (Cundinamarca)

Temas: Participacion en plusvalia por mayor aprovechamiento del suelo.
Determinacion.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada contra la
sentencia del 16 de marzo de 2023, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Cuarta Subseccion B, que anuld parcialmente los actos
administrativos demandados en los siguientes términos’:

“PRIMERO: DECLARASE la nulidad parcial del Decreto 262 del 17 de noviembre de 2017,
“Por medio del cual se liquida la participacion del efecto plusvalia para los predios incluidos
dentro del Palan Parcial Pionono perteneciente a la zona de expansion urbana del
Municipio de Sop¢, el cual fue adoptado por el Decreto Municipal 080 de 2003 y Decreto
118 de 2016”, asi como la nulidad parcial del Decreto Municipal 063 del 12 de marzo de
2018, que resolvid el recurso de reposicion, con la aclaracion de que ello Unicamente tiene
efectos en lo que respecta a la liquidacién asignada al inmueble identificado con el nimero
Catastral 00-00-0002-0177-000 y la Matricula Inmobiliaria 176-0011627, de propiedad de
los demandantes, de acuerdo a lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: A titulo de restablecimiento del derecho, DECLARASE que los actores no
estan obligados al pago del efecto plusvalia a ellos determinado en su calidad de
propietarios del inmueble identificado con el niumero catastral 00-00-0002-0177-000 y
matricula inmobiliaria nimero 176-0011627, por valor de $1.177.651.221, en virtud de la
anulacion parcial del ordinal anterior.

TERCERO: NIEGANSE las demas pretensiones de la demanda.

CUARTO: Por no haberse causado, no se condena en costas”.

ANTECEDENTES
Actuacion administrativa

Los demandantes son propietarios del predio identificado con matricula inmobiliaria
176-0011627, ubicado en el municipio de Sopd (Cundinamarca), registrado en la
Oficina de Instrumentos Publicos de Zipaquira?. El predio se encuentra incluido en el
area regulada por el Decreto Municipal 080 de 2003, por medio del cual se adopté el

1 Paginas 60 y 61 del archivo nro. 26 del expediente electronico de primera instancia en la plataforma Samai
(https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/Casos/list_procesos.aspx?guid=2500023370002018005600111001
03).

2 Folio 260, c.a. 3 (pagina 313 del archivo nro. 22 en Samai).
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plan parcial de desarrollo de la zona de expansion urbana del municipio de Sopd, y la
reglamentacion para el manejo de sus areas de planeamiento®.

El 8 de julio de 2016 se expidi6 el Decreto Municipal 118, por medio del cual se
modificaron las condiciones de edificabilidad de la zona de expansién urbana del
municipio de Sopd, aumentando el area edificable*.

Mediante el Decreto Municipal 262 del 17 de noviembre de 2017, el municipio de Sopé
liquidd el efecto plusvalia del predio de los demandantes por el hecho generador de
autorizacion de un mayor aprovechamiento del suelo®. El decreto mencionado fue
notificado junto con el avaluo nro. 265, realizado por la Empresa Inmobiliaria y de
Servicios Logisticos de Cundinamarca, que sirvio de base para la liquidacion de la
plusvalia correspondiente al predio de los demandantes®.

El 20 de diciembre de 2017, los demandantes interpusieron recurso de reposicion
contra el Decreto Municipal 262 de 20177, el cual fue resuelto mediante el Decreto
Municipal 063 del 12 de marzo de 2018, confirmando la decision inicial®.

DEMANDA Y CONTESTACION DE LA DEMANDA
Pretensiones de la demanda y normas violadas

Monica Valderrama Fonseca, Margarita Fonseca de Valderrama, Maria Margarita
Brigida Valderrama Fonseca, Carlos Eduardo Valderrama Fonseca, Maria Celeste
Valderrama Fonseca, Francisco Eusebio Valderrama Fonseca, Ricardo Jerénimo
Valderrama Fonseca y Angélica Valderrama Fonseca, en ejercicio del medio de
control previsto en el articulo 138 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, formularon ante esta jurisdiccion las siguientes
pretensiones?®:

“PRIMERA: Se declare la Nulidad del Decreto Municipal No. 262 de 2017 “Por medio del
cual se liquida la participacion del Efecto Plusvalia para los predios incluidos dentro del
Plan Parcial Pionono perteneciente a la zona de expansion urbana del Municipio de Sopé,
el cual fue adoptado por el Decreto Municipal 080 de 2003 y Decreto 118 de 2016” en lo
relativo al predio identificado con el nimero catastral 00-00-0002- 0177-000. Lo anterior de
acuerdo con las consideraciones presentadas en los Numerales VI y VII de este
documento.

