PARTICIPACION EN PLUSVALIA - Definicibn / HECHO GENERADOR -
Concepto / ACCIONES URBANISTICAS — Deben estar contenidas en un plan
de ordenamiento territorial / ACUERDOS DE CARACTER GENERAL - Es la
forma mediante la cual los concejos municipales pueden dar aplicacion a la
participacion en la plusvalia

El articulo 82 de la Constitucion Politica establecio la participacion de las
entidades publicas en la plusvalia que genere su accién urbanistica. En desarrollo
del mandato constitucional, en el afio de 1997 la Ley 388 en su Capitulo IX reguld
la participaciéon de las entidades estatales en el efecto plusvalia. Asi, en su
articulo 73 dice: " De conformidad con lo dispuesto por el articulo 82 de la
Constitucion Politica, las acciones urbanisticas que regulan la utilizacion del suelo
y del espacio aéreo urbano incrementando su aprovechamiento, generan
beneficios que dan derecho a las entidades publicas a participar en las plusvalias
resultantes de dichas acciones. Esta participacion se destinara a la defensa y
fomento del interés comun a través de acciones y operaciones encaminadas a
distribuir y sufragar equitativamente los costos del desarrollo urbano, asi como al
mejoramiento del espacio publico y, en general, de la calidad urbanistica del
territorio municipal o distrital”. Entonces, segun el articulo 82 de la Constitucion
Politica y la Ley 388 de 1997, la plusvalia es un tributo que grava el mayor valor
que adquieren los predios como consecuencia de la accidn urbanistica
desarrollada por las entidades publicas en la utilizacién del suelo y del espacio
aéreo urbano. Por su parte la doctrina ha definido la participacion en la plusvalia
como “un verdadero tributo inmobiliario que grava el incremento de valor de los
inmuebles que resulta de las actuaciones urbanisticas que determina la ley” y en
esos términos la considera como una clase de contribucion, pero diferente a las
tradicionales contribuciones de valorizacién. Asi mismo, conforme al articulo 338
de la Constitucion Politica la ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar,
directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, y las
tarifas de los tributos. Respecto al hecho generador de la obligacion tributaria la
Corte Constitucional sefial6o que: “Es el elemento que en general mejor define el
perfil especifico de un tributo, puesto que, como lo sefiala la doctrina, y lo ha
precisado esta Corporacion (Sentencia C-583/96), este concepto hace referencia
a la situacion de hecho, que es indicadora de una capacidad contributiva, y que la
ley establece de manera abstracta como situacién susceptible de generar la
obligacion tributaria, de suerte que si se realiza concretamente ese presupuesto
factico, entonces nace al mundo juridico la correspondiente obligacion fiscal.” Al
tenor del articulo 8 de la Ley 388 ib, al que remite el articulo 74, la funcién publica
de ordenamiento territorial local se ejerce mediante la accidon urbanistica referida a
las decisiones administrativas y a las actuaciones urbanisticas que le son propias,
relacionadas con el ordenamiento del territorio y la intervencion en los usos del
suelo. Indica esa normativa que dichas acciones urbanisticas deberan estar
contenidas o autorizadas en los planes de ordenamiento territorial o en los
instrumentos que lo desarrollen o complementen.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 82

DECRETO DISTRITAL 298 DE 2003 - Configura el hecho generador de la
participacion en plusvalia del plan parcial denominado la magdalena
ubicado en la localidad de Kennedy / HECHO GENERADOR DE LA
PLUSVALIA - No lo es la licencia de urbanismo o construccion si no los
sefalados en el articulo 74 de la Ley 388 de 1997

Encuentra la Sala que el Decreto 298 del 16 de septiembre de 2003, configura el
hecho generador de la participacion en plusvalia, toda vez que constituye una



decision administrativa que establece una accién urbanistica de las que trata el
articulo 74 de la Ley 388 de 1997, “un cambio en los usos del suelo y un mayor
aprovechamiento del mismo”. Ademas esa accion urbanistica esta contenida en
un instrumento que desarrolla el plan de ordenamiento territorial, como es el plan
parcial en el que, de manera expresa, se consagré que constituia una zona con
efecto plusvalia, por cuanto se cambid la clasificacion del suelo, incorporandolo a
suelo urbano. Con fundamento en lo expuesto se desvirtia la afirmacion del
demandado, segun la cual si bien la Administracién Distrital de acuerdo con la
Ley 388 de 1997 tenia la posibilidad autorizar usos y edificabilidades a través de
un plan parcial, en las disposiciones del decreto en mencion no aparece la
definicién de autorizaciones especificas, mientras que, se reitera, el plan parcial si
es demostrativo de la decision administrativa contentiva de la accién urbanistica.
Y no puede tenerse, como se reclama por la demandada, que el hecho generador
de la participacion en plusvalia sea la autorizacion especifica, que en este caso
consistiria, a su juicio, en la licencia de urbanismo o construccion, toda vez que el
legislador de manera taxativa definié el hecho generador de la participacion de la
plusvalia en el articulo 74 de la Ley 388 de 1997, y se demostrd que en el sub
judice el plan parcial cumplia con los presupuestos consagrados en la precitada
norma, aunado a que la ley en mencion hace referencia a la solicitud de licencia
de urbanizacion o construccidon en el articulo 83 pero para la exigibilidad y cobro
de la participacién en plusvalia, lo que presupone la existencia de cualquiera de
los hechos generadores de que trata el articulo 74 ib.

FUENTE FORMAL: LEY 388 DE 1997 - ARTICULO 74

PRINCIPIO DE |IRRETROACTIVIDAD TRIBUTARIA - Consagracion
constitucional / PLUSVALIA — En aplicacion del principio de irretroactividad
la liquidacion el hecho generador debe darse después del acuerdo 118 de
2003

La Constitucion Politica en su articulo 363 asi consagra el principio general de la
irretroactividad tributaria “El sistema tributario se funda en los principios de
equidad, eficiencia y progresividad. Las leyes tributarias no se aplicaran con
retroactividad.” Especificamente sobre el principio de irretroactividad y el hecho
generador, esa Corporacion sefialé que: “En virtud del principio de certeza, la
norma que establece el impuesto debe fijar el sujeto activo, el sujeto pasivo, el
hecho generador, la base gravable y la tarifa. Y en razon del principio de
irretroactividad, la ley que impone un impuesto no puede aplicarse a hechos
generadores ocurridos antes de su vigencia.” Es decir, que en virtud del principio
de irretroactividad, para la liquidacion del efecto plusvalia en el Distrito Capital, el
hecho generador debe darse después de la entrada en vigencia del Acuerdo 118
de 2003, por cuanto la Ley 388 de 1997, como se menciond anteriormente, indico
que "Los Concejos Municipales y Distritales estableceran mediante acuerdos de
caracter general, las normas para la aplicacion de la participacion en la plusvalia
en sus respectivos territorios”. Como quiera que el hecho generador de la
participacion en plusvalia, en el asunto en examen, acaecidé con la decision
administrativa contenida en el Decreto 298 del 16 de septiembre de 2003, y que a
esa fecha no se habia expedido el Acuerdo para la aplicacion de dicho tributo en
el Distrito Capital, la Administracidon no podia entrar a liquidar el efecto plusvalia
aplicando disposiciones contenidas en el Acuerdo 118 de 2003, como lo
determiné el a quo.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 363 / ACUERDO
118 DE 2003



CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

Consejero ponente: WILLIAM GIRALDO GIRALDO

Bogota, D. C., veinticuatro (24) de marzo de dos mil once (2011)
Radicacion nimero: 25000-23-27-000-2004-02074-01(17083)

Actor: CONSTRUCTORA BOLIVAR S.A. Y FIDUCIARIA DAVIVIENDA S.A.

FALLO

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada, contra la
sentencia del 8 de noviembre de 2007, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion “B”, que accedio a las suplicas de la
demanda. La sentencia dispuso:

“PRIMERQO. Decléarase la nulidad de las Resoluciones No. 0220 de 22 de abril de
2004 y No. 0315 de 15 de junio de 2004, expedidas por el Departamento
Administrativo de Planeacion Distrital y de la Resolucion No. 530 de 30 de
septiembre de 2004 emanada de la Subdireccion Econdmica de Competitividad e
Innovacion del Departamento Administrativo de Planeacion Distrital.

En consecuencia y como restablecimiento del derecho, declarase que las
sociedades CONSTRUCTORA BOLIVAR S.A. Y FIDUCIARIA DAVIVIENDA S.A.
no estan obligadas a pagar el efecto de la plusvalia sobre el predio La Magdalena
determinado en las anteriores resoluciones y ordénase la devolucion de las sumas
canceladas por ese concepto mas los intereses legales.

(...)"

ANTECEDENTES

Mediante el Decreto Distrital 298 del 16 de septiembre de 2003, fue adoptado el
Plan Parcial denominado La Magdalena, ubicado en la localidad de Kennedy.

El Departamento Administrativo de Planeacion Distrital con la Resolucion 220 del
22 de abril de 2004, liquido el efecto plusvalia causado en relacién con cada uno
de los inmuebles localizados en las zonas o0 subzonas objeto de dicha
participacion, correspondientes a las UPZ Nos. 19, 29, 30, 39, 44, 88/97, 102,107
y al Plan Parcial de la Magdalena, y se determiné el monto de la participacion en
plusvalia de conformidad con las tarifas aprobadas por el Concejo Distrital.

La Fiduciaria Davivienda S.A. y la Constructora Bolivar S.A. interpusieron recurso
de reposicion contra la Resolucion 220 del 22 de abril de 2004, recurso que fue



resuelto por el Departamento Administrativo de Planeacion Distrital con la
Resolucion 0315 del 15 de junio de 2004, confirmandola.

Mediante la Resolucion 530 del 30 de septiembre de 2004 el Subdirector
Economico de Competitividad e Innovacion del Departamento Administrativo de
Planeacién Distrital, actualizo a precios de agosto de 2004 los valores del efecto
plusvalia liquidados para los predios ubicados en el Plan Parcial predio la
Magdalena.

DEMANDA

En ejercicio de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, Davivienda
S.A. y Constructora Bolivar S.A, solicitaron:

“PRIMERO: Que se declare la nulidad de la actuacién administrativa por medio de
la cual se liquidd el efecto plusvalia sobre el globo de terreno denominado La
Magdalena, ubicado en la localidad de Kennedy del Distrito Capital, actuaciéon que
se individualiza en los siguientes actos administrativos:

1. Resolucion 0220 del 22 de abril de 2004 del Departamento Administrativo de
Planeacién Distrital, en relacién a la liquidaciéon y determinacién del efecto
plusvalia del Plan Parcial predio La Magdalena. La resolucion liquida el efecto
plusvalia del Plan Parcial la Magdalena en $16.224, expresados en pesos de
2003, por metro cuadrado, y determina la tarifa de participacion en un 30 % para
el aflo 2004, 40% para el afio 2005 y 50 % para el afio 2006.

2. Resolucion 0315 del 15 de junio de 2004 del Departamento Administrativo de
Planeacion Distrital, por medio de la cual la Jefe del Departamento Administrativo
de Planeacion Distrital resolvié no reponer la Resolucion 0220 del 22 de abril de
2004, agotandose asi la via gubernativa.

3. Resolucion 530 del 30 de septiembre de 2004 emanada de la Subdireccion
Econdmica de Competitividad e Innovacion del Departamento Administrativo de
Planeacion Distrital, por medio de la cual se actualizé el efecto plusvalia liquidado
para los predios ubicados en el Plan Parcial predio la Magdalena, a precios de
agosto de 2004. La Resolucion fijo el precio en $17.142 por metro cuadrado del
suelo, y resolvié que la tarifa a pagar, equivalente al 30% para el afio 2004, era de
$5143 por metro cuadrado.

SEGUNDO: Que como consecuencia de lo anterior, se restablezca el derecho de
mis poderdantes CONSTRUCTORA BOLIVAR S.A Y FIDUCIARIA DAVIVIENDA
S.A., declardndose que no estan obligadas a pagar la participacion en la plusvalia
sobre el predio LA MAGDALENA, ordenandose la devolucién de los dineros
pagados en exceso a titulo de participacion en la plusvalia sobre las licencias de
urbanismo o construccion expedidas desde enero 1° de 2004, junto con los
intereses a que haya lugar.”

Como normas violadas y concepto de la violacion dijo:

El régimen legal de la plusvalia (Ley 388 de 1997).

Aducen los actores que la participacion en la plusvalia es de rango constitucional,
y esta regulada en forma especifica en el capitulo IX de la Ley 388 de 1997



(articulos 73 a 87), el cual contempla los hechos generadores, la base gravable, la
tasa, la actualizacion de la deuda tributaria, la exigibilidad y cobro de la obligacion,
la liguidacion de la participacion en la plusvalia y las formas de participacion.

Sobre las acciones urbanisticas que constituyen el hecho generador de la
participacion en la plusvalia, sostuvo que son los planes de ordenamiento, su
revision, o los instrumentos que los desarrollan o complementan y, de manera
excepcional, la ejecucién de obras publicas previstas en dicho plan, siempre y
cuando ellas no sean financiadas por medio de la contribucion por valorizacion.

De ahi se colige que el Plan Parcial es una tipica accién urbanistica generadora
de plusvalia, conforme al numeral 1° del articulo 74 de la Ley 388 ib!, y su
efecto econdmico da lugar a la obligacion de participar, siempre que en la
localidad se encuentre vigente el régimen de plusvalia al momento de adoptarse
el plan.

Respecto a la exigibilidad y cobro de la obligacion, recalca que el articulo 83 de la
Ley 388 antes citada, sefiala que la solicitud de licencia es un presupuesto de
exigibilidad del pago de la obligacion, la que necesariamente debe preexistir, toda
vez que no se podria exigir el pago de algo que no se debe.

El regimen distrital de la plusvalia (Acuerdo 118 de 2003).

Sefald que en la actuacidon administrativa acusada se interpretd que en la
licencias de urbanismo o construccibn es en donde se concreta el hecho
generador, a pesar de que no existe norma en el Acuerdo Distrital 118 de 2003 en
dicho sentido. Por el contrario, se prevé que en el Plan de Ordenamiento
Territorial o en los instrumentos que lo desarrollen, se especifiquen y delimiten las
zonas o0 subzonas beneficiarias que seran tenidas en cuenta para determinar el
efecto plusvalia.

Ademas, se consagro en el Acuerdo en mencion que la declaracion y pago de la
participacion en plusvalia sera exigible en el momento de la expedicion de la
licencia de urbanismo o de construccion, asunto que atafie a la solucion de la
obligacion, y que se causa con posterioridad a su nacimiento, como lo consagro
el articulo 79 de la Ley 388 de 1997.

Las acciones urbanisticas que constituyen el hecho generador en la
plusvalia.

Afirmo disentir de la tesis central de la liquidacion del efecto plusvalia causado en
relacion con cada uno de los inmuebles localizados en las zonas o subzonas
objeto de dicha participacion, correspondientes a las UPZ Nos. 19, 29, 30, 39, 44,
88/97, 102,107 y al Plan Parcial de la Magdalena, segun la cual es la licencia de
urbanismo o construccion y no la accion urbanistica, la que constituye el hecho
generador de la plusvalia.

En dicho sentido, argumenté que no se puede predicar de las licencias de
urbanismo o de construccion la aptitud de innovar y de hacer parte del
ordenamiento juridico territorial, se limitan a constatarlo. Se trata de actos
reglados de caracter particular y meramente ejecutivos, que se producen a

La incorporacion de suelo rural a suelo de expansion urbana o la consideracion de parte del suelo rural
como suburbano”



iniciativa y por cuenta del propietario o poseedor, por lo que no puede ser el hecho
generador del tributo en comento.

No es casualidad que el articulo 8 de la Ley 388 de 1997 no incluya las licencias
de urbanismo o de construccién en el listado de acciones urbanisticas, pues no se
trata de una accion politico- administrativa encaminada a regular o modificar la
regulacion del ordenamiento territorial.

La liquidacion oficial y su retroactividad.

En el caso concreto, la accién urbanistica es el Plan Parcial adoptado por el
Decreto Distrital 298 de 2003, en cuyo articulo 25 se previé en forma anticipada
gué es una zona con efecto de plusvalia, por cuanto se cambid la clasificacion del
suelo, incorporandolo al suelo urbano; lo que se confirma al leer la Resoluciéon
DAPD 2220 de 2004, que hace alusion expresa a ese hecho generador de
plusvalia y determina su efecto econémico.

Por lo tanto se determiné el efecto plusvalia en funcion de una acciéon urbanistica
anterior a la expedicion del Acuerdo 118 de 2003. La retroactividad se torna mas
evidente cuando se observa que con base en esa accion urbanistica se expidieron
licencias de urbanismo y de construccion antes de dictarse el citado Acuerdo, lo
gue guebranta, en forma directa, el principio de irretroactividad de la ley tributaria,
elevado a rango constitucional por el articulo 363 de la Constitucion Politica.

Refuerza el argumento de la aplicacion retroactiva de la liquidacion el hecho de
gue mediante acto independiente se ordend una actualizacién con fundamento en
el articulo 79 de la ley 388 de 1997, cuyo indice de incremento del IPC, utilizado,
se retrotrae a la época de la accion urbanistica, es decir, el afio 2003.

Autonomia financiera del Estado.

La autorizacion dada por el articulo 73 de la Ley 388 ib a los Concejos
municipales y distritales para establecer, mediante Acuerdos de carécter general,
las normas para la aplicacion de la participacion en plusvalia en sus respectivos
territorios, es consecuencia de la autonomia financiera y administrativa de los
entes locales en la gestion de sus intereses, pero en modo alguno comporta
desapoderamiento del legislador en cuanto a la definicibn de los elementos
esenciales de la obligacion, siempre sujetos al principio de reserva de ley.

Diferencias especificas.

Los actores en relacion con la posicion que asumio la Administracion en los actos
acusados, manifestaron que difieren de aquella en los siguientes aspectos:

Hecho generador: El hecho generador de la obligacion es la accion urbanistica,
mientras para la Administracion es la expedicion de licencias.

Retroactividad: Se gravdé una plusvalia generada por una accidn urbanistica
anterior al nuevo régimen distrital. En cambio, para la Autoridad Distrital no hay
retroactividad de la liquidacion del efecto plusvalia porque el hecho generador no
se ha dado.

Tarifa: No hay tarifa aplicable a un hecho generador previo a la normatividad
distrital. La Administracion sostiene que la tarifa depende de la fecha futura en
gue se cause el hecho generador (licencias).



Liquidacion oficial: La liquidacién debe precisar el contenido de una obligacion
tributaria causada, por la constatacion de los respectivos factores (hecho
generador, base y tarifa) y la definicibn de una suma a pagar. Para la
Administracion se debe estimar el efecto plusvalia, toda vez que el hecho
generador no se ha dado todavia.

Exigibilidad: Se da con posterioridad al nacimiento de la obligacion, por lo que se
debe distinguir entre hecho generador y presupuesto de exigibilidad. Hay
diferencia con la posicion asumida por la demandada, segun la cual el nacimiento
y la exigibilidad se dan en una misma oportunidad (expedicion de la licencia).

Actualizacion por inflacién: Se debe actualizar la deuda tributaria desde la firmeza
de la liquidacion. Para la accionada se debe actualizar el efecto plusvalia desde
que ocurrié la acciéon urbanistica.

Sujeto pasivo: Es el propietario beneficiado de la accidén urbanistica, en tanto que
para la demandada es el propietario a quien se le expide la licencia urbanistica.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

La parte demandada se opuso a las pretensiones de los actores con los
siguientes argumentos:

1. Aspectos de forma de la demanda.

La parte demandante no indicé las normas que presuntamente resultaron
vulneradas con la expedicion de los actos acusados y, por ende, tampoco explico
el concepto de violacién, requisito contemplado en el numeral 4 del articulo 137
del Codigo Contencioso Administrativo, 1o que hace que se configure la excepcion
de inepta demanda.

Del mismo modo no se cumplié con el requisito estipulado en el numeral 6 del
articulo 137 ib, ya que si bien es cierto que la parte actora determind la cuantia en
ochocientos millones de pesos ($800.000.000), no especificd, en forma detallada,
la razén de su estimacion, omision que igualmente da lugar a la excepciéon antes
aducida.

Adicionalmente alegé que en los poderes otorgados al doctor Arturo Acosta
Villaveces no se designo a la autoridad a la que van dirigidos, incumpliendo los
presupuestos del articulo 65 del Cédigo de Procedimiento Civil.

2. Legalidad de las Resoluciones 220 del 22 de abril, 315 del 15 de junio y
530 del 30 de septiembre de 2004.

Las Resoluciones 220 del 22 de abril y 315 del 15 de junio de 2004, gozan de
plena legalidad al encontrarse amparadas por los articulos 82 de la C.P.y 74y 81
de la Ley 388 de 1997.

El paragrafo del articulo 5 del Acuerdo 118 de 2003 constituye la disposicion de
sustento para la liquidacion de la participaciéon en plusvalia en el caso del predio la
Magdalena, toda vez que establece que, en los casos en que se hayan
configurado acciones urbanisticas previstas en el Decreto 629 de 2000 o en los
instrumentos que lo desarrollan y que no se haya concretado el hecho generador,



habra lugar a la liquidacion y cobro de la participacion en plusvalia dentro de los
tres (3) meses siguientes a la vigencia del Acuerdo.

En el articulo 25 del Decreto 298 de 2003, por el cual se adopt6 el plan parcial
para el predio la Magdalena, como instrumento que desarrolla el Decreto 619 de
2000, se establecié que el predio constituia una zona con efecto plusvalia, acto
gue se encuentra vigente y no ha sido objeto de la demanda.

Teniendo en cuenta que las resoluciones mencionadas son un mero acto de
liquidacion que acatd las normas vigentes, se concluye que no se encuentran
viciadas de nulidad.

Por su parte, la Resolucién 530 del 30 de septiembre de 2004, encuentra su
fundamento juridico en el paragrafo 2 del articulo 79 de la Ley 388 de 1997.

Asimismo, el Decreto 1788 de 2004 en su articulo 2 establece que los valores
comerciales antes de la accion urbanistica, a que hacen referencia los articulos
74,75, 76y 77 de la Ley 388 de 1997, seran ajustados a valor presente aplicando
el indice de Precios al Consumidor, IPC, a la fecha de expedicién del Plan de
Ordenamiento Territorial, de su revision o de la adopcién de los instrumentos que
lo desarrollan y complementan.

3. Respecto a las diferencias especificas.

Al hecho generador: Afirmo que se deben diferenciar dos conceptos, el hecho
generador de la plusvalia o incremento en los precios derivados de la accion
urbanistica del Estado, y el hecho generador de la obligacién tributaria,
denominada participacion en plusvalia. Para ello se impone el estudio de los
articulos 73 a 77 de la Ley 388 de 1997.

El articulo 73 ib hace referencia a las acciones urbanisticas que regulan la
utilizacion del suelo, incrementando su aprovechamiento, pero este precepto no
se refiere a la generacion de la obligacion tributaria. Por esa razon dicha norma no
puede ser utilizada para argumentar que las acciones urbanisticas constituyen el
hecho generador de la obligacién tributaria de participacién en plusvalia.

Respecto al articulo 74 ib indico que el mismo permite analizar cada uno de los
elementos del hecho generador del tributo, que se constituye en un conjunto o
secuencia ordenada de requisitos, asi:

El primer elemento se refiere a la existencia de una decision administrativa, de
caracter general, que produce el efecto plusvalia o incremento en los precios del
suelo, que puede consistir en un acto simple o en un acto complejo.

El segundo elemento o requisito implica que dichas decisiones administrativas
configuren acciones urbanisticas. Acciones que se enumeran de manera no
taxativa en el articulo 8 de la Ley 388 de 1997.

El tercero de los requisitos, y que se omite en la demanda, es que las decisiones
administrativas que configuran acciones urbanisticas se deben concretar en una
autorizacion especifica, consagrada como esencial, como se desprende del texto
mismo del articulo 74 de la Ley 388 de 1997.



Y el dltimo requisito consiste en que las autorizaciones especificas para destinar
el inmueble a un uso mas rentable, o a incrementar el aprovechamiento del suelo,
deben realizarse de acuerdo con lo que se estatuya formalmente en el respectivo
Plan de Ordenamiento o en los instrumentos que lo desarrollen.

Entonces, para que pueda hablarse del nacimiento de la obligacion tributaria
correspondiente a la modalidad de participacién en plusvalia, se requiere que se
den todos los elementos sefialados. Por tanto, no es aceptable, como argumenta
la demandante, que el hecho generador de la obligacién tributaria sea
simplemente la accion urbanistica, ya que no tiene sustento juridico en las
disposiciones de la Ley 388 de 1997.

Recalcd que, ni el plan de Ordenamiento Territorial ni los instrumentos que lo
desarrollan, contienen autorizaciones especificas porque forman parte de un
conjunto de actos sucesivos, de los cuales se genera un efecto plusvalia
potencial, que podra hacerse efectivo cuando se concrete en cada predio una
autorizacion especifica, momento en el cual se consolida el efecto plusvalia y
nace la obligacion tributaria.

Se entiende otorgada dicha autorizacion especifica en el caso de las licencias de
construccion o urbanizacion, acto administrativo creador de una situacion juridica
particular y de un derecho subijetivo, y en los eventos de planes parciales cuando
se de aplicacion al numeral 6 del articulo 19 de la Ley 388 de 1997, que preveé “6.
La adopcion de los instrumentos de manejo de suelo, captacion de plusvalias,
reparto de cargas y beneficios, procedimientos de gestion, evaluacion financiera
de las obras de urbanizacion y su programa de ejecucion, junto con el programa
de financiamiento.” O cuando se expiden planes parciales para unidades de
actuacion urbanistica, entendida, de acuerdo con la Ley 388 de 1997 (art.39),
como “el &rea conformada por uno varios inmuebles, explicitamente delimitada en
las normas que desarrolla el plan de ordenamiento, que debe ser urbanizada o
construida como una unidad de planeamiento con el objeto de promover el uso
racional del suelo, garantizar el cumplimiento de las normas urbanisticas y facilitar
la dotacién con cargo a sus propietarios, de la infraestructura para el transporte,
los servicios publicos domiciliarios y los equipamientos colectivos mediante
reparto equitativo de las cargas y beneficios.”

Diferencias en cuanto a la retroactividad, exigibilidad y liquidacion: El principio
constitucional de la irretroactividad tributaria ha sido observado estrictamente por
la Administracion Distrital de Bogota. No se aplicaran el Acuerdo 118 de 2003y el
Decreto 084 de 2004 a todos aquellos incrementos de precios que se verificaron
en relacion con terrenos beneficiados por acciones urbanisticas expedidas con
anterioridad a la expedicion del Acuerdo general de plusvalias, y que obtuvieron
igualmente con anterioridad la respectiva licencia de construccion, pero se
aplicara a todos aquellos terrenos en relacion con los cuales se verifique el efecto
plusvalia, y que no hayan obtenido dicha licencia.

Entonces, la irretroactividad solo se puede predicar en relacibn con las
autorizaciones especificas, que es el hecho generador de la obligacion tributaria
de la participacion en plusvalia, y no con normas de ordenamiento o planeamiento
de caracter general.

En la demanda aparece una confusién en la interpretacion de las disposiciones de
la Ley 388 de 1997 sobre participacion en plusvalia, que tiende a hacer aparecer
como si esta ley hubiere adoptado como hecho generador del tributo los hechos
formativos del mayor valor de la propiedad, y como momento de exigibilidad de la
obligacion aquellos hechos realizados por el contribuyente, en los cuales se hace



efectivo el mayor valor del inmueble, pero a pesar de que el articulo 83 ib sefala
los momentos en que se hace exigible el tributo, se trata de verdaderas
condiciones necesarias para que la obligacion tributaria pase de un campo tedrico
a uno actual y concreto.

En el caso concreto del predio la Magdalena, tal y como consta en los hechos de
la demanda, el Decreto por el cual se adopto el Plan Parcial se expidio el 16 de
septiembre de 2003, y mediante la Resolucién No. 03-2-0266 de octubre 21 de
2003, de la Curaduria Urbana 2 de Bogot4, se aprobé el proyecto urbanistico de la
urbanizacién la Magdalena y se concedi6 licencia de urbanizacién para la primera
etapa y de construccion para el superlote 1 de la supermanzana 1 y para el
superlote 2 de la supermanzana 6 de la etapa 1. En relacidn con estas porciones
del predio se aplica el principio de irretroactividad en materia tributaria, toda vez
gue se concretd el hecho generador de la obligacién tributaria con anterioridad a
la expedicion del Acuerdo 118 de 2003, independientemente de que en la
Resolucién 220 de 2004 se haya incluido a todo el predio. En los demas casos,
los propietarios de los terrenos estaran obligados al pago de la participacion en
plusvalia, sea en el momento de la expedicién de la licencia de urbanizacién o
construccion o con posterioridad a ella en el caso de transferencia de dominio.

A la preocupacion de los actores en cuanto al plazo para liquidar el efecto
plusvalia previsto en el paragrafo del articulo 5 del Acuerdo 118 de 2003, al ser
menor al determinado en los articulos 80 y 81 de la Ley 388 de 1997, aclaro la
demandada que el Concejo Distrital fijo un plazo corto para que los particulares
tuvieran claridad sobre su situacion como contribuyentes, aunado a que dicho
término se consagroé en relacion con las decisiones administrativas contentivas de
acciones urbanisticas que se hubieren definido con anterioridad a la expedicion
del citado Acuerdo 118.

Diferencia en cuanto a la tarifa: La tarifa no se predica en relacién con la fecha en
que se cause el hecho generador, sino con la fecha en que se declare y pague la
participacion en plusvalia.

Actualizacién por inflacion: El articulo 2 del Decreto 1788 de 2004 se debe
interpretar en el sentido en que se deben actualizar valores, pues los calculos del
efecto general por zona geoecondmica, por disposicion legal, se realizan con
valores anteriores a la declaracion y pago de la plusvalia.

Referente al sujeto pasivo: Asiste cierta razon a los demandantes cuando sefialan
qgue el sujeto pasivo tendra que ser el beneficiado con la accidén urbanistica, en
tanto que también se beneficia con el incremento de los precios del suelo o efecto
plusvalia. Pero no es en estricto sentido el sujeto pasivo de la obligacién tributaria,
sino el agente econdmico que debe participar un porcentaje de los incrementos
de los precios a las entidades publicas.

En el momento en que se expide la accion urbanistica generadora de plusvalia,
esta circunstancia se sefiala en el respectivo acto administrativo, que debe
especificar y ademas delimitar las zonas o subzonas beneficiarias de una o varias
de las acciones urbanisticas, las cuales seran tenidas en cuenta, sea en conjunto
o cada una por separado, para determinar el efecto plusvalia. Desde este
momento el propietario y cualquier tercero que eventualmente compre tierra en
esas zonas tiene informacion de que estaba sujeto a la participacion en plusvalia.

4. El Decreto 298 de 2003, por el cual se adopta el plan parcial de la
Magdalena, no contiene autorizaciones especificas.



Con respecto a las normas urbanisticas que guardan una relacion directa con la
configuracion futura del hecho generador de la participacion en plusvalia, el
Decreto 298 de 2003, por medio del cual se adopté el Plan Parcial, contiene
normas de caracter general, la mayoria de ellas transcritas del Decreto 619 de
2000, por el cual se adopto el Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota.

De conformidad con la Ley 388 de 1997, la Administracién Distrital tendria la
posibilidad de autorizar especificamente usos y edificabilidades a través de un
plan parcial, pero en el caso concreto del Decreto 298 de 2003, por el cual se
adopta el plan parcial de la Magdalena, se opté por definir una norma de caracter
general.

5. Excepciones.

La demandada solicité declarar la excepciéon de ineptitud sustantiva de la
demanda, derivada de la falta de los requisitos contenidos en los numerales 4y 6
del articulo 137 del C.C.A, al no concretar las normas presuntamente infringidas
por los actos acusados, y al no determinar de manera razonada la cuantia, y por
carencia de los requisitos formales de los poderes otorgados al doctor Arturo
Acosta Villaveces, al no designar la autoridad al que van dirigidos.

Igualmente, solicité la declaracién de la excepcién que denominé “Falta de unidad
de los actos demandados” , toda vez que las argumentaciones juridicas
desarrolladas a lo largo del libelo de la demanda cuestionan las definiciones
conceptuales relacionadas con los hechos generadores, exigibilidad de su
participacion y las autorizaciones especificas, asuntos que no estan regulados por
los actos acusados, sino en los actos de caracter general que rigen la liquidacion
del efecto plusvalia, los cuales no son objeto de la presente demanda.

LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion “B”,
mediante providencia del 8 de noviembre de 2007, acogié las suplicas de la
demanda.

A la excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda por falta de los requisitos
contenidos en los numerales 4y 6 del articulo 137 del C.C.A, el a quo no le dio
prosperidad, toda vez que de la misma se pueden extraer, por cita expresa, las
normas que se consideran violadas, como también la argumentacion suficiente
para establecer el motivo de inconformidad de la parte accionante, y en relacion a
la cuantia, de acuerdo a la informacion dada en la demanda y los anexos, se
puede determinar en $1.030.419.493.00, de manera que el quantum apreciable
supera el monto de los procesos que deben ser decididos en primera instancia.

Sobre esta misma excepcion, por carencia de los requisitos formales de los
poderes otorgados al doctor Arturo Acosta Villaveces, sostuvo que a pesar de que
revisado el contenido de los poderes se encuentra que en ellos no se determino
el juez al que se dirigen, en la demanda si se precisa que la actuacion judicial esta
dirigida a la Seccién Cuarta del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, y con
ello se subsana la omision de los poderes.

Frente a la falta de unidad de los actos demandados, afirmd que es un
argumento de defensa encaminado a sustentar la legalidad de los actos
acusados.



Sobre el fondo del asunto argumenté que aun cuando la Ley 388 de 1997
establecié la participacion en plusvalia, dicha norma advirti6 que los concejos
distritales establecerian, mediante acuerdos de caracter general, las normas para
la aplicacién de la participacion de la plusvalia en sus respectivos territorios, lo
gue acontecio para el Distrito Capital solo hasta el 30 de diciembre de 2003, fecha
en la que se expidid el Acuerdo 118, por lo que a partir de dicha fecha podia
comenzar a aplicarse el gravamen para el Distrito.

El hecho generador de la participacion de la plusvalia, en el asunto en examen,
fue la expedicion del Decreto 298 del 16 de septiembre de 2003, mediante el cual
se adoptd el plan parcial la Magdalena, que dio origen al gravamen de la
plusvalia, toda vez que por medio de éste se cambid la clasificacion del suelo,
incorporandolo al suelo urbano.

Por ello resulta incorrecta la actuacion de la Administracion, al pretender equiparar
el hecho generador con la exigibilidad, y concluir que no se aplic6 de manera
retroactiva la norma, ya que para la fecha de expedicion de la Resolucién 220 del
22 de abril de 2004, aun no se habia proferido la licencia de urbanismo vy, por lo
tanto, no se habia concretado el hecho generador, pues las normas distinguen el
hecho generador en los articulos 3 del Acuerdo 118 de 2003 y 74 de la Ley 388
de 1997, y su exigibilidad en los articulos 4 del Acuerdo 118 y 83 de la Ley 388 ib.

EL RECURSO DE APELACION

La demandada impugnd la sentencia de primera instancia, con fundamento en lo
siguiente:

1. La Resolucion 220 del 22 de abril de 2004 no es violatoria del principio de
irretroactividad de la ley tributaria.

El a quo no analiz6 que la parte demandante encausd sus argumentos hacia
preceptos contenidos en disposiciones superiores, cuestionando definiciones
conceptuales (hecho generador, exigibilidad y autorizacién especifica), pero no
ataco directamente los actos acusados.

El Tribunal tomé como hecho generador la expedicion del Decreto Distrital 298 de
2003; sin embargo, la accién urbanistica es tan solo uno de los elementos
exigidos por la ley para que se concrete el hecho generador de la obligacién
tributaria denominada participacion en plusvalia, pero ella en si misma no es
suficiente para que dicho hecho generador se concrete. El hecho imponible o
generador es la autorizacion especifica a destinar el inmueble a un uso mas
rentable o a incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor
area edificada, tal como lo establece el articulo 74 de la Ley 388 de 1997.

2. La autorizacion especifica como hecho generador de la obligacion
tributaria.

Si bien el Plan de Ordenamiento Territorial tiene la capacidad de generar un
efecto plusvalia, no cumple la condicibn de autorizacion especifica, para
considerar que su sola expedicion implica que se consolida dicho efecto. El
contenido del acto administrativo que da origen a la obligacion tributaria
denominada participaciéon en plusvalia, debe ser autorizar, permitir, dar una
facultad a alguien, de manera especifica, concreta y determinada.



3. Concrecion de la autorizacion especifica.

En el Derecho Urbanistico Colombiano es a través de las licencias de urbanismo o
construccion que se configura una autorizacion especifica para destinar el
inmueble a un uso mas rentable, o bien incrementar el aprovechamiento del suelo
permitiendo una mayor &rea edificada.

También se pueden concretar autorizaciones especificas en los eventos de planes
parciales cuando se de aplicacion al numeral 6 del articulo 19 de la Ley 388 de
1997, que establece la adopcién de los instrumentos de manejo del suelo,
captacion de plusvalias, reparto de cargas y beneficios, procedimientos de
gestion, evaluacion financiera de las obras de urbanizacion y su programa de
ejecucion, junto con el programa de financiamiento, o cuando se expiden planes
parciales para unidades de actuacion urbanistica.

4. Instrumentos que desarrollan el POT.

Los instrumentos que desarrollan el POT son decisiones que contindan la labor
iniciada por aquél y, en cuanto definen de manera general cambios futuros en la
normativa urbanistica, producen efecto plusvalia para ciertas zonas o areas de la
ciudad, igualmente de manera general, por efecto del comportamiento del
mercado inmobiliario, pero solo en tanto se produzca una autorizacion especifica,
se concretar4 para el particular propietario de un terreno determinado ese
incremento en los precios del suelo.
5. Retroactividad, exigibilidad y liquidacion.

Afirm6 que el hecho generador de la obligacion tributaria, participacion en
plusvalia, es la autorizacidén especifica a destinar un inmueble particular a un uso
mas rentable. En el asunto en debate la accién urbanistica era anterior a la
expedicion del acuerdo de plusvalia, mas no las autorizaciones especificas que se
deben concretar con base en lo estatuido en el plan parcial o en el instrumento
gue desarrolla el POT.

6. El Decreto 298 de 2003, por el cual se adopté el plan parcial la Magdalena,
no contiene autorizaciones especificas.

El Decreto 298 de 2003, salvo algunas excepciones, se limito a transcribir normas
generales, la mayoria de ellas del Decreto 619 de 2000, por el cual se adopto el
POT de Bogota. Si bien la Administracion Distrital de acuerdo con la Ley 388 de
1997 tenia la posibilidad autorizar usos y edificabilidades a través de un plan
parcial, en las disposiciones del decreto en mencién, no aparece la definicion de
autorizaciones especificas.

Para rematar la impugnacién solicitd que se revoque la decision contenida en la
sentencia del 8 de noviembre de 2007, y en el evento de no prosperar su peticion
principal, solicité declarar que la nulidad de la Resolucién 0220 de 2004, es solo
respecto a la liquidacion del efecto plusvalia para el predio la Magdalena.

ALEGATOS DE CONCLUSION

La parte demandada en esta etapa procesal reiteré los argumentos expuestos en
la contestacion de la demanda y en el recurso de apelacion.

La demandante ratific los argumentos presentados en la demanda.



El Ministerio Publico no rindié concepto.
CONSIDERACIONES DE LA SALA

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada contra la
sentencia del 8 de noviembre de 2007, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccién Cuarta, Subsecciéon “B”, que acogio las pretensiones de
la demanda.

De acuerdo con lo expuesto en el recurso de apelacion antes citado, en primer
lugar debe precisar la Sala si el a quo tal como lo afirmé el apelante, analizé que
la parte actora encausé sus argumentos hacia preceptos contenidos en
disposiciones superiores, cuestionando definiciones conceptuales (hecho
generador, exigibilidad y autorizacion especifica), pero no atac6 directamente los
actos acusados.

Esta afirmacion se desestimara, por cuanto si se examina la demanda en
cuestion, se verifica que los accionantes solicitaron la nulidad especifica de unos
actos administrativos, y la mencion que se hace respecto a las disposiciones
consagradas en normas de orden superior, guarda correspondencia con la libertad
que le asiste al actor de identificar las normas violadas y desarrollar el concepto
de violacibn en los términos del articulo 137 del Codigo Contencioso
Administrativo; razon por la cual el a quo por dichos motivos no debia desestimar
la demanda presentada.

Como fundamento de los otros cargos de apelacion, el demandado adujo que el
hecho generador de la participacion en plusvalia es la autorizacion especifica a
destinar el inmueble a un uso mas rentable o a incrementar el aprovechamiento
del suelo permitiendo una mayor area edificada, como lo consagra el articulo 74
de la Ley 388 de 1997. Sostuvo, también, que se concretan las autorizaciones
especificas a través de las licencias de urbanismo o construccion, en los eventos
de planes parciales, cuando se de aplicaciéon al numeral 6 del articulo 19 de la Ley
388 de 1997 o cuando se expiden planes parciales para unidades de actuacion
urbanistica.

Recalco que en el asunto que se ventila la accion urbanistica era anterior a la
expedicion del acuerdo de plusvalia, mas no las autorizaciones especificas que se
deben concretar con base en lo establecido en el plan parcial, razon por la cual el
Decreto 298 de 2003 que adoptd el plan parcial la Magdalena, no contiene una
autorizacion especifica.

Con los argumentos presentados se cuestion6 el fallo de primera instancia, en
cuanto este determind que la Administraciéon liquidé el efecto plusvalia con base
en un hecho (plan parcial) acaecido con anterioridad a la expedicion del Acuerdo
118 de 2003, que reglamento el tributo para el Distrito Capital, contrariado asi el
principio de irretroactividad tributaria.

La Sala debe establecer si el Decreto 298 del 16 de septiembre de 2003, por el
cual se adopt6 el Plan Parcial denominado La Magdalena, ubicado en la localidad
de Kennedy, constituy6 el hecho generador de la participacién en plusvalia, como
lo determindé el Tribunal.

El articulo 82 de la Constitucion Politica establecié la participacion de las
entidades publicas en la plusvalia que genere su accion urbanistica.

En desarrollo del mandato constitucional, en el afio de 1997 la Ley 388 en su
Capitulo 1X regulé la participacion de las entidades estatales en el efecto
plusvalia. Asi, en su articulo 73 dice: " De conformidad con lo dispuesto por el



articulo 82 de la Constitucion Politica, las acciones urbanisticas que regulan la
utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano incrementando su
aprovechamiento, generan beneficios que dan derecho a las entidades publicas a
participar en las plusvalias resultantes de dichas acciones. Esta participacion se
destinarda a la defensa y fomento del interés comun a través de acciones y
operaciones encaminadas a distribuir y sufragar equitativamente los costos del
desarrollo urbano, asi como al mejoramiento del espacio publico y, en general, de
la calidad urbanistica del territorio municipal o distrital".

Entonces, segun el articulo 82 de la Constitucién Politica y la Ley 388 de 1997, la
plusvalia es un tributo que grava el mayor valor que adquieren los predios como
consecuencia de la accidén urbanistica desarrollada por las entidades publicas en
la utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano. Por su parte la doctrina ha
definido la participacién en la plusvalia como “un verdadero tributo inmobiliario que
grava el incremento de valor de los inmuebles que resulta de las actuaciones
urbanisticas que determina la Iey”2 y en esos términos la considera como una
clase de contribucion, pero diferente a las tradicionales contribuciones de
valorizacion. °

Asi mismo, conforme al articulo 338 de la Constitucion Politica la ley, las
ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos,
los hechos y las bases gravables, y las tarifas de los tributos.

Respecto al hecho generador de la obligacion tributaria la Corte Constitucional
sefald que: “Es el elemento que en general mejor define el perfil especifico de un
tributo, puesto que, como lo sefiala la doctrina, y lo ha precisado esta Corporacion
(Sentencia C-583/96), este concepto hace referencia a la situacion de hecho, que
es indicadora de una capacidad contributiva, y que la ley establece de manera
abstracta como situacion susceptible de generar la obligacién tributaria, de suerte
gue si se realiza concretamente ese presupuesto factico, entonces nace al mundo
juridico la correspondiente obligacion fiscal.”™
Dentro de este marco normativo y doctrinario, el articulo 74 de la Ley 388 de
1997, seiald los hechos generadores de la participacion en plusvalia:
“Articulo 74°.- Hechos generadores. Constituyen hechos generadores de la
participacion en la plusvalia de que trata el articulo anterior, las decisiones
administrativas que configuran acciones urbanisticas segun lo establecido en el
articulo 8 de esta Ley, y que autorizan especificamente ya sea a destinar el
inmueble a un uso mas rentable, o bien a incrementar el aprovechamiento del
suelo permitiendo una mayor area edificada, de acuerdo con lo que se estatuya
formalmente en el respectivo Plan de Ordenamiento o en los instrumentos que lo
desarrollen. Son hechos generadores los siguientes:

1. La incorporacion de suelo rural a suelo de expansion urbana o la

consideracion de parte del suelo rural como suburbano.

2. El establecimiento o modificacion del régimen o la zonificaciéon de usos

del suelo.

3. La autorizacién de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacion,

bien sea elevando el indice de ocupacion o el indice de construccion, o

ambos a la vez.
En el mismo plan de ordenamiento territorial o en los instrumentos que lo
desarrollen, se especificaran y delimitaran las zonas o subzonas beneficiarias de
una o varias de las acciones urbanisticas contempladas en este articulo, las

2 CAMACHO MONTOYA Alvaro. LA PLUSVALIA: UN NUEVO TRIBUTO INMOBILIARIO. Editorial Temis S.A.
Bogota D.C. 2003. Pagina 11.

3 Ver autos de 18 de marzo de 2010, Rad. 17951 C.P. Dr. William Giraldo Giraldo y del 25 de noviembre de
2010, Rad. 18476, C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia.

* Corte Constitucional, Sentencia C-987 de 1999 MP. Alejandro Martinez Caballero.



cuales seran tenidas en cuenta, sea en conjunto o cada una por separado, para
determinar el efecto de la plusvalia o los derechos adicionales de construccion y
desarrollo, cuando fuere del caso.”

Al tenor del articulo 8 de la Ley 388 ib, al que remite el articulo 74, la funcién
publica de ordenamiento territorial local se ejerce mediante la accidon urbanistica
referida a las decisiones administrativas y a las actuaciones urbanisticas que le
son propias, relacionadas con el ordenamiento del territorio y la intervencién en
los usos del suelo. Indica esa normativa que dichas acciones urbanisticas deberan
estar contenidas o autorizadas en los planes de ordenamiento territorial o en los
instrumentos que lo desarrollen o complementen.

El Decreto 1599 del 6 de agosto de 1998°, vigente para la época de la actuaciéon
cuestionada, reglamenté las normas referentes a la participacion en plusvalia de
que trata la Ley 388 de 1997. Dispuso en el articulo 2:

“Articulo 2°.- Son hechos generadores de la participacion en la plusvalia:

1. La incorporacion de suelo rural a suelo de expansion urbana o la
consideracion de parte de suelo rural como suburbano.

2. El establecimiento o modificacion del régimen o la zonificacion de usos del
suelo.

3. La autorizacion de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacion, bien
sea elevando el indice de ocupacion o el indice de construcciéon o ambos a
la vez.

4. Conforme al articulo 87 de la Ley 388 de 1997, la ejecucion de obras
publicas prevista en el plan de ordenamiento territorial o en los
instrumentos que lo desarrollen, que generen mayor valor en predios en
razon de las mismas y no se hayan utilizado para su financiacion la
contribucion de valorizacion.”

Ahora bien, con la finalidad de lograr la aplicacion en todos los municipios y
distritos del territorio nacional, la misma Ley 388 ib sefial6 que "Los Concejos
Municipales y Distritales estableceran mediante acuerdos de caracter general, las
normas para la aplicacion de la participacion en la plusvalia en sus respectivos
territorios".

Por esto, el Concejo de Bogot4, en el Acuerdo 118 del 30 de diciembre de 2003,
establecio las reglas para la aplicacion de la participacion en plusvalia en el
Distrito Capital.

Dicho Acuerdo Distrital hizo referencia a los hechos generadores de la
participacion en plusvalia, en el articulo 3°, asf:

° Derogado por el art. 7, Decreto Nacional 1788 de 2004.

6 Modificado por el art. 13, Acuerdo Distrital 352 de 2008. "Articulo 3. Hechos generadores.

Constituyen hechos generadores de la participacion en la plusvalia derivada de la accidn
urbanistica de Bogota, Distrito Capital, las autorizaciones especificas ya sea a destinar el inmueble
a un uso mas rentable, o bien, a incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor
area edificada, de acuerdo con lo que se estatuya formalmente en el Plan de Ordenamiento
Territorial o en los instrumentos que lo desarrollen, en los siguientes casos:

1. La incorporacién de suelo rural a suelo de expansion urbana.2. El establecimiento o modificacion
del régimen o la zonificacién de usos del suelo.3. La autorizacion de un mayor aprovechamiento del
suelo en edificacion, bien sea elevando el indice de ocupacion o el indice de construccion, 0 ambos
a la vez.4. Cuando se ejecuten obras publicas consideradas de "macroproyectos de infraestructura”
previstas en el Plan de Ordenamiento Territorial y/o en los instrumentos que lo desarrollen, y no se
haya utilizado para su financiacién la contribucién de valorizacion.

Paragrafo 1°. En el Plan de Ordenamiento Territorial o en los instrumentos que lo desarrollen se
especificaran y delimitardn las zonas o subzonas beneficiarias de una o varias de las acciones
urbanisticas contempladas en este articulo, las cuales seran tenidas en cuenta, sea en conjunto o



Articulo 3. Hechos generadores. Constituyen hechos generadores de la
participacion en la plusvalia derivada de la accién urbanistica de Bogota Distrito
Capital, las autorizaciones especificas, ya sea a destinar el inmueble a un uso
mas rentable, o bien a incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una
mayor area edificada, de acuerdo con lo que se estatuya formalmente en el Plan
de Ordenamiento Territorial 0 en los instrumentos que lo desarrollen, en los
siguientes casos:

1. El establecimiento o modificacion del régimen o la zonificacion de usos del
suelo.

2. La autorizacion de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacion, bien sea
elevando el indice de ocupacion o el indice de construccion, o ambos a la vez.
Paragrafo Primero. En el plan de ordenamiento territorial o en los instrumentos
que lo desarrollen se especificaran y delimitardn las zonas o subzonas
beneficiarias de una o varias de las acciones urbanisticas contempladas en este
articulo, las cuales seran tenidas en cuenta, sea en conjunto o cada una por
separado, para determinar el efecto de la plusvalia o los derechos adicionales de
construccion y desarrollo, cuando fuere del caso.

De acuerdo al marco legal expuesto, debe precisarse si el hecho generador de la
participacion en plusvalia se configuré6 con la expedicion del Decreto 298 de
2003, por lo que se hara referencia a las pruebas que obran en el expediente.

El Decreto 298 del 16 de septiembre de 2003, por el cual se adopta el Plan
Parcial denominado La Magdalena, ubicado en la localidad de Kennedy, sefial6
en el articulo 25 “PARTICIPACION DEL DISTRITO EN PLUSVALIAS: De
conformidad con lo dispuesto en los articulos 468 a 470 del Plan de Ordenamiento
Territorial, y el capitulo IX de la Ley 388 de 1997, el presente plan parcial
constituye una zona con efecto plusvalia, por cuanto se cambia la clasificacion del
suelo, incorporandolo a suelo urbano.” (fls.52 a 73 Cdno ppal).

Con oficio del 14 de diciembre de 2005’ el Director del Departamento
Administrativo de Catastro Distrital, dio respuesta a una solicitud relacionada con
la prueba documental esgrimida por la actora. En lo pertinente dijo:

“1. ¢ Cuando y quién solicitdé a esa entidad la estimacion del mayor valor por metro
cuadrado en relacion con el predio la Magdalena?

Respuesta

Mediante oficio 2-2003 -25571 de fecha 3 de diciembre de 2003, el Departamento
Administrativo de Planeacién (DAPD) nos solicitd la determinacion del calculo del
efecto plusvalia para el predio denominado La Magdalena.

2. ¢ Qué instrucciones recibieron sobre cémo determinar el efecto plusvalia?
Respuesta

Dicho oficio cit6 como marco legal y normativo para la determinacion del mayor
valor lo estipulado en el capitulo IX articulos 74 y 75 de la Ley 388 de 1997 y los
articulos 467 a 469 del Decreto Distrital 619 de 2000.

Debido a que con anterioridad a la adopcién del Plan Parcial el predio estaba
clasificado como suelo de expansion, se indicO que para la determinacion del
avaluo se tuviera en cuenta el articulo 185 del Acuerdo 6 de 1990 y el paragrafo 1
del articulo 89 del Decreto 619 de 2000, “hasta tanto se incorpore el suelo de
expansion al perimetro urbano mediante planes parciales, este suelo tendra usos
agropecuarios y forestales.”

De acuerdo con lo expuesto encuentra la Sala que el Decreto 298 del 16 de
septiembre de 2003, configura el hecho generador de la participacion en plusvalia,

cada una por separado, para determinar el efecto de la plusvalia o los derechos adicionales de
construccion y desarrollo, cuando fuere del caso."

" Folio 454 cuaderno principal.



toda vez que constituye una decisidbn administrativa que establece una accién
urbanistica de las que trata el articulo 74 de la Ley 388 de 1997, “un cambio en
los usos del suelo y un mayor aprovechamiento del mismo”®. Ademas esa accion
urbanistica esta contenida en un instrumento que desarrolla el plan de
ordenamiento territorial, como es el plan parcialg, en el que, de manera expresa,
se consagré que constituia una zona con efecto plusvalia, por cuanto se cambio la
clasificacion del suelo, incorporandolo a suelo urbano.

Con fundamento en lo expuesto se desvirtia la afirmacién del demandado, segun
la cual si bien la Administracion Distrital de acuerdo con la Ley 388 de 1997 tenia
la posibilidad autorizar usos y edificabilidades a través de un plan parcial, en las
disposiciones del decreto en mencion no aparece la definicion de autorizaciones
especificas, mientras que, se reitera, el plan parcial si es demostrativo de la
decision administrativa contentiva de la accidén urbanistica.

Y no puede tenerse, como se reclama por la demandada, que el hecho generador
de la participacion en plusvalia sea la autorizacién especifica, que en este caso
consistiria, a su juicio, en la licencia de urbanismo o construccion, toda vez que el
legislador de manera taxativa definié el hecho generador de la participacion de la
plusvalia en el articulo 74 de la Ley 388 de 1997, y se demostré que en el sub
judice el plan parcial cumplia con los presupuestos consagrados en la precitada
norma, aunado a que la ley en mencidn hace referencia a la solicitud de licencia
de urbanizacién o construccion en el articulo 83 pero para la exigibilidad y cobro
de la participacion en plusvalia, lo que presupone la existencia de cualquiera de
los hechos generadores de que trata el articulo 74 ib.

Se reafirma lo expuesto acudiendo a lo consagrado en el articulo 80 de la Ley 388
de 1997, sobre el procedimiento del célculo del efecto plusvalia, pues segun este
“... dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes a la adopcion del Plan de
Ordenamiento Territorial, de su revision, o de los instrumentos que lo
desarrollan o complementan, en el cual se concretan las acciones
urbanisticas que constituyen los hechos generadores de la participacion en
la plusvalia, el alcalde solicitar4 se proceda a estimar el mayor valor por
metro cuadrado en cada una de las zonas o0 subzonas consideradas.” y, como
quedo establecido, el 3 de diciembre de 2003 la Administracion solicitd mediante
memorando la determinacién del célculo para el efecto plusvalia, de lo que se
concluye gque a esa fecha el hecho generador ya se habia configurado.

Fijado el hecho generador en el asunto en andlisis (expedicion del Decreto 298
de 2003), debe precisarse si existid vulneracion al principio de irretroactividad
tributaria al liquidarse el efecto plusvalia con la Resolucion 220 de 2004 , teniendo
en cuenta que el Concejo de Bogota, en ejercicio de sus facultades
constitucionales y legales, en especial las que le confieren los articulos 82 de la
Constitucion Politica, 73 y siguientes de la Ley 388 de 1997, 101 de la Ley 812 de
2003, el Decreto Nacional 1599 de 1998, el articulo 12 numerales 1 y 3 del
Decreto 1421 de 1993, establecio las normas para la aplicacion de la participacion
en plusvalia con el Acuerdo 118 del 30 de diciembre de 2003, publicado en el
Registro Distrital 3017 de diciembre 30 de 2003.

® Asi se advierte en la Resolucion 220 de 22 de abril de 2004, por medio de la cual se liquida el
efecto plusvalia, cuando se refiere al Decreto 298 de 2003 (f1.81).

9 Planes parciales. Los planes parciales son los instrumentos mediante los cuales se desarrollan y

complementan las disposiciones de los planes de ordenamiento, para areas determinadas del suelo
urbano y para las areas incluidas en el suelo de expansion urbana, ademas de las que deban
desarrollarse mediante unidades de actuacion urbanistica, macroproyectos u otras operaciones
urbanas especiales, de acuerdo con las autorizaciones emanadas de las normas urbanisticas
generales, en los términos previstos en la presente Ley.



La Constitucién Politica en su articulo 363 asi consagra el principio general de la
irretroactividad tributaria “El sistema tributario se funda en los principios de
equidad, eficiencia y progresividad. Las leyes tributarias no se aplicaran con
retroactividad.”
Sobre este principio la Corte Constitucional se pronuncio en la sentencia C-430
de 2009:
“La irretroactividad de las normas juridicas tributarias se respalda
tradicionalmente en el concepto de seguridad juridica, de manera que la
norma impositiva tenga un caracter previo a la produccion de los hechos que
regula, con el fin de que su alcance pueda ser conocido por los destinatarios
de la norma y por los eventuales realizadores de los hechos generadores del
gravamen, evitando de esta manera que los sujetos pasivos de la obligacion
tributaria y, aun los beneficiarios del gravamen, puedan ser tomados por
sorpresa, lo que a su turno garantiza la realizacion del principio de legalidad, a
partir del cual se amparan los hechos causados y consolidados bajo el
imperio de una norma juridica. Al respecto, se tiene que en sentencia C-185
de 1997 se establecié que la garantia de irretroactividad de la ley tributaria se
plasmé en beneficio del contribuyente, con el fin de evitar que un Estado
fiscalista abusara del derecho de imponer tributos.”
Especificamente sobre el principio de irretroactividad y el hecho generador, esa
Corporacion sefial6 que: “En virtud del principio de certeza, la norma que
establece el impuesto debe fijar el sujeto activo, el sujeto pasivo, el hecho
generador, la base gravable y la tarifa. Y en razon del principio de
irretroactividad, la ley que impone un impuesto no puede aplicarse a hechos
generadores ocurridos antes de su vigencia.”10
Es decir, que en virtud del principio de irretroactividad, para la liquidacion del
efecto plusvalia en el Distrito Capital, el hecho generador debe darse después de
la entrada en vigencia del Acuerdo 118 de 2003, por cuanto la Ley 388 de 1997,
como se mencioné anteriormente, indic6 que "Los Concejos Municipales y
Distritales estableceran mediante acuerdos de caracter general, las normas para
la aplicacion de la participacion en la plusvalia en sus respectivos territorios".

Como quiera que el hecho generador de la participacion en plusvalia, en el asunto
en examen, acaecio con la decision administrativa contenida en el Decreto 298
del 16 de septiembre de 2003, y que a esa fecha no se habia expedido el
Acuerdo para la aplicacion de dicho tributo en el Distrito Capital, la Administracion
no podia entrar a liquidar el efecto plusvalia aplicando disposiciones contenidas
en el Acuerdo 118 de 2003, como lo determiné el a quo.

En cuanto a la peticion subsidiaria formulada por el apelante, referida a declarar
que la nulidad de la Resolucién 0220 de 2004, cobije sélo la liquidacion del efecto
plusvalia para el predio la Magdalena, se accedera, toda vez que dicho acto
administrativo incluyd tanto la liquidacion del efecto plusvalia respecto al Plan
Parcial la Magdalena, como a las UPZ Nos. 19, 29,30,39,44,88/97,102 y 107.

Frente al restablecimiento del derecho ordenado por el Tribunal, se modificarg,
por tratarse de una accion de nulidad y restablecimiento del derecho, en cuyo
caso el mismo debe circunscribirse a determinar que no le asiste obligacion al
demandado de pagar suma de dinero alguna por la participacion de plusvalia
respecto al predio la Magdalena, sin perjuicio del derecho que le asiste al actor de
solicitar la devolucidon de las sumas pagadas con ocasion de dicho gravamen, en
caso de que lo hubiera hecho, lo que no fue materia de la litis.

1% Sentencia C-643 de 2002



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

FALLA
MODIFICASE el articulo primero de la Sentencia apelada, el cual quedara asi:

“PRIMERO. Declarase la nulidad parcial de la Resolucion No. 0220 del 22 de abril
de 2004 expedida por el Departamento Administrativo de Planeacion Distrital, y la
nulidad de la Resolucion No. 0315 de 15 de junio de 2004 proferida por el
Departamento Administrativo de Planeacion Distrital y la Resolucion No. 530 del
30 de septiembre de 2004, emanada de la Subdireccibn Econdmica de
Competitividad e Innovacion del Departamento Administrativo de Planeacion
Distrital.

En consecuencia y como restablecimiento del derecho declarase que las
sociedades CONSTRUCTORA BOLIVAR S.A. Y FIDUCIARIA DAVIVIENDA S.A.
no estan obligadas a pagar el efecto plusvalia sobre el predio La Magdalena
determinado en las anteriores resoluciones.”

La anterior providencia se estudié y aprobo en la sesion de la fecha.

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA

Presidente
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