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» JURISPRUDENCIA'Y DOCTRINA

El Consejo de Estado recuerda que los avaliios de refe-
rencia tienen como Unico propdsito determinar el valor
del suelo antes del desarrollo de un proyecto urbanisti-
co, con el fin de calcular la plusvalia que genera el anun-
cio de este sobre un predio especifico. Sentencia 25000-
23-24-000-2010-00176-02 de 2018. Consejo de Estado.
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La Seccién Quinta de la Sala de lo Contencioso Administra-
tivo del Consejo de Estado decide el recurso de apelacién
interpuesto por el demandante contra la sentencia dictada
el diez (10) de mayo de 2012 por el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, Seccién Primera, Subseccion A, que negb
las pretensiones de la demanda de nulidad, razén por la cual,
le corresponde determinar si procede confirmar, modificar o
revocar la sentencia de primera instancia.

La presentacion de la demanda tenia por objeto que se decla-

rara la nulidad de los siguientes apartes del articulo 51 y 52
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del Decreto 438 de 2009, expedido por el Alcalde Mayor de Bogota “por el cual se
adopta el Plan Parcial “Tres Quebradas’, ubicado en la Operacién Estratégica Nuevo
Usme- Eje de Integracion Llanos”:

“Articulo 51. AVALUOS DE REFERENCIA Y ANUNCIO DEL PROYECTO. De conformidad con

lo establecido en el articulo 77 del Decreto Distrital 252 de 2007 para la gestién y ejecucién del

Plan Parcial se tendran como valores de referencia los avaltos realizados en cumplimiento de lo ordenado por el
Decreto Distrital 266 de 2003. (Aparte demandado subrayado)

Siempre que en desarrollo del conjunto de obras de infraestructura que se especifican como cargas generales,
zonales y locales en el presente Plan Parcial, se requiera por parte del Distrito Capital la adquisicion de inmuebles
por enajenacién voluntaria o expropiacién administrativa, se dard estricto cumplimiento en la fijacién del valor
de tales inmuebles al descuento efectivo de los incrementos que se hayan generado con ocasion del anuncio de la
Operacién Nuevo Usme, de conformidad con lo establecido en el Pardgrafo 1 del articulo 61 de la Ley 388 de 1997
yenelarticulo 52 del Decreto Distrital 190 de 2004.

Articulo 52. REGLAS GENERALES PARA LA ELABORACION DE AVALUOS. De conformidad con lo establecido en el ar-
ticulo 53 del Decreto Distrital 190 de 2004, para dar cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 61 de la Ley 388 de
1997 y en articulo 21 del Decreto Nacional 1420 de 1998, las entidades distritales que realicen o soliciten la rea-
lizacién de avaltos para cualquier finalidad, verificardn que se tengan en cuenta la reglamentacion urbanistica
vigente en el momento de la realizacién del avaldo, y que en ningtin caso se incorporen meras expectativas en los
precios de los inmuebles avaluados.

Pardgrafo. En caso en que se requiera de la elaboracién de avaltios para la adquisicién de terrenos por via de
expropiacion para la gestion del presente Plan Parcial, tales avaltos no podrdn incorporar los aprovechamientos
y potencialidades establecidos por el presente Decreto, sino que deberdn ser establecidos con base en los avaltios
de referencia y teniendo en cuenta los usos autorizados antes de la adopcion del presente Plan” (Subraye aparte
demandado).

En razén a la accion interpuesta, el demandante argumentd como cargos; i) la Ilegalidad del uso de avallos de
referencia como criterio Gnico para determinar el precio indemnizatorio de los inmuebles objeto de expropia-
cién en el marco del desarrollo del Proyecto Urbanistico Integral “Nuevo Usme” y i) la llegalidad del uso de
avallos efectuados con mas de un afio de anterioridad al proceso de expropiacion.

1 - A partir de los argumentos expuestos por el actor en
la apelacidn, la Sala indic6 que el punto de inconfor-
midad del actor con el analisis efectuado por el juez
de primera instancia se encuentra circunscrito a
los siguientes reparos respecto de la facultad que
a su juicio se otorga a la Administracion para fijar
precios indemnizatorios con base en avallos de re-
ferencia:

« El proceso de enajenacién voluntario previsto en
la Ley 388 de 1997 exige la elaboracién de un ava-
lUo comercial, al momento de la oferta de compra

de los inmuebles objeto de una eventual expro-
Foto:Mundo Ejecutivo - p iacién.
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« Las disposiciones acusadas establecen un procedimiento de avalto diferente
al previsto en normas superiores, consistente en actualizar a valor presente los
avaluos de referencia.
« Los avaluos tienen una vigencia maxima de un afo, razén por la cual la Adminis-
tracion no puede tener en cuenta avalu6 de mayor antigiiedad.

