CONSTANCIA SECRETARIAL:

A Despacho del sefior Juez el presente asunto, a efectos de resolver el recurso de reposicion y en
subsidio de apelacién interpuesto por apoderado de la parte demandante en contra del auto de
26 de enero de 2024, por medio del cual se admitid parcialmente la demanda. (Documento
electronico: 09 AdmiteDemandayOtros.pdf)

Manizales, 5 de febrero de 2024.

JUAN MARTIN RENDON CASTANO

Secretario
REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL
JUZGADO QUINTO ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO
DE MANIZALES
A.lL 084
Manizales, cinco (5) de febrero de dos mil veinticuatro (2024).
RADICACION 17001 33 39 005 2023 00306 00
MEDIO DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

CONTROL
DEMANDANTE MARIA MERCEDES ECHEVERRI LONDONO.

DEMANDADO MUNICIPIO DE MANIZALES
ESTADO No. 016 de 6 de febrero de 2024
ELECTRONICO

Procede el Despacho a decidir sobre recurso de reposicion y en subsidio de
apelacion presentado por apoderado de la parte demandante, en contra de auto
por medio del cual se admiti6 parcialmente la demanda. (Documento electrénico:
09AdmiteDemandayOtros.pdf)

I. ANTECEDENTES

Mediante auto del veintiséis (26) de enero de dos mil veinticuatro (2024),
notificado el 29/01/24, se admitié parcialmente la demanda, pues en andlisis de
la actuacién administrativa objeto de control, la Resolucion No. 023 de 2020 “POR
LA CUAL SE DETERMINA LA LIQUIDACION DE LA PARTICIPACION DEL
EFECTO PLUSVALIA”, fue objeto de revocatoria como consecuencia de recurso
de reposicion interpuesto por la parte demandante.

En consecuencia, dentro de la actuaciéon administrativa surtida por Secretaria de
Planeacion del Municipio de Manizales, la Resolucién No. 075 de 2022 se trata
del acto que define la situacion juridica del demandante y no la Resoluciéon No.
023 de 2020, respecto de la cual son inexistentes las caracteristicas propias de un
acto sujeto a control. (Documento electrénico: 09 AdmiteDemandayOtros.pdf)

RECURSO DE REPOSICION Y/O EN SUBSIDIO APELACION.
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Con escrito presentado el dia treinta (30) de enero de dos mil veinticuatro (2024),
el apoderado judicial de la parte demandante interpuso recurso de reposicion y
en subsidio apelacion en contra de la decision de veintiséis (26) de enero de dos
mil veinticuatro (2024), indicando que la demanda presentada contra acto
favorable tiene como finalidad el control judicial respecto de la revocatoria del
acto de liquidacion de plusvalia, considerando que la administracién pretende
dejar abierta la posibilidad de reliquidacion de contribucion, pese a tratarse de
una situacion juridica consolidada.

El recurrente sostiene que es imperioso que el pronunciamiento judicial se realice
sobre acto definitivo y el que agotd la via administrativa.

Agrego que la admision parcial de la demanda, desconoce la naturaleza del acto
administrativo complejo, la identificacion del acto definitivo y la inescindibilidad
del acto que resuelve la via administrativa respecto del acto principal.

Como sustento del recurso, el apoderado judicial sostiene que el acto
administrativo complejo es el que resuelve la actuacion administrativa y no los
que deciden los recursos, para lo cual trae a colacion pronunciamiento de la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo del 29 de septiembre de 2009, proferida
dentro del radicado 11001031500020030044201, en asunto disciplinario, desde el
que cita.

“
[ principal no pueden ser considerados como los que imponen la sancién porque corresponden a una
|BEGBEIBESEeRioR cuyo proposito no es ya emitir el pronunciamiento que éste incluye la actuacion sino
permitir a la administracion que éste sea revisado a instancias del administrado. Asi, la existencia de
esta sequnda etapa denominada "via gubernativa" queda al arbitrio del administrado que es quien
decide si ejercita o no los recursos que legalmente procedan contra el acto.

La_actuacidon administrativa_y la_via _gubernativa_son dos_figuras autdnomas y regidas por
procedinentos oropios. La primera, culmina cuando la administracion, luego de tramitaria, define la
S aOe e eGSO At GNEASUEOTEG, . s concreta en el fercicio de los

recursos propios de la via gubernativa, dispuestos para controvertir la decision primigenia, es decir, se

trata de una nueva etapa respecto de una decision ya tomada.” /Subrayas no son originales/

Con sustento en dicho apartado, el apoderado judicial aclara que el acto que
impone la sancion es el acto definitivo, por cuando este emerge dentro de
actuacion administrativa.

Sefial6 que el acto administrativo que resuelve recurso esta ligado al acto
principal recurrido, conformando una unidad juridica y, por lo tanto, un acto
complejo, para lo cual trae a colacién auto de 18 de abril de 2016 del Maximo
Tribunal Administrativo, radicado 21807, con ponencia de Martha Teresa
Briceno de Valencia.

Asi las cosas, el apoderado judicial de la parte demandante, sostiene que ambos
actos conforman una sola e inescindible unidad juridica denominada acto
complejo. (Documento electrénico: 011RecursoReposicionApelacionDte.pdf)

II. CONSIDERACIONES
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El inciso 3° del articulo 318 del Cédigo General del Proceso, aplicable al presente
asunto por remision expresa del canon 242 del CPACA, en relacién con la
oportunidad para interponer el recurso de reposicion, consagra:

“Articulo 318. Procedencia y oportunidades.

(...)

El recurso deberd interponerse con expresion de las razones que lo sustenten, en
forma verbal inmediatamente se pronuncie el auto. Cuando el auto se pronuncie
fuera de audiencia, el recurso deberd interponerse por escrito dentro de los tres (3)
dias siguientes al de la notificacion del auto...” (Subraya el Despacho).

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 318 del Cdédigo General del
Proceso, se advierte que el recurso de reposicion interpuesto por el apoderado
judicial de la parte demandante, en contra del auto de veintiséis (26) de enero de
dos mil veinticuatro (2024), notificado el 29/01/24, por medio del cual se admitio
parcialmente la demanda, serd objeto de andlisis por este operador.

ACTO ADMINISTRATIVO COMPLEJO

Sobre el concepto del acto complejo, la Sala de lo Contencioso Administrativa,
Seccion Cuarta del Maximo Tribunal Administrativo, en providencia de 19 de
abril de 2018, con ponencia del H. Magistrado Milton Chaves Garcia, preciso!:

“Para resolver es pertinente seiialar que el acto administrativo complejo es aquel que para
su_formacion requiere la reunion de varias voluntades de la misma entidad o de varias
entidades que se integran con unidad de objeto y fin

(...)

Lo anterior pone en evidencia, de una parte, que la normativa especial exige que el
reconocimiento del beneficio tributario debe hacerse mediante resolucion motivada, por lo
que, en el caso, el acta de dicho Comité constituye una actuacion de tramite, que, como
tal, no es susceptible de control ante la jurisdiccion. Por otra, no se trata de un acto
complejo pues, en su formacién solo interviene el COMFIS y la decision se concreta en la
resolucion expedida por el Alcalde del Municipio, en representacion de dicho Comité.

(...)"

Por su parte, y a efectos de dotar de claridad, la Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B del Alto Tribunal Administrativo,
en providencia de 9 de diciembre de 2011, con ponencia del H. Magistrado
Danilo Rojas Betancourt, explico:

1 CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION CUARTA Consejero Ponente:
MILTON CHAVES GARCIA Bogota D.C., diecinueve (19) de abril de dos mil dieciocho (2018) Radicacion niimero: 76001-
23-31-000-2008-00510-01(22380) Actor: MUNICIPIO DE GUADALAJARA DE BUGA, VALLE Demandado: GRANDES
SUPERFICIES DE COLOMBIA S.A. CARREFOUR ahora CENCOSUD COLOMBIA S.A.1

2 CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION TERCERA SUBSECCION B
Consejero ponente: DANILO ROJAS BETANCOURTH Bogota D.C, nueve (9) de diciembre de dos mil once (2011)
Radicacion numero: 11001-03-26-000-2001-00030-01(20410) Actor: MARIO PINEDA BETANCOURT Demandado:
DEPARTAMENTO DE CALDAS Referencia: ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL D
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“...)

22. De acuerdo con lo anterior, constituyen decisiones definitivas o actos administrativos, aquellas
manifestaciones de voluntad unilaterales de las autoridades estatales —o de particulares en ejercicio
de funciones administrativascon los que culminan los procedimientos o actuaciones
administrativas que han sido iniciadas bien sea en virtud de una peticion, en cumplimiento de un
deber legal o de oficio por la administracion y que resuelven de fondo la cuestion, en forma favorable
o desfavorable a los intereses de los administrados.

23. Se trata entonces, de aquellos pronunciamientos de la administracion, por medio de los cuales
ella crea, modifica o0 extingue una situacion juridica de cardcter particular y concreto, reconociendo
derechos, imponiendo cargas, etc., a través de decisiones ejecutivas y ejecutorias, es decir
obligatorias por si mismas y ejecutables directamente por la misma administracion, decisiones que
una vez expedidas por la correspondiente autoridad, pueden ser objeto de impugnacion en sede

administrativa a través de la interposicion de los recursos ordinarios que procedan en su contra:
reposicion, apelacion o queja.

24. Como resultado de esa impugnacion, surge un nuevo pronunciamiento de la autoridad estatal,

por medio del cual ésta resuelve el recurso interpuesto contra la decision definitiva, confirmdndola,
modificdndola o revocindola.

25. Materialmente, entonces, existiran dos actos, el inicial y el que resolvid los recursos de via
oubernativa, lo cual dard lugar a varias situaciones:

25.1. Que se revoque totalmente el acto administrativo impugnado, en cuyo caso, éste desaparece

del dmbito juridico, subsistiendo tinicamente el acto revocatorio; la determinacion de dejar sin
efectos una decision anterior de la administracion, puede a su vez causarle un dafio a un tercero,
evento en el cual podrd interponer los recursos de via gubernativa en su contra y demandarlo
posteriormente, sin que en tal caso haya necesidad de citar en su demanda, como acto demandado,

aquel que fue objeto de la revocatoria, puesto que precisamente, ya no existe, no es el que produjo
el supuesto daiio ni es su legalidad la que se cuestiona. A esto es a lo que se refiere el articulo
138, al decir que si el acto fue revocado, solo procede demandar la 1iltima decision.

25.2. Que se reforme o confirme el acto administrativo impugnado, caso en el cual la decision se

convierte_en una_unidad juridica completa contenida en dos pronunciamientos separados

fisicamente y expedidos en distinto tiempo pero componentes de un solo querer de la

administracion, que se torna inescindible. En este caso, el afectado con la decision de la
administracion, estd en el deber, si pretende que se declare su nulidad por considerarla ilegal, de
demandar tanto el acto administrativo definitivo, es decir aquel que finalizo la actuacion
administrativa resolviendo la cuestion de fondo mediante la creacién de una situacion juridica
particular, como el acto mediante el cual se resolvio el recurso en su contra, confirmindolo o
modificdndolo, para que quede correctamente individualizado el acto administrativo objeto de la
impugnacion judicial. Tal y como lo ha dicho la doctrina: La via gubernativa en el sistema
colombiano no cabe sino contra los actos creadores de situaciones individuales o concretas; a
instancia de las personas afectadas con los mismos y con miras a lograr una nueva decision de la
administracion que los aclare, modifique o revoque; nueva decision que se integra a la primera para
formar asi una unidad compleja que, como tal, deberd considerarse para efectos de una futura
demanda ante la jurisdiccion administrativa” (la Sala resalta)3

25.3. También puede suceder que en el acto que expida la administracion para resolver el recurso
interpuesto contra una decision particular, aguella introduzca nuevas determinaciones, no
relacionadas con el asunto sometido a su consideracion en virtud del recurso, las cuales
corresponderdn, en tal caso, a un nuevo acto administrativo, respecto del cual el afectado podrd a

su vez, agotar via gubernativa y demandarlo ante la jurisdiccion contencioso administrativa, caso
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en el cual, obviamente, sélo dirigird sus pretensiones contra ese segundo acto, contentivo de las
nuevas disposiciones.

26. Ahora bien, cuando la norma exige que si el acto administrativo fue objeto de recursos, se
demande también aquel acto por medio del cual los mismos fueron resueltos, estd haciendo
referencia a que si fue objeto de recursos el acto definitivo, es decir aquel por medio del cual se
culmind la actuacion administrativa y que produjo la creacion, transformacion o extincion de una

situacion juridica particular, que es la decision que la administracion confirmaé o modifico a través
del sequndo acto que expide.

27. Debe tenerse en cuenta que un mismo acto administrativo formalmente considerado —
resolucion, decreto, etc.,-, puede en realidad contener varias decisiones, que serdin, cada una de
ellas, un verdadero acto administrativo desde el punto de vista sustancial, por eso, cuando se
controvierte, bien sea en sede administrativa o en sede judicial un acto administrativo, es la validez
del contenido decisorio lo que se cuestiona y lo que es objeto de recursos o de demanda, a tal punto
que estando contenidas en un mismo documento varias decisiones, pueden impugnarse
independientemente por los directamente afectados con ellas.

28. Se concluye entonces, que cuando una decisiéon —acto administrativo- es confirmada por la
administracion, tanto aquella como su confirmacion, deben ser objeto de la demanda. (...)”

CONCLUSION.

Mediante Resolucion No. 023 de 2020 “POR LA CUAL SE DETERMINA LA
LIQUIDACION DE LA PARTICIPACION DEL EFECTO PLUSVALIA”, la
Secretaria de Planeacion del Municipio de Manizales dispuso determinar la
liquidacion de participacion del efecto plusvalia de varios inmuebles localizados en
perimetro urbano y rural del Municipio.

Dentro de los antecedentes del acto principal y con sustento en lo dispuesto en
el Decreto 0644 de 5 de diciembre de 2019 “Por la cual se reglamenta la Participacion
en Plusvalia en el Municipio de Manizales”, la Secretaria de Planeacién advierte la
expedicion de Resolucién No. 010 de 10 de febrero de 2020 “POR LA CUAL SE
LIQUIDA EL EFECTO PLUSVALIA”, como gravamen causado en relacion a cada
inmueble, segiin areas identificadas en Planos U-33 y U-33A del P.O.T,, y
aplicacion de tasa de participacion definida en el articulo 236 del Acuerdo No.
0958 de 2017, aspecto que exigio la expedicién y notificacién de acto de
determinacion de gravamen.

En ejercicio del recurso de reposicion, como recurso de exclusiva procedencia en
el caso concreto, la Secretaria de Planeacién expidié Resolucién No. 075 — 2022
“POR LA CUAL SE RESUELVE UN RECURSO DE REPOSICION” a través de la
cual, se detectan irregularidades en la liquidacién de participacion del efecto
plusvalia en cada uno de los predios, explicando:

“La finalidad, motivacion y contenido de las pluricitadas Resoluciones No. 010 y
023 de 2020, no se ajustan a la realidad normativa, no cumplen con los requisitos
exigidos jurisprudencialmente, ni facilita la aplicacion prictica derivada de los
hechos generadores contemplados en los articulos 74 y siguientes de la Ley 388 de
1997

(...)
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Corolario de lo anterior, encuentra la Secretaria que razdn le asiste al recurrente
cuando afirma que la Resolucion No. 023 de 2020 vulnera los postulados de la Ley
388 de 1997 respecto a la manera como debe llevarse a cabo la liquidacién del efecto
plusvalia y determinacion de la participacion del efecto plusvalia, pues como se ha
visto, se trata un acto administrativo que realiza un cilculo que no obedece a criterios
alli establecidos y que impide la posibilidad de que el ciudadano ejerza adecuadamente
su derecho de contradiccion y defensa la medida que no puede conocer con certeza los
conceptos tenidos en cuenta para determinar la liquidacion de la participacion del
efecto plusvalia, razén por la cual, habrd de accederse a los argumentos planteados
por el ciudadano (...) para revocar el acto administrativo recurrido.

Respecto _a la solicitud presentada por el profesional de que se acepten las
liguidaciones presentadas en sus respectivos escritos, la misma serd denegada por
sustraccion de materia, habida cuenta que la decision que aqui se adoptard obliga a
la_Administracion Municipal a liquidar nuevamente la participacion del efecto
plusvalia, momento en el cual, los ciudadanos tendrdn la posibilidad de acudir a las
herramientas previstas en el articulo 82 de la Ley 388 de 1997

(...)
RESUELVE

ARTICULO 1% ACCEDER al recurso interpuesto por los sefiores (...) MARIA
MERCEDES ECHEVERRI (...) PROPIETARIOS DE LOS PREDIOS
IDENTIFICADOS CON MATRICULA No. 100-164441-100-71005 Y 100 -
164443 LOS NOGALES LONDONO S.A.A PROPIETARIO DE LOS PREDIOS
IDENTIFICADOS CON MATRICULA NO 100-74500 Y 100-58740. (...)

ARTICULO 2° REVOCAR la Resolucién No. 023 del 26-05-2020 “POR LA
CUAL SE DETERMINA LA LIQUIDACION DE LA PARTICIPACION DEL
EFECTO PLUSVALIA”, proferida por la Secretaria de Planeacion, por las razones
expuestas en este proveido (...)” Subrayas del Despacho.
(Documento electrénico: Resolucion075... pdf 04Anexos Enlace de acceso
DropBox)

En este sentido, la Resolucion No. 075 —2022 “POR LA CUAL SE RESUELVE UN
RECURSO DE REPOSICION” expedida por la Secretaria de Planeacién del
Municipio de Manizales, dispuso revocatoria de la Resolucion No. 023 del 26 de
mayo de 2020, expedida por la misma autoridad, aspecto que permite ver el
efecto de relevo frente al acto por el cual se determina la liquidacién de la
participacion del efecto plusvalia.

En descenso al caso y de acuerdo al concepto de acto administrativo complejo,
la actuaciéon adelantada por la Alcaldia de Manizales, no retine varias
voluntades, pues se trata de una decision emanada de la Secretaria de Planeacién
en dos eventos, el acto de determinacién inicial y el que resolvioé recurso de via
administrativa con efectos revocatorios, constituyendo éste, el acto definitivo de
la Administracién Municipal.

Ahora, si bien se advierte una incuestionable relacion de la Resolucion No. 023
de 26 de mayo de 2020 y Resolucién 075 de 2022, marcada por la via
administrativa instaurada por el apoderado judicial de la parte demandante, el



Rad: 17001-33-39-005-2023-00306-00 NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

primer acto fenecié frente a la expedicion del segundo, sin que se aquel surtiera
efectos.

Por su parte, el auto de 18 de abril de 2016 emanado del Maximo Tribunal
Administrativo, radicado 21807, con ponencia de Martha Teresa Bricefio de
Valencia, en cita del recurrente, no reviste circunstancias similares y por lo tanto
no constituye precedente® vertical, pues en aquella decision la via administrativa
se pronuncio frente a otros periodos, significando esto, alguna vigencia en el acto
inicial.

Asi las cosas, no se repondra el auto proferido quince (15) de diciembre de dos
mil veintitrés (2023), pues se reitera que la Resolucién No. 023 de 2020, no retine
caracteristicas propias de un acto sujeto a control judicial.

RECURSO DE APELACION.

De conformidad con lo establecido en el numeral 1° articulo 243 del C.P.A.C.A,
por su oportunidad y procedencia, se CONCEDE en el efecto SUSPENSIVO, el
recurso de apelacion interpuesto por el apoderado judicial de la parte
demandante en contra del auto que admitié parcialmente la demanda, el
veintiséis (26) de enero de dos mil veinticuatro (2024).

Por lo brevemente expuesto, el Juzgado Quinto Administrativo del Circuito de
Manizales,

ITII. RESUELVE:

1. NO REPONER el numeral primero del auto proferido el veintiséis (26) de
enero de dos mil veinticuatro (2024), por lo brevemente expuesto.

2. CONCEDER en el efectco SUSPENSIVO el recurso de apelacion
interpuesto por el apoderado judicial de la parte demandante, en contra del auto
proferido el veintiséis (26) de enero de dos mil veinticuatro (2024), por medio del
cual se admitié parcialmente la demanda.

3. Una vez en firme el presente auto, se ordena el envio del copiado

digitalizado del expediente a través de los medios digitales habilitados a érdenes
de la Oficina Judicial, con el fin de darle tramite al recurso de alzada.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

3 Corte Constitucional. Sala Plena. Referencia: Expediente: T-5.882.857. Sentencia SU 354/17. “(...) En reiteradas
oportunidades, esta Corporacién ha definido el precedente judicial como “la sentencia o el conjunto de ellas, anteriores a un caso
determinado, que por su pertinencia y semejanza en los problemas juridicos resueltos, debe necesariamente considerarse por las
autoridades judiciales al momento de emitir un fallo”. Asimismo, la doctrina lo ha definido como el mecanismo jurisdiccional que tiene
su origen en el principio stare decisis o estar a lo decidido, el cual consiste en la aplicacion de criterios adoptados en decisiones anteriores
a casos que se presenten en situaciones posteriores y con circunstancias similares. (...)"
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