SEGUNDA: en el evento que se declare la nulidad del Decreto Municipal No. 262 de 2017
“Por medio del cual se liquida la participacion del Efecto Plusvalia para los predios incluidos
dentro del Plan Parcial Pionono perteneciente a la zona de expansion urbana del Municipio
de Sopo, el cual fue adoptado por el Decreto Municipal 080 de 2003 y Decreto 118 de
2016”; se ordene al Municipio de Sop6, Cundinamarca que realice la liquidacion del efecto
plusvalia en lo relativo al predio identificado con el numero catastral 00-00-0002-0177- 000,
con arreglo al procedimiento establecido en el Articulo 77 de la Ley 388 de 1997 y de la
forma como fue expuesto y detallado en el Numeral 5.4.3. de la presente accién, a saber:

(...)

TERCERA: en el evento de la nulidad del Decreto Municipal No. 262 de 2017 “Por medio
del cual se liquida la participacion del Efecto Plusvalia para los predios incluidos dentro del
Plan Parcial Pionono perteneciente a la zona de expansion urbana del Municipio de Sopo,
el cual fue adoptado por el Decreto Municipal 080 de 2003 y Decreto 118 de 2016”; se
ordene al Municipio de Sop6, Cundinamarca la devolucién de los recursos que se hubieren
pagado de mas por concepto de la participacion del efecto plusvalia. Que el anterior
rembolso se haga de acuerdo con lo establecido en el fallo del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, segun lo probado y a favor de mis poderdantes y mio.

3 Folios 140y ss., c.p. (pags.143 y ss. del archivo nro. 4 en Samai).

4 Folios 204 y siguientes, c.p. 2 (pags.2 y ss. del archivo nro. 19 en Samai).
5 Folio 252, c.p 2 (pag. 84 del archivo nro. 19 en Samai).

6 Folios 262 a 329, c.p 2 (pags. 94 a 160 del archivo nro. 19 en Samai).

7 Folios 330 y ss., c.p. 2 (pags. 162 y ss., archivo nro. 19 en Samai).

8 Folios 393 a 408, c.p 2 (pags. 225 a 240 del archivo nro. 19 en Samai).

9 Pags. 1y 2 del archivo nro. 51 en Samai.
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CUARTO: [sic] se condene al Municipio de Sop6, Cundinamarca al pago de las costas
procesales y honorarios que se hayan causado en el desarrollo del proceso Contencioso
Administrativo.”

Los demandantes indicaron como normas vulneradas los articulos los articulos 77 y
78 de la Ley 388 de 1997.

Concepto de violaciéon y oposicion

En la demanda se indicé el concepto de la violacién de las normas antes referidas, y en
la contestacion de la demanda se ejercio el derecho de contradiccion, asi:

Primer cargo: “Falta de motivacion. Violaciéon del procedimiento para Ila
liquidacion del efecto plusvalia por mayor aprovechamiento del suelo”. Cuantia:
$1.177.651.221

1. Ajuicio de los demandantes, el Decreto 262 de 2017 adolece de falta de motivacion,
pues el municipio no realizé ningun analisis relativo al cambio de las condiciones de
edificabilidad del predio de los demandantes entre lo dispuesto en el Decreto 080 de
2003, y lo consignado en el Decreto 118 de 2016. Los cambios urbanisticos derivados
de las normas mencionadas dan lugar a que el predio de los demandantes haya
adquirido mejores condiciones de edificabilidad, lo que da lugar al hecho generador de
plusvalia de mayor aprovechamiento del suelo.

El procedimiento para estimar el efecto plusvalia propio de este hecho generador se
encuentra en el articulo 77 de la Ley 388 de 1997. Por ello, la administracion debia:

e Establecer el valor comercial por metro cuadrado del predio antes de la accidn
urbanistica para fijar el precio de referencia,

e Luego, debia estimar el area potencial adicional de la edificacién autorizada
con la nueva norma,

e Multiplicar esta cifra por el precio de referencia, y

¢ Dividirlo por el numero de metros cuadrados que comprenden el area total del
predio beneficiado.

En concreto, primero debia tomarse el area neta urbanizable (restando Ilo
correspondiente a las cesiones y afectaciones viales establecidas en el plan parcial),
el indice de ocupacién (70%) y el de construccién (3 pisos), en vigencia del Decreto
080 de 2003, segun el Plan de Ordenamiento Territorial del municipio.

Posteriormente, debia estimarse el area edificable del predio segun el Decreto 118 de
2016 y la diferencia de este valor con el area edificable segun el Decreto 080
mencionado.