« Deben anularse los actos demandados porque establecen un procedimiento ilegal para
fijar los precios indemnizatorios, los cuales deben fijarse a partir de la evaluacion de la situacién actual del
predio, descontando la plusvalia que pudo generar el anuncio del desarrollo del proyecto.

Sobre los reproches expuestos por el demandante, la
Sala precisé en primera instancia que la Ley 388 de
1997, en su capitulo VII, se ocupa del procedimiento
para la adquisicion de inmuebles por enajenacién vo-
luntaria y expropiacion judicial. En particular, exalto lo
dispuesto en el articulo 61, que establece la manera de
determinar el precio de adquisicion de los inmuebles
dentro del tramite de la expropiaciéon administrativa, la
cual, en efecto, exige para la fijacién del precio indem-
nizatorio, la realizacion de un avallo que dé cuenta de b i
la situacion juridica y factica de un predio al momento \
de la oferta de compra.

Conforme lo presente, sefal6 que le corresponde deter- Foto: Grupo Empresarial OIKOS

minar si las disposiciones demandadas crean un méto-

do distinto para la fijacion del precio de compra por parte de la entidad, invadiendo las competencias que

sobre el particular ostentan el Gobierno Nacional y el Congreso de la Republica, por lo que preciso respecto al

caso en concreto que:

« El Distrito Capital, a través del Decreto 266 de 2003, anuncié la puesta en marcha del proyecto urbanistico
“Nuevo Usme” y ordend la practica de avallos a los terrenos ubicados en esa area.

« El Decreto 190 de 2004, vigente para la época de la expedicion de los actos acusados, compild las dispo-
siciones contenidas en los Decretos Distritales 619 de 2000 y 469 de 2003, que conformaban el POT del
Distrito Capital. En el articulo 52, el decreto citado dispone la realizacion de avallos de referencia con
el fin de determinar el precio de los inmuebles antes del anuncio o iniciacion de los proyectos urbanis-
ticos.

+ Mediante Decreto Distrital 252 de 2007 se adopté la Operacién estratégica Nuevo Usme y el Plan de Or-
denamiento Zonal de Usme y se definieron los objetivos, instrumentos, estrategias y proyectos necesarios
para su desarrollo. Dicha disposicién contempla la expedicion de cuatro planes parciales como estrategia de
gestion territorial. En el capitulo Ill, correspondiente a la determinacién de los precios del suelo antes de la
formulaciony ejecucién de los citados planes parciales, el decreto sefialé que los precios del suelo que seran
tenidos como valores de referencia son aquellos obtenidos en el proceso de avaluo realizado en desarrollo
del Decreto Distrital 266 de 2003.

+ En desarrollo de la anterior disposicién, el Alcalde Mayor de Bogota expidié el Decreto 438 de 2009, por el
cual se adopt6 el Plan Parcial “Tres Quebradas”.

En criterio del recurrente, las normas enunciadas establecieron un procedimiento de avaluo distinto al pre-
visto en la Ley 388 de 1997, reglamentada por el Decreto 1420 de 1998, porque permiten a la Administracién
actualizar los avaltos de referencia como Unico mecanismo para fijar el precio indemnizatorio que debe pagar
como consecuencia de las expropiaciones.
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Sobre la apreciacién expuesta por el demandante, la Sala indicé no compartir
la misma, toda vez que los avallos de referencia tienen el Gnico propésito de
determinar el valor del suelo antes del desarrollo de determinado proyecto ur-
banistico, con el fin de calcular la plusvalia que genera el anuncio de este sobre
un predio especifico, por lo que de las disposiciones demandadas no pude inferirse

que el avallio de referencia excusa a la Administracion de elaborar un avalué definitivo como
método para la determinacion del precio indemnizatorio, puesto que son dictamenes diferentes, su naturaleza
es esencialmente distinta y se efectlian a partir de procedimientos disimiles.

Para la Sala, las disposiciones demandadas realmente no
establecen un procedimiento de avaluo distinto al ya fija-
do por la Ley 388 de 1997 y el Decreto 1420 de 1998, sino
que so6lo fijan un mecanismo para determinar el precio de
referencia que da lugar al calculo de la plusvalia.

En lo que se refiere a la actualizacion de los avallos
de referencia para fijar el precio indemnizatorio, lo
que en criterio del demandante extenderia la vigen-
cia de un avalto mas alla del término previsto en el
Decreto Nacional 1420 de 1998, estima la Sala que,
segun las disposiciones demandadas, la actualiza-
ciéon tampoco es un método para fijar el precio in-
demnizatorio sino Unicamente un criterio para determinar la plusvalia.

Foto: Pngtree

Asi mismo, precisé que la actualizacién con base en el indice de inflacion, prevista en el Decreto Distrital 252 de
2007, permite Unicamente traer a valor presente el precio del suelo calculado con anterioridad, de manera tal
que la cifra resultante no se vea afectada por las fluctuaciones de la economia y corresponda al poder adquisi-
tivo del dinero a la fecha de la realizacion del avaluo.

Seguidamente, sefial6 que el precio de adquisicién debera determinarse a partir de los pardmetros contenidos
en el paragrafo 2° del citado articulo 61 y con observancia de los procedimientos descritos en el Decreto 1420
de 1998. Una vez fijado, debera hacerse el descuento de la plusvalia calculada a partir del avalto de referen-
cia, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 388 de 1997 y en concordancia con lo dispuesto en las normas
demandadas.

Alrespecto, destaco que el descuento de la plusvalia generada por un proyecto tiene el fin legitimo de proteger
el patrimonio publico, pues cuando el Estado requiera adquirir los predios necesarios para desarrollar una
iniciativa urbanistica, no puede reconocer a los particulares el mayor valor que generé el anuncio de su propia
iniciativa. Cualquier incremento distinto, producto del esfuerzo o inversion del propietario del predio, debera
ser demostrado por el particular.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado confirmé la sentencia del diez (10) de mayo de 2012 proferida
por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca

La Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios preciso que, cuando existe medicion indivi-
dual de areas comunes, el costo de instalacion de un medidor de control de propiedad de la empresa no
puede trasladarse al usuario. Concepto 439 de 2018. Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.
>>




P-F06-PEJ-01 V.11

INFORME
Juridico Nacional |659

De agosto 30 a septiembre 5 de 2018.

CAMACOL
CAMARA COLOMBIANA
DE LA CONSTRUCCION

<<

En atencion a una consulta por la cual se interroga sobre la propiedad de los
medidores generales y de control, en razon, a si su titularidad esta en cabeza del
usuario del servicio publico o de la empresa prestadora del servicio, la Superin-
tendencia de Servicios Publicos Domiciliarios manifesto:

Conforme a lo establecido por la Ley
142 de 1994 y el Decreto Unico Reglamentario No. 1077
de 2015, tanto los usuarios como los prestadores tienen
el derecho y el deber a que los consumos se midan de
manera individual, salvo que razones de tipo técnico,
de seguridad social asi lo impidan. De igual forma, si es
técnicamente viable cada acometida debe contar con el
medidor respectivo, con el fin de dar cumplimiento a los
programas de micro medicién por parte de las empresas
prestadoras de servicios publicos de conformidad con lo
dispuesto en la regulacion expedida por la Comision de
Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico -CRA.
Si se estas razones no existen, y el prestador no mide in-
dividualmente los consumos de sus usuarios, pudiendo
hacerlo, las consecuencias de ello seran el incumplimiento de la normativa vigente en la materia, la eventual
sancion de dicha vulneracion, y la posibilidad de que el prestador pierda el precio que viene facturando.

#FotouCaracol Radio

Aclarado lo anterior, se refirié a la macro medicién en inmuebles sometidos al régimen de propiedad horizon-

tal, recordando las siguientes definiciones (articulo 2.3.1.1.1 Decreto 1077 de 2015):

“e Medidor: Dispositivo encargado de medir y acumular el consumo de agua.

« Medidor Individual: Dispositivo que mide y acumula el consumo de agua de un usuario del sistema de acue-
ducto.

« Medidor de Control: Dispositivo propiedad del prestador del servicio de acueducto, empleado para verificar
o controlar temporal o permanentemente el suministro de agua y la existencia de posibles consumos no
medidos a un suscriptor o usuario. Su lectura no debe empelarse en las facturaciones de consumos.

« Medidor general o totalizador: Dispositivo instalado en unidades inmobiliarias para medir y acumular el

consumo total de agua.”

De lo expuesto, la Superintendencia concluyo que el factor distintivo de cada uno de estos medidores no lo
constituye alguna caracteristica fisica en particular sino su funcion, es decir, el propésito con que fue instalado.

Seguidamente, precis6é que a la luz del articulo 2.3.1.3.2.3.13 “De los medidores Generales o de Control” del
Decreto 1077 de 2015, tanto las unidades habitacionales o no residenciales que conforman una copropiedad
como sus zonas comunes, deben disponer de medidores individuales que permitan facturar los consumos.
Si en las areas comunes no es técnicamente posible medir individualmente, el prestador esta facultado para
instalar un medidor general y determinar el consumo de dichas zonas como la diferencia ente el volumen regis-
trado por éste y la suma de los consumos registrados por el medidor individual.

Asi mismo, preciso que el prestador puede instalar un medidor de su propiedad para verificar temporal o per-
manentemente el suministro de agua, esto es un medidor de control, el cual no se emplea para facturar consu-
mos, a diferencia de los individualizadores y totalizadores. En consecuencia, la lectura o registro del medidor
de control no debe emplearse para facturar el servicio, ni la copropiedad, ni los usuarios responsables del
consumo no medido.
>>
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Sobre el particular, indicé que siendo el medidor de control de propiedad de la
empresay que se instala para beneficio exclusivo de la misma no puede trasladar-
se ningln costo al usuario, lo contrario, ocurre con el medidor general o totaliza-
dor, cuya funcién es la de medir y acumular el consumo total del agua, actividad
que corresponde a la misma funcién del medidor individual de acuerdo con las defi-
niciones anteriores, lo que permitiria su cobro a los usuarios que se benefician del mismo.

En este punto, en lo que se refiere a la propiedad de los
medidores, la Superintendencia recordé que conformé
al articulo 135 de la Ley 142 de 1994, la propiedad de
las redes, equipos y elementos que integran una aco-
metida externa, sera de quien los hubiere pagado, si
no fueren inmuebles por adhesion, lo que no exime al
suscritor o usuario de las obligaciones resultantes del
contrato y que se refiere a esos bienes.

Por otra parte, sefialo que conforme a lo dispuesto por
el articulo 144 de la Ley 142 de 1994, la propiedad del
medidor sera del usuario si fue éste quien lo pago y si el
contrato exige que el mismo lo adquiera, de lo cual se
sigue que, si el contrato no lo impone y asi lo permite,
bien puede el prestador adquirir los medidores y conservar su propiedad, no obstante que los mismos se en-
cuentren ubicados en los predios de sus usuarios.

Foto: EnergiVerde

Asi las cosas, resulta claro para la entidad que, si bien la regla general es que los usuarios adquieran los me-
didores, es posible que excepcionalmente sea el prestador quien lo haga, conservando la propiedad de estos,
siempre y cuando haya acuerdo entre las partes en torno a este tema en el contrato de condiciones uniformes.
Esto, sin perjuicio del cumplimiento y respeto reciproco de los derechos y obligaciones de prestadores y usua-
rios en relacion con el cuidado y mantenimiento de los equipos de medida.

En este punto, precisé que la propiedad del aparato de medida resulta un factor determinante a la hora de pro-
ceder al retiro y/o devolucién de este, en tanto que, siempre que el medidor haya sido pagado por el usuario, la
empresa de servicios publicos estara obligada a devolver al usuario y/o suscriptor el medidor y demas equipos
que haya retirado y que sean propiedad de éste, una vez haya adelantado su examen y valoracién en laborato-
rios de metrologia acreditados. Asi las cosas, la Superintendencia concluy6 que la propiedad de los medidores
es de quien los ha pagado, si no fueren inmuebles por adhesién, lo cual, no exime al suscriptor o usuario de las
obligaciones resultantes del contrato y que se refieren a esos bienes.

» SABIAS QUE...

La Corte Constitucional declaré la exequibildad condicionada de la exencion del impuesto de renta a
la vivienda de interés social y de interés prioritario establecida en la Ley 1819 de 2016. Comunicado 34
de 2018. Corte Constitucional.

Mediante sentencia C-084 de 2018 del Magistrado Ponente Luis Guillermo Guerrero Pérez, se declaré la exequi-
bildad condicionada del paragrafo primero del articulo 235-2 del Estatuto Tributario adicionado por el articulo

99 de la Ley 1819 de 2016, en el entendido que los contribuyentes que previamente a la expedicién de la ley
>>
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hubiesen consolidado las condiciones para acceder al beneficio tributario previs-
to enelnumeral 9° del articulo 207-2 del ET, podran aplicar la exencién tributaria
al momento de la enajenacion de los predios, en los términos alli establecidos,
a pesar de la derogatoria expresa de esa disposicién por el articulo 376 de la Ley
1819 de 2016.

Sefala la Corte que el problema de inconstitucionali-
dad surge de la circunstancia de que el numeral 9° del
articulo 207-2 del Estatuto Tributario, en concordancia
con el articulo 58 la Ley 388 de 1997, reconocia como
renta exenta, la generada por la utilidad en la enajena-
cion de predios destinados a fines de renovacién urba-
na, independientemente de cual fuera la naturaleza del
proyecto, por un términoigual a la ejecucion del mismo
y su liquidacion, sin que excediera en ningln caso de
diez afos. La Ley 1819 de 2016 derogd esa disposicion,
pero, en el articulo 99 restablecio la exencién, puntua-
lizando que las rentas exentas de que trata el numeral
6 del adicionado articulo 235-2 del ET, esto es, las rela-
tivas a proyectos asociados con vivienda de interés so-
cial -VIS-y vivienda de interés propietario -VIP-, se aplicaran en los términos y condiciones alli previstos a partir
del 1° de enero de 2017, incluso respecto de los proyectos en los que, a la fecha de entrada en vigencia de la ley,
se hubiesen aportado los predios al patrimonio auténomo constituido con objeto exclusivo para el desarrollo
de proyectos de VIS y/o VIP.
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De la situacion expuesta, segln la Corte, se deriva una indeterminaciéon normativa en relacién con los proyectos
de renovacién urbana no asociados a VIS o a VIP, que con anterioridad a la Ley 1819 de 2016, hubiesen con-
solidado el derecho a acceder al beneficio tributario previsto en el numeral 9° del articulo 207-2 del Estatuto
Tributario, pero todavia no hubiesen enajenado los predios, estando vigente el periodo previsto en la ley para
el efecto.

Asimismo, indico que, si bien el legislador cuenta con un amplio margen de configuracién legislativa en materia
tributaria, teniendo la facultad de derogar una exencién o modificar los términos de esta, no puede hacerlo de
tal manera que se desconozcan las situaciones juridicas consolidadas a favor de los contribuyentes

Asi las cosas, la Sala Plena considero que se deben respetar las situaciones consolidadas, lo cual no se tuvo
en cuenta en el articulo 99 de la Ley 1819 de 2016, puesto que, al establecer que las rentas exentas relativas a
proyectos asociados a VIS y VIP, se aplicaran conforme a la nueva ley a partir del 1° de enero de 2017, incluso
respecto de los proyectos en los que, a la fecha de su entrada en vigencia se hubiesen aportado los predios al
patrimonio auténomo constituido con objeto exclusivo para el desarrollo de proyectos de VIS y/o VIP, omitio
regular la situacion de aquellos proyectos de renovacién urbana no asociados a VIS o a VIP, en los que, en los
términos del numeral 9° del articulo 207-2 del ET, también hubiesen cumplido las condiciones para acceder al
beneficio, incluido el aporte de los predios al patrimonio autbnomo especial constituido para el desarrollo del
proyecto, y se hubiese dado lugar, por consiguiente, al beneficio tributario.

De esta forma, concluye la Corte que del hecho expuesto se conduce a un entendimiento normativo que desco-
noce situaciones juridicas consolidadas, lo cual es contrario a los principios de irretroactividad de la ley tribu-
tariay de buena fe.
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No obstante, si bien la Corte declaré la exequibilidad condicionada de la norma
demandada, sobre este fallo se presentaron salvamentos parciales de voto y acla-
raciones, en los siguientes términos:

ar Magistrada Diana Fajardo Rivera, aclaré que comparte la decisién de dicha Cor-

poracién, sin embargo, la misma no debe ser condicionada para que sea concordante con lo

establecido en la Norma Superior, por lo cual habria bastado el analisis que la norma en cuestién se encon-

traba a la luz de los principios de irretroactividad tributaria y buena fe, pero sin desconocer las situaciones
consolidadas y expectativas legitimas que fueron creadas por la norma derogada.

v’ Por su parte, el Magistrado Carlos Bernal Pulido, aclaré su voto debido a la inconformidad que se tuvo res-
pecto de la parte motiva de la providencia, puesto que uno de los cargos expuestos en la demanda, a saber,
omisién legislativa relativa no cumplia con la totalidad de los requisitos establecidos por dicha Corporacién,
por lo cual no podia realizarse un pronunciamiento de fondo, respecto si el legislador incurrié en una omision
legislativa. A su vez manifiesta, que la razén para condicionar la exequibilidad de la disposicién se justifica en
la proteccidn de las expectativas legitimas del contribuyente que cumplié la totalidad de los requisitos.

v Igualmente, el Magistrado Alejandro Linares Cantillo, se reservé la presentacion eventual de una aclaracion
de voto en relacién con algunas de las consideraciones expuestas por esta Corporacion.

v Por dltimo, la Magistrada Cristina Pardo Schlesinger, present6 oportunamente impedimento, que fue acep-
tado por esta Corporacion, por lo cual, no participo de forma activa en la discusién y decisién del fallo en

mencion.




