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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

Consejera Ponente: MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA

Bogota, D. C., diez (10) de septiembre de dos mil catorce (2014)

Radicacion: 250002327000200800049 02 [19402]

Demandante: SOCIEDAD CONSTRUCTORA BOGOTA S.A. (NIT.
860028540-8).

Demandada: DISTRITO CAPITAL

Asunto: Participacion en plusvalia

FALLO

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por las partes contra la sentencia del 2 de febrero de
2012 del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, que accedié parcialmente a las stplicas de la

demanda.
En la parte resolutiva del fallo apelado se dispuso:

“1. DECLARANSE no probadas las excepciones de caducidad de la
accion, Indebida estimacion de la cuantia, ineptitud de la demanda y
genérica, formuladas por el apoderado judicial de la parte demandada.

2. ANULANSE las Resoluciones Nos. 0376 de 18 de mayo de 2007; 0585 de 24
de julio de 2007 y 0842 de 24 de octubre de 2007, proferidas por el Secretario de
Planeacion Socioeconémica y el Secretario Distrital de Planeacion, por las
cuales se expide el precélculo del efecto plusvalia para el predio con tratamiento
de desarrollo localizado en la Carrera 132 No. 143-11, denominado Campito
Reservado, identificado con Matricula Inmobiliaria No. 50N-20280643 y CHIP
No. AAA0153BMZM.
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2.- DECLARASE que la SOCIEDAD CONSTRUCTORA BOGOTA S.A., NIT.
860.028.540-8, no estd obligada a pagar suma alguna por concepto del
precalculo del impuesto al efecto de la plusvalia, determinado en los actos
administrativos aqui demandados.

3. No se condena en agencias en derecho y costas judiciales, de acuerdo a lo
expuesto en la parte motiva de esta providencia™.

ANTECEDENTES

El 1° de febrero 2007, la Sociedad Constructora Bogotd S.A. solicitd licencia de Urbanismo ante la
Curaduria Urbana 2 de Bogota, para el predio ubicado en la Carrera 132 No. 143-11, denominado
Campito Reservado de la Localidad de Suba. En el tramite de la solicitud, el Curador pidio a la Secretaria

Distrital de Planeacién que fijara el precalculo del efecto plusvalia para el predio objeto de la peticién.

Por Resolucion 0376 de 18 de mayo de 2007, la Secretaria Distrital de Planeacién declaré el precalculo
del efecto plusvalia por metro cuadrado de terreno para el predio “Campito Reservado” en NOVENTA Y
SEIS MIL TRESCIENTOS TREINTA Y CINCO PESOS ($96.335,00), aplicable sobre el area del lote?.

El 1° de junio de 2007, la sociedad interpuso recurso de reposicion y en subsidio de apelacién en contra

de la citada resolucion.

Por Resoluciones 585 de 24 de julio de 2007° y 842 de 24 de octubre de 20074, que respectivamente,
resolvieron la reposicion y la apelacion, la Secretaria Distrital de Planeacion confirmé el precalculo del

efecto plusvalia.
DEMANDA

SOCIEDAD CONSTRUCTORA BOGOTA S.A,, en ejercicio de la accion consagrada en el articulo 85

del Codigo Contencioso Administrativo, formul6 las siguientes pretensiones:

1 Folios 187 a217c.p. 1
2Folios38a39c.p. 1

3 Folios40ab56c.p. 1

4 Folios 57 a67 c.p. 1
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“3.1. PRETENSION PRIMERA PRINCIPAL: Que se declare la nulidad de la
totalidad de la Resolucion No. 0376 del 18 de Mayo de 2007, notificada
personalmente el dia 25 de Mayo de 2007, por medio de la cual la Subsecretaria
de Planeacion Socioeconomica de la Secretaria Distrital de Planeacion decidio
“Declarar como precdlculo del efecto plusvalia por metro cuadrado de terreno
para el predio con tratamiento de desarrollo localizado en la Carrera 132 No.
143-11 denominado CAMPITO RESERVADO, identificado con CHIP No.
AAA0153BMZM, en NOVENTA Y SEIS MIL TRESCIENTOS TREINTA Y CINCO
($96.335.00) en pesos de Abril de 2007, aplicable sobre el drea del lote ™.

3.2. PRETENSION SEGUNDA PRINCIPAL: Que se declare la nulidad de la
totalidad de la Resolucion No. 0585 del 24 de Julio de 2007, por medio de la cual
la Subsecretaria de Planeacion Socieconémica de la Secretaria Distrital de
Planeacion decidié el recurso de reposicion interpuesto en contra de la
Resolucion 0376 del 18 de Mayo de 2007, resolviendo reiterar lo expuesto en
dicho acto.

3.3. PRETENSION TERCERA PRINCIPAL: Que se declare la nulidad de la
totalidad de la Resolucién No. 0842 del 24 de Octubre de 2007, por medio de la
cual la Secretaria Distrital de Planeacién resolvio el recurso de apelacién
interpuesto en contra de la Resoluciéon 0376 del 18 de Mayo de 2007, reiterando
lo expuesto en las dos resoluciones antes citadas.

3.4. PRETENSION CUARTA PRINCIPAL: Que como restablecimiento del
derecho, se condene a la entidad demandada a la devolucion de las sumas
pagadas por mi poderdante por la equivoca e ilegal preliquidacion del efecto
plusvalia, y en consecuencia, al pago de los perjuicios econémicos que se
prueben dentro del proceso (dafio emergente y lucro cesante), que estimo en al
menos Cuatrocientos siete millones de pesos m/cte ($407.000.000), por el pago de
la participacion en plusvalia con base en el precélculo establecido en la
Resolucion 0376 del 18 de Mayo de 2007, por la cual se decidio “Declarar como
precalculo del efecto plusvalia por metro cuadrado de terreno para el predio con
tratamiento de desarrollo localizado en la Carrera 132 No. 143-11 denominado
CAMPITO RESERVADO, identificado con CHIP No. AAA0153bmzm, en
NOVENTA Y SEIS MIL TRESCIENTOS TREINTA Y CINCO ($96.335,00) en
pesos de Abril de 2007, aplicable sobre el area del lote”.

3.5. PRETENSION QUINTA PRINCIPAL: Se condene a la entidad demandada
al pago de los intereses comerciales y moratorios establecidos en el Articulo 177
del Codigo Contencioso Administrativo, que se causen entre la fecha de
ejecutoria de la sentencia y la fecha efectiva de pago de las condenas
indemnizatorias citadas en las pretensiones de la demanda.
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3.6. PRETENSION SEXTA PRINCIPAL: Se condene a la entidad demandada a
las costas y agencias en derecho’™.

Invoc6 como disposiciones violadas las siguientes:

e Articulos 82y 363 de la Constitucion Politica de Colombia.

e Articulo 85 del Cédigo Contencioso Administrativo.

e Articulos 185y 188 del Acuerdo 6 de 8 de mayo de 1990.

e Articulos 89 y 515 del Decreto 619 de 2000.

e Articulos 8, 73,74, 75, 76, 77, 78, 79, 80, 81 y 83 de la Ley 388 de 1997.
e Atrticulos 3, 5y 9 del Acuerdo 118 de 2003.

e Atrticulos 1, 2, 3, 4, 5y 9 del Decreto 084 de 29 de marzo de 2004.

El concepto de la violacién se sintetiza asi:
Configuracion del hecho generador- Violacion del principio de retroactividad

La plusvalia es un tributo de naturaleza inmobiliaria establecido en el articulo 82 de la Constitucion y
definido por el articulo 73 de la Ley 388 de 1997 como el derecho de las entidades publicas a participar
en las plusvalias resultantes de las acciones urbanisticas que regulan la utilizacion del suelo y del espacio
aéreo urbano incrementando su aprovechamiento y generando beneficios de los cuales las entidades

publicas deben ser participes.

La reglamentacidn distrital del tributo fue adoptada a través del Acuerdo 118 de 2003, que en el articulo
4° consagro que la exigibilidad del efecto plusvalia estd condicionada al momento en que se expida la
licencia de urbanismo o construccién y la liquidacion o célculo esta condicionada a la expedicion de la

norma reglamentaria, que, en este caso, es el Decreto 084 de 29 de marzo de 2004.

De conformidad con las planchas del Acuerdo 6 de 1990, el predio ubicado en

la Carrera 132 No. 143-11 denominado Campito Reservado estaba clasificado

SFolios5a6c.p. 1
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en un area suburbana de expansion, categoria que se mantuvo hasta el 28 de
julio de 2000, fecha en la que se adopté el Plan de Ordenamiento Territorial de
Bogota -POT- por el Decreto 619 de 2000.

En los planos 8 y 9 de la clasificacion del suelo aprobados por el citado decreto
se incluydé el predio de la actora al suelo urbano del Distrito Capital. En
consecuencia, a partir del 28 de julio de 2000, al haberse incorporado el predio
al suelo urbano y no estar desarrollado le eran aplicables los Decretos 734 de
1993, “por el cual se reglamenta el Proceso de desarrollo por Urbanizacién en
las Areas Urbanas de Santa Fe de Bogota D.C.”, y 171 de 1993 “por el cual se
asigna y reglamenta el Tratamiento General de Desarrollo en las Areas
Urbanas de Santa Fe de Bogota D.C.”.

Aunque dichos decretos son anteriores al Decreto 619 de 2000, se aplican con
fundamento en el numeral 9° del articulo 515 de la Ultima norma en mencién

gue preveia un régimen de transicion.

Asi, la normativa urbanistica aplicable al predio son el POT y el Decreto 327 de
2004, reglamentario del tratamiento de desarrollo, pero con los Decretos 734 y
737 de 1993, razén por la que no se configura el hecho generador de la
plusvalia, pues entre el 28 de julio de 2000 y el 11 de mayo de 2004 (fecha de
expedicion del Decreto 327), era un predio urbano y no suburbano, como
sostiene la Administracion, lo que se demuestra con las licencias de urbanismo

de predios vecinos.

En consecuencia, aunque la expedicién del Decreto 619 de 2000 (POT), podria
determinarse como generadora del efecto plusvalia, pues mediante esa norma
la clasificacion de los predios varid, sélo con la expedicion del Decreto 327 de

2004 se reglamenté el mecanismo del calculo del tributo.
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Por lo tanto, existe violacion al principio de irretroactividad de la ley tributaria,
ya que al momento de la solicitud de expedicion de la licencia por la Curaduria
Urbana 2, los predios sobre los cuales se desarroll6 el proyecto “Campito
Reservado”, estaban clasificados como predios urbanos y no de expansion, de
acuerdo con lo determinado por el Plan de Ordenamiento Territorial — POT
(Decreto 619 de 2000).

Lo anterior significa que para la fecha en que se reglamento la operatividad de
la liquidacién de la plusvalia, (26 de marzo de 2004), ya se habia publicado el
Decreto 619 de 2000, que constituia la accion urbanistica generadora de la

plusvalia.

Violacion del debido proceso

La Ley 388 de 1997 establece como hechos generadores de la participacion en

plusvalia, los siguientes:

e Laincorporacion de suelo rural como de expansion urbana o suburbano.

e Establecimiento o modificacion del régimen o zonificacion de los usos
del suelo.

e ElI aumento de edificabilidad, por virtud del aumento del indice de

ocupacion o del de construccion, o ambos a la vez.

Mediante Resolucion 0376 de 18 de mayo de 2007, Planeacion Distrital realizé
el precalculo del efecto plusvalia del predio de la actora con fundamento en un
estudio econdmico realizado por la misma entidad, lo que constituye una

violacién del articulo 80 de la Ley 388 de 1997, que establece que el IGAC o
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los peritos técnicos inscritos en las lonjas o instituciones analogas son los
encargados de determinar los precios comerciales por metro cuadrado de los
inmuebles, teniendo en cuenta su situacion anterior a las acciones

urbanisticas.

La Administracion omitié realizar el procedimiento previsto en la Ley 388 de
1997 para la determinacion del efecto plusvalia, pues por la solicitud de
licencia de urbanizacibn o construccién debié expedir la resolucion de
liquidacion, tal como lo establece el articulo 83 ibidem. Ademas, la actuacion
de la Secretaria Distrital de Planeacion es ilegal porque determiné como efecto
plusvalia una cifra desproporcionada y alejada de la realidad, sin tener en

cuenta el estudio econdémico efectuado por el IGAC o Catastro Distrital.

De acuerdo con los articulos 1°, 2° y 3° del Decreto Distrital 084 de 29 de
marzo de 2004, el Catastro Distrital o el IGAC son las entidades encargadas de
establecer el célculo del efecto plusvalia. Por tanto, es a Planeacion Distrital a
quien le corresponde revisar que dicha determinacion se haya hecho de

acuerdo con las normas legales y reglamentarias.

Falsa motivacion

El demandado aplicé equivocadamente las normas que regulan la participacion
del efecto plusvalia, toda vez que el presunto hecho generador del tributo fue
la incorporacion del predio de suelo suburbano a suelo urbano, circunstancia
gue aun cuando se encuentra establecida en el articulo 74 de la Ley 388 de
1997 como hecho generador, no resulta aplicable a este caso porque se

vulnera el principio de irretroactividad del tributo, dado que dicha modificacion
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se produjo por el Decreto 619 de 2000, que aprobd el POT, que es anterior al
Acuerdo 118 de 2003.