A diferencia de la Ley, el Decreto 262 de 2017 demandado sigui6 otro procedimiento,
pues se basé en dos valoraciones del predio (antes y después de la accién
urbanistica), lo cual es propio de la estimacién de la plusvalia por incorporacién del
suelo rural a urbano, o por cambio de uso. Al aplicar erroneamente la Ley 388 de 1997,
el municipio desconocio el debido proceso, y lesiond injustificadamente el patrimonio
de los propietarios.

Por lo anterior, el municipio estimo la plusvalia sobre el area neta del predio, y no sobre
el area destinada al mejor aprovechamiento, como lo dispone el articulo 78 de la Ley
388 de 1997. Lo correcto era calcular el area util y edificable segun el Decreto 080 de
2003, y luego calcular el area util y edificable segun el Decreto 118 de 2016, para
estimar la plusvalia sobre esa diferencia. Segun los demandantes, de ese ejercicio
resulta que la participacion en plusvalia derivada del Decreto 118 de 2016 sobre su
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propiedad ascendié a $100.776.787,32, y no a los $1.177.651.221 que liquidé la
administracion en los actos demandados.

2. Por su parte, el municipio de Sopd, en calidad de demandado, senal6é que el
Decreto 118 de 2016 aumentd el indice de construccion del predio de los
demandantes, lo cual dio como resultado un mayor aprovechamiento del suelo, que a
su vez constituye el hecho generador de la participacion en plusvalia. A su turno, el
indice de construccion establecido en el Decreto 080 de 2003 autorizaba la
construccion de un maximo de tres pisos, la altura maxima permitida segun el Decreto
118 de 2016 es de doce pisos, aumento que da lugar al pago de este tributo.

Para el calculo de la zona neta urbanizable es necesario remitirse al Decreto 118 de
2016, que regula el calculo y desarrollo de la zona de expansion urbana. No cabe
tampoco efectuar el calculo segun el Decreto 080 de 2003, en tanto esta disposicion
fue modificada mediante el establecimiento de un mayor indice de aprovechamiento.

La liquidacion contenida en los actos demandados se baso en el experticio realizado
por la Empresa Inmobiliaria y de Servicios Logisticos de Cundinamarca, entidad idonea
contratada para el efecto, por un perito debidamente inscrito ante Asolonjas, con base
en la normatividad aplicable, y teniendo en cuenta el hecho generador de mayor
aprovechamiento del suelo. No se desconocié el derecho al debido proceso, en tanto
una vez notificado el acto demandado, los demandantes interpusieron el recurso
procedente segun la ley.

Los demandantes objetan los actos acusados indicando que la estimacion de la
plusvalia contiene un error de calculo, pero no aclaran cual fue el supuesto error. Por
el contrario, el Decreto 262 de 2017 se expidié conforme la normatividad aplicable, y
con base en el avaluo realizado por la Empresa Inmobiliaria y de Servicios Logisticos
de Cundinamarca.

Si los demandantes no compartian las conclusiones de este experticio, para objetarlo
debian presentar otro dictamen, como lo ordena el articulo 289 del C.G.P., en lugar de
afirmar que hubo un error de calculo en el dictamen utilizado por el municipio, y tomarlo
como una falsa motivacion.

Segundo cargo: “Falsa motivacion, por cuanto los fundamentos del acto demandado
no obedecen a la realidad”.

1. Los demandantes sostienen que la inadecuada aplicacién de la metodologia
establecida en la ley para el calculo de la plusvalia por el hecho generador de mayor
aprovechamiento del suelo conlleva una falsa motivacion de los actos demandados,
que da lugar a su nulidad, en tanto no se ajustaron a los criterios técnicos y juridicos
dispuestos en la ley para ello.

2. El municipio responde a esta objecion afirmando que no se presenta falsa
motivacion, ya que los actos demandados fueron expedidos conforme a lo sefialado
en la Ley 388 de 1997 para el calculo de la plusvalia. No hay lugar a acceder al
restablecimiento del derecho solicitado, pues la demanda no especificé el derecho que
se considera vulnerado, ni cabe acceder a la pretension de devolucion de los dineros
pagados, pues los demandantes no han pagado suma alguna por concepto de
plusvalia a favor del municipio.

El efecto plusvalia se calculd en el experticio técnico segun la metodologia indicada
en la ley y los requisitos previstos en la Resolucion 620 de 2008 expedida por el IGAC.
No hubo inconsistencias ni errores en el calculo del efecto plusvalia contenido en los
actos; por el contrario, el avaluo se ocupd de calcular el valor del efecto plusvalia
derivado del hecho generador del mayor aprovechamiento del suelo, tal como lo indica
el articulo 77 de la Ley 388 de 1997.
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SENTENCIA APELADA Y RECURSO DE APELACION DE LA PARTE
DEMANDADA

El Tribunal accedio a las pretensiones de la demanda vy a titulo de restablecimiento del
derecho, dispuso que los demandantes no estaban obligados al pago del tributo
sefialado en los actos demandados'®, sin condenar en costas atendiendo a las
consideraciones que se exponen mas adelante. A su vez, la parte demandada apeld
la decision del a quo ' expresando los reproches que también se enlistan a
continuacion'?.

Primer cargo: “Falta de motivacion. Violacion del procedimiento para la liquidacion del
efecto plusvalia por mayor aprovechamiento del suelo”. Cuantia: $1.177.651.221

1. Respecto del calculo de la participacién en plusvalia, el Tribunal sefialé que el
avaluo que sustenta los actos demandados no se ajustdé a los parametros legales
exigidos para su realizacion, en la medida en que no se utilizaron aspectos objetivos
ni datos comparables, pues sus fuentes no son verificables en lo que respecta a los
inmuebles en los que se basd para establecer el precio de referencia, asi como
tampoco en lo relacionado con la informacion a partir de la cual dedujo el precio del
metro cuadrado después del hecho generador de la participacion. Por ello, el
procesamiento de los datos presentado en el avaluo carece de validez para fijar el
valor del suelo para los dos escenarios del calculo del efecto plusvalia.

Concluye que el decreto demandado se encuentra viciado de falta de motivacion, ya
que se impidi6 a los actores ejercer su derecho de contradiccién y defensa,
comoquiera que no se les proporciond la informacion suficiente para poder atacar los
aspectos econdmicos derivados de la accidon urbanistica. Los métodos o técnicas para
realizar avaluos exigen la recolecciéon de informacién estadistica o del mercado
inmobiliario que tenia que estar debidamente documentada en el trabajo pericial
rendido, que pudiese ser verificada o contrastada, lo cual no ocurrié en este caso.

2. El demandado impugnd la sentencia de primera instancia, por considerar que el
avaluo que sirvio de base para la expedicidn de los actos demandados fue elaborado
por la Empresa Inmobiliaria y de Servicios Logisticos de Cundinamarca, entidad
especializada en la materia, con base en la normatividad aplicable para el caso
contenida en la Ley 388 de 1997.

La liquidacion se realizd con base en el estudio mencionado, partiendo del hecho
generador del efecto plusvalia consistente en mayor edificabilidad derivada de la
modificacién al plan parcial, atendiendo al procedimiento para establecer el valor del
efecto plusvalia, y con observancia del debido proceso y de las normas aplicables
sobre la materia. No puede decirse que los demandantes no estan obligados al pago
de la participacion del efecto plusvalia, ya que el hecho generador aun esta vigente.

Segundo cargo: “Falsa motivacion, por cuanto los fundamentos del acto demandado
no obedecen a la realidad”.

1. El Tribunal concluyé que el avaluador que realiz6 el calculo del efecto plusvalia no
acredit6 su inclusién en el Registro Nacional de Avaluadores, requisito exigible segun
lo dispuesto en las leyes 388 de 1997 y 1673 de 2013.

Al desacreditarse la validez juridica del avaluo que sirvid de base para la liquidacion
de la participacion en plusvalia a cargo de los demandantes, se acredita la falsa
motivacion de los actos demandados que liquidan tal tributo, por lo que hay lugar a

10 Samai Tribunal, indice 8.
11 Samai Tribunal, indice 34.
12 Samai Tribunal, indice 12.
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declarar su nulidad y declarar, a titulo de restablecimiento del derecho, que los
demandantes no estan obligados al pago de la participacion en plusvalia consignada
en tales actos.

2. El demandado no se refirié en su recurso de apelacion a la conclusion del Tribunal
relativa a la idoneidad del avaluador que realizé el céalculo de la participacion en
plusvalia a cargo de los demandantes.

3. No obstante, el demandado afadié que, dado que el fallo apelado solo dispone una
nulidad parcial, no anula los actos administrativos por los cuales se establecio el hecho
generador, por lo que la obligacién del pago de la participacion del efecto plusvalia
todavia permanece sobre los inmuebles incluidos en esa decision administrativa. Tal
nulidad parcial solo cobija la liquidacidn asignada al inmueble de los demandantes, lo
que indica que los demas predios incluidos en los decretos antes citados si tienen la
obligacién de pagar el tributo de participacion en el efecto plusvalia.

En todo caso, considera que de anularse los actos demandados, debe revocarse el
numeral segundo del fallo proferido y, en su defecto, ordenarse la reliquidacion del
efecto plusvalia, pues aun les asiste la obligacion a los demandantes, comoquiera que
no esta en controversia la existencia del hecho generador.

4. La magistrada Nelly Yolanda Villamizar de Pefiaranda salvo parcialmente el voto,
por estimar que la orden de restablecimiento acogida por la decision mayoritaria del
Tribunal excederia las pretensiones del medio de control, en tanto los demandantes
reconocen ser sujetos pasivos del tributo en discusion, y propusieron en la demanda
una liquidacion alternativa. A su juicio, debio tenerse en cuenta la liquidacién del tributo
realizada por los demandantes, con la advertencia de que mientras la obligacién se
encuentre exigible, el municipio puede agotar el tramite de un nuevo avaluo para
esclarecer el valor real del mismo, e iniciar la correspondiente actuacion administrativa
de determinacion’3.

5. Por su parte, la magistrada Carmen Amparo Ponce Delgado aclaré su voto, por
considerar que debid senalarse que aunque existid una irregularidad en el tramite de
determinacion del efecto plusvalia adelantado por la entidad municipal, ello no es 6bice
para que la administracion pueda establecer nuevamente el tributo, atendiendo al
procedimiento legal establecido’.

PRONUNCIAMIENTOS FINALES

El recurso de apelacion fue admitido mediante auto del 19 de diciembre de 20231°.
Dado que no se decretaron pruebas en segunda instancia, en concordancia con el
numeral 5.° del articulo 247 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, modificado por el articulo 67 de la Ley 2080 de 2021, no
se corrio traslado para alegar.

De todas formas, el municipio apelante se pronuncié en segunda instancia, mediante
memorial remitido el 18 de enero de 2024, en el que reiterd los argumentos expuestos
en su recurso de apelacion’®.

El Ministerio Publico guardé silencio.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Problema juridico

3 Documento nro. 12 del expediente electronico de primera instancia en Samai.
4 Documento nro. 31 del expediente electronico de primera instancia en Samai.
5 Documento nro. 24 del expediente electronico en Samai.
16 Documento nro. 40 del expediente electronico en Samai.
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(i)  ¢El calculo de la participacion en plusvalia por mayor aprovechamiento del suelo
a cargo de los demandantes, contenido en los actos demandados, se efectud de
conformidad con el procedimiento y los criterios fijados en la Ley 388 de 19977

(i) En caso de que se concluya que no hay lugar al cobro de participacion plusvalia
conforme los actos demandados, ¢hay lugar, a titulo de restablecimiento del
derecho, a eximir a los demandantes de todo pago a titulo de participacion en
plusvalia, conforme a lo decidido por el Tribunal?

Analisis del caso concreto

Determinacion de la participaciéon en plusvalia por mayor aprovechamiento del
suelo

Para efectos de estimar el efecto plusvalia derivado de la accion urbanistica que
permite un mayor aprovechamiento del suelo (y a partir de alli, el monto
correspondiente al tributo), el articulo 77 de la misma ley sefiala el procedimiento que
debe adelantarse, para lo cual indica que debe hallarse un precio de referencia, que
debera después aplicarse al area potencial adicional de edificacion autorizada. Dice
esta norma:

“Articulo 77. Efecto plusvalia resultado del mayor aprovechamiento del suelo.
Cuando se autorice un mayor aprovechamiento del suelo, el efecto plusvalia se
estimara de acuerdo con el siguiente procedimiento:

1. Se determinara el precio comercial por metro cuadrado de los inmuebles en
cada una de las zonas o subzonas beneficiarias, con caracteristicas
geoecondmicas homogéneas, antes de la accién urbanistica generadora de la
plusvalia. En lo sucesivo este precio servira como precio de referencia por metro
cuadrado.

2. El numero total de metros cuadrados que se estimara como objeto del efecto
plusvalia sera, para el caso de cada predio individual, igual al area potencial
adicional de edificacion autorizada. Por potencial adicional de edificacién se
entendera la cantidad de metros cuadrados de edificacidon que la nueva norma
permite en la respectiva localizaciéon, como la diferencia en el aprovechamiento del
suelo antes y después de la acciéon generadora.

3. El monto total del mayor valor sera igual al potencial adicional de edificacién de
cada predio individual multiplicado por el precio de referencia, y el efecto plusvalia
por metro cuadrado sera equivalente al producto de la divisién del monto total por
el area del predio objeto de la participacion en la plusvalia”.

En este caso, no se discute por las partes el hecho de que los actos demandados
fueron expedidos con ocasion de la configuracidn del efecto plusvalia sobre el predio
de propiedad de los demandantes, correspondiente al mayor aprovechamiento del
suelo derivado de la expedicidn del Decreto Municipal 118 del 8 de julio de 2016, a
través del cual se complementd la normatividad del Plan Parcial Pionono
correspondiente a la zona de expansion urbana del municipio de Sopdé.

La resolucion 620 de 2008 del IGAC, por la cual se establecen los procedimientos para
los avaluos ordenados dentro del marco de la Ley 388 de 1997, en el articulo 27 sefiala
que cuando se autorice un mayor aprovechamiento del suelo, el precio comercial por
metro cuadrado de los inmuebles en la zonas o subzonas beneficiadas, con
caracteristicas geoeconémicas homogéneas, antes y después de la accion urbanistica
generadora de plusvalia, se determinara con el método (técnica) residual y/o de
mercado.
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Conforme a dicha resolucion, el método residual es el que busca establecer el valor
comercial del bien, normalmente para el terreno, a partir de estimar el monto total de
las ventas de un proyecto de construccion, acorde con la reglamentacion urbanistica
vigente y de conformidad con el mercado del bien final vendible, en el terreno objeto
de avaluo. Para encontrar el valor total del terreno, “se debe descontar, al monto total
de las ventas proyectadas, los costos totales y la utilidad esperada del proyecto
constructivo. Es indispensable que ademas de la factibilidad técnica y juridica se
evalue la factibilidad comercial del proyecto, es decir la real posibilidad de vender lo
proyectado” (art. 4).

Por su parte, el método de comparaciéon o de mercado es la técnica valuatoria que
busca establecer el valor comercial del bien, a partir del estudio de las ofertas o
transacciones recientes, de bienes semejantes y comparables al del objeto de avaluo.
Tales ofertas o transacciones deberan ser clasificadas, analizadas e interpretadas para
llegar a la estimacion del valor comercial (art. 1).

En el acapite denominado “9. CALCULO DE PLUSVALIA” del avaltio nro. 265 de 2017,
en el cual se basaron los actos administrativos cuestionados para la estimacion de la
participacion en plusvalia a cargo de los demandantes, se preciso que “... se realizd
Investigacion de mercado sobre predios de Uso urbano no urbanizados en zonas
homogéneas similares al Inmueble objeto de este Calculo, es decir, se utilizé el Método
Comparativo o de Mercado. (Ver Anexo 1)”. Lo anterior indica que el municipio acudié
a uno de los métodos permitidos por el ordenamiento legal para calcular el efecto
plusvalia resultado del mayor aprovechamiento del suelo.

En el Anexo nro. 1, al cual remite mismo documento, se lee la siguiente informacion’8:
“15.1 ANTES DEL HECHO GENERADOR

“15.1.1 INVESTIGACION INDIRECTA

Dato | Ubicacion Pisos | Descripcion Nombre Teléfono | Area Valor del predio % Valor depurado | Valor M2
general del fuente fuente del neg
inmueble terreno
M2
1 Lote del X Lote de terreno Carlos (-...) 29.349 | $6 500 000 000 10% | $5 850 000 000 | 199.325
sector Guerrero
2 Lote urbano X Lote de terreno No () 11.000 $2 450 000 000 10% | $2 205 000 000 | 200.455
suministrd
datos
3 Lote urbano X Lote de terreno Maria () 8.680 $2 000 000 000 10% | $1 800 000 000 | 207.373
pasando la Antonia
finca Armenia Cardenas
4 Lote sector X Lote de terreno Fernando () 4.800 $1 200 000 000 10% | $ 1080 000 000 | 225.000
urbano Bohdrquez
5 Entrada al X Lote de terreno Inmobiliaria | (...) 4.220 $1 145 000 000 10% | $ 1030500 000 | 244.194
municipio de y Finca
Sopo6- Sector Raiz
Urbano
Promedio $215.269
Desviacion $15.462
Coef. varia 7,18%
Limite superior $230.732
Limite inferior $199.807

En la sentencia apelada el tribunal puso de presente que no se contaba con
documentos soporte que demostraran cuales fueron los proyectos constructivos de los
que se valié el perito evaluador para establecer el precio de referencia del metro
cuadrado para la liquidacién del efecto plusvalia. Y destaco que la relacion de predios
y sus datos (reflejados en la tabla que antecede) no justifican las razones por las cuales
el inmueble de la demandante tenia un potencial de desarrollo similar, pues no constan
las condiciones del mercado inmobiliario y las variables tenidas en cuenta para obtener

17 Samai Tribunal, indice 19 (folio 302, c.p. 2).
'8 Ibidem
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los valores del mercado, falencia insubsanable que imposibilité el derecho de defensa
y contradiccion.

En el recurso de apelacion, el municipio demandado afirmé que para la liquidacién del
efecto plusvalia se tuvo en cuenta el articulo 77 de la Ley 388 de 1997 y el estudio
realizado por la empresa contratada, pero no propuso reparo concreto frente a la falta
de soportes que advirtid el tribunal, los que a juicio resultaban necesarios en
consideracion a la técnica valuatoria utilizada para determinar el valor comercial del
inmueble de los demandantes -método comparativo o de mercado-, que como se
desprende de la Resolucion 620 de 2008 del IGAC, se basa en el estudio de las ofertas
o transacciones recientes de bienes similares y comparables, siendo necesario que se
clasifiquen, analicen e interpreten para llegar a la estimacién del valor comercial.

En este caso resulta que la relacion de cinco predios y la informacion registrada sobre
los mismos que obra en el avaluo analizado, no permite tener certeza de la forma como
se establecio el precio comercial del inmueble discutido, con comparacién de zonas
geoecondmicas homogéneas, lo que repercutio en el ejercicio del derecho de defensa
y contradiccion de los actores. Es claro que de la informacion contenida en el anexo 1
del avaluo no puede determinarse si tales predios eran representativos del mercado
inmobiliario, y si eran comparables con el inmueble de los demandantes, de manera
que se pudiera concluir que la estimacion del valor del mismo (y por tanto, del efecto
plusvalia) fuese adecuado o correcto.

La Sala ha considerado que como cada método o técnica para realizar avaluos exige
la recoleccion de informacidn estadistica o del mercado inmobiliario, esto debe estar
documentado en los respectivos avaluos o pericias, pues no de otro modo podria el
propietario o poseedor reconocer la contundencia de los valores arrojados en la
valuacion o discutir aquellos que estime como equivocados y que alteran la suma
establecida como plusvalor?®.

Asi las cosas, se concluye que la parte apelante no desvirtud lo expuesto por el tribunal
en cuanto a la falta de documentacion de la informacion que sirvid de soporte para
realizar el calculo del efecto plusvalia del predio de la demandante; en concreto, para
establecer el precio de referencia aplicando el método comparativo o de mercado, a
partir del estudio de las ofertas o transacciones recientes, de bienes semejantes y
comparables al del objeto de avaluo. De ahi que no sea suficiente que se relacionen
los predios seleccionados para ser comparados, pues dadas las diferencias que se
presentan entre los inmuebles, es necesario que quede reflejado en el documento de
tasaciéon la mecanica de homogeneizacion que se ha empleado en la aplicacion del
método de comparacion.

Por lo anterior, y conforme a lo analizado en esta sentencia, se mantendra la decision
del tribunal en relacién con la falta de validez del avalto que sirvié de fundamento para
la expedicidon de los actos administrativos demandados. En consecuencia, lo
procedente es declarar la nulidad parcial de dichos actos, especificamente en lo
relativo a la liquidacién del efecto plusvalia del predio de propiedad de los
demandantes, como se dispuso en primera instancia.

El restablecimiento del derecho

En el recurso de apelacion, el municipio afirmé que, si bien se solicité la nulidad de los
actos demandados, no procede el restablecimiento del derecho ordenado por el
tribunal (la inexistencia de una obligacibn de pagar suma alguna a titulo de
participacion en plusvalia a cargo de los demandantes), teniendo en cuenta que existié
un mayor aprovechamiento del suelo, lo que constituye el hecho generador del tributo.

19 Sentencias del 10 de marzo de 2002, exp. 25359, M.P. Julio Roberto Piza Rodriguez; 16 de junio de 2022, exp.
24361, M.P. Milton Chaves Garcia, y del 23 de octubre de 2025, exp. 27641, M.P. Myriam Stella Gutiérrez Arguello.
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Conforme a lo expuesto en los antecedentes, es claro para la Sala que no se discute
en este caso la realizacién del hecho generador de la participacion en plusvalia por el
mayor aprovechamiento del suelo derivado de la expedicion del Decreto Municipal 118
de 2016. La objecion de los demandantes frente a los actos demandados se centrd en
la utilizacion de la metodologia equivocada para el calculo de la misma, en la medida
en que no se siguid lo dispuesto en la ley para estimar el tributo siguiendo las reglas
especificas para este hecho generador.

En contraste, los demandantes presentaron en su escrito de demanda una liquidacion
del efecto plusvalia, siguiendo lo establecido en el articulo 77 de la Ley 388 de 1997,
que no fue objetada por la parte demandada?°. Para ello (i) tomaron como precio base
de referencia por metro cuadrado (anterior a la expedicion del Decreto 118 de 2016)
la suma de $190.000, valor que coincide con el utilizado por el avalto nro. 2652". (i)
Este valor se multiplica por la diferencia entre el area potencial edificable segun el
Decreto 118 de 2016 (25.302,5 m?), y el area potencial edificable seguin el Decreto 080
de 2003 (21.639,09 m?). (iii) El resultado anterior (monto total del mayor valor) se divide
por el area total del predio (10.121 m2), con el fin de hallar el valor del efecto plusvalia
por metro cuadrado. (iv) El valor del efecto plusvalia por metro cuadrado se multiplica
a su vez por el area potencial adicional de edificacion, y a este resultado se le aplica
la tarifa del 40% de la participacion en plusvalia, para hallar el valor del tributo a cargo.

Esa estimacién se resume en el siguiente cuadro:

1 Precio de referencia (m?) $190.000

2 Edificabilidad Decreto 080/2003 (m?) 21.639,09

3 Edificabilidad Decreto 118/2016 (m?) 25.302,5

4 Diferencia (reng.3- reng.2) (m?) 3.663,41

5 Total mayor valor (reng. 1 X reng. 4) $696.047.330

6 Area total del predio (m?) 10.121

7 Efecto plusvalia por metro cuadrado (reng. 5/reng. 6) | $68.772

8 Efecto plusvalia total (reng. 4 X reng. 7) $251.941.968,29
9 Tarifa participacion en plusvalia 40%

10 | Participacién en plusvalia a cargo (reng. 8 Xreng. 9) | $100.776.787,32

Dado que tanto la parte demandante en la demanda como el municipio en su
apelacién, solicitaron que en caso de que se declarase la nulidad de los actos
demandados se reliquidara el valor de la participacion en plusvalia a su cargo
conforme al calculo arriba expuesto, la Sala concluye que debe accederse a esta
pretension. Por tanto, se modificara el numeral segundo de la sentencia apelada, y a
titulo de restablecimiento del derecho, se reliquidara la participacion en plusvalia a
cargo de los demandantes en la suma de $100.776.787,32.

Por otra parte, dado que no obran en el expediente pruebas de que se hayan efectuado
pagos por parte de los demandantes a favor del municipio de Sopé a titulo de
participacion en plusvalia, se confirmara en lo demas la sentencia apelada.

Costas

La Sala condenara en agencias en derecho en esta instancia a la parte demandada,
con un (1) salario minimo legal mensual vigente, segun lo dispuesto por el Acuerdo
nro. PCSJA25-12355 del 28 de noviembre de 2025 del Consejo Superior de la
Judicatura, y en atencion a lo establecido por el articulo 365.1 del CGP.

En consecuencia, la Sala confirmara parcialmente la sentencia apelada.

20 Folios 46 a 48, c.p. 1. (pags. 61 a 64 del archivo nro. 3 en Samai).
21 Folio 302 c.p.2 (pag. 134 del archivo nro. 19 del expediente electronico en Samai).
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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
1. Modificar el numeral segundo de la sentencia apelada, el cual quedara asi:

“SEGUNDO: A titulo de restablecimiento del derecho, liquidar el efecto plusvalia en lo
relativo al predio identificado con el nimero catastral 00-00-0002-0177- 000, y matricula
inmobiliaria niumero 176-0011627, en la suma de CIEN MILLONES SETECIENTOS
SETENTA Y SEIS MIL SETECIENTOS OCHENTA Y SIETE PESOS CON TREINTA Y
DOS CENTAVOS M/C ($100.776.787,32), en virtud de la anulacién parcial de los actos
demandados decretada en el ordinal anterior.”

2. Enlo demas, confirmar la sentencia apelada.

2. Condenar en costas a la parte demandada, en su modalidad de agencias en
derecho, con 1 SMLMV, de acuerdo con el Acuerdo nro. PCSJA25-12355 del 28
de noviembre de 2025 del Consejo Superior de la Judicatura, y la parte motiva de
esta providencia.

Notifiquese y comuniquese. Devuélvase al Tribunal de origen. Cumplase.

La anterior providencia se estudidé y aprobd en la sesion de la fecha.

(Firmado electronicamente) . (Firmado electronicamente)
LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Presidente
(Firmado electrénicamente) (Firmado electronicamente)
WILSON RAMOS GIRON CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ

La validez e integridad pueden comprobarse acudiendo a la siguiente direccién electronica:
https.//samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador
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