Ademas, solo con la expedicion del Decreto 084 de 2004 se reglament6 la
causacion, liquidacion y el pago de la plusvalia, por lo cual al haberse
generado la incorporacion de los predios al suelo urbano, mediante la
expedicion del Decreto 619 de 2000 (Plan de Ordenamiento Territorial), no es
aplicable el pago de la plusvalia, pues no existe una accion urbanistica local

posterior al Decreto 084 de 2004 que la genere.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

El demandado propuso las excepciones de (i) caducidad de la accién, porque el acto administrativo que
agoto la via gubernativa se notific el 29 de octubre de 2007 y la demanda se present6 el 10 de marzo de
2008, esto es, fuera del término de cuatro meses, previsto en el articulo 136 del C.C.A.; (ii) indebida
estimacion de la cuantia, porque la actora relaciona el pago que efectud por la participacién del efecto
plusvalia de unos predios que no corresponden al inmueble objeto del libelo de la demanda e incluye
honorarios de abogados que no forman parte de los actos acusados, ni del debate en sede administrativa o
judicial y, ademas, incluye el dafio emergente y el lucro cesante sin que se allegue prueba que los acredite;
e (iii) ineptitud sustantiva de la demanda porque no se prest6 caucion, los argumentos de la demanda no
cuestionan los actos particulares acusados sino los actos de caracter general (Ley 388 de 1997, Acuerdo
118 de 2003 y Decreto 084 de 2004) que regulan lo referente a la liquidacion del efecto plusvalia y
porque existe indebida acumulacién de pretensiones, pues, de una parte, se solicita la nulidad del acto que

ordend el precalculo del efecto plusvalia y, de otra, que la actora no esta obligada a pagarlo.
Ademas, se opuso a las pretensiones de la demanda, con fundamento en lo siguiente:

Los actos acusados fueron expedidos de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 388 de 1997, el Acuerdo 118

de 20045 y el Decreto 084 de 2004, por lo cual gozan de presuncidn de legalidad. Ademas, no podian ser

6 Por el cual se establecen las normas para la aplicacion de la participacién en plusvalias en
Bogota, Distrito Capital.
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demandados porque contienen una liquidacion provisional que supone la existencia de un acto

administrativo posterior que de manera definitiva determine el calculo del efecto plusvalia.

En este caso, el sustento para la liquidacion de la participacion en plusvalia es el articulo 5° (paragrafo)
del Acuerdo 118 de 2003, toda vez que establece que, en los casos en que se hayan configurado acciones
urbanisticas previstas en el Plan de Ordenamiento Territorial - Decreto 629 de 2000 o en los instrumentos
que lo desarrollan y que no se haya concretado el hecho generador, habré 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 Decreto Distrital 084 de 29 de marzo de 2004, por el cual se adopt6 el plan parcial para el predio de
la actora, como instrumento que desarrolla el Decreto 619 de 2000, se establecié que el inmueble
constituia una zona con efecto plusvalia, lo que dio lugar al precélculo del efecto plusvalia por la

Secretaria Distrital de Planeacion, ya que medid una autorizacion especifica sobre el mismo.

La inconformidad de la demandante va dirigida a los actos administrativos generales, el Acuerdo 118 de

2003 y el Decreto 084 de 2004, razon por la que no debe prosperar la demanda.

Ademas, por tratarse de un predio sometido al tratamiento de desarrollo
superior a dos hectareas, no era suficiente la expedicion del POT para que se
concretara el hecho generador de la participacion en la plusvalia, ya que, en
principio, segun el articulo 351 del Decreto 619 de 2000, era indispensable la
adopcion de un plan parcial. Posteriormente, con la revision del POT por el
Decreto 469 de 2003 se establecié que el desarrollo por urbanizacién se
surtiria de conformidad con las normas de la revision y reglamentarias del

tratamiento de desarrollo, sin hacer mencién a las normas de transicion.

No era viable la aplicacién del Acuerdo 6 de 1990, pues la finalidad del POT

era sujetar su tramite a las nuevas disposiciones en él contenidas, reflejadas

7 Por el cual se definen los lineamientos para regular la operatividad de la liquidacion del efecto
plusvalia y la determinacion privada de la participacion en plusvalia.
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en su instrumentacion y reglamentacion, a pesar de que en los decretos de

incorporacion los predios contaran con normas especificas.

El tramite de la licencia se inici6 en vigencia del Decreto 327 de 2004, por lo
gue no era procedente la aplicacion de los Decretos 734 y 737 de 2003, pues
estas normas solo eran aplicables desde la expedicién del POT y hasta la

expedicion del decreto que reglament6 el tratamiento de desarrollo.

En consecuencia, el hecho generador del efecto plusvalia se concreté con la
expedicion del Decreto 327 de 2004, el cual desarroll6 y complemento el Plan
de Ordenamiento Territorial respecto de los predios sometidos al tratamiento
de desarrollo, al reglamentar todo lo relativo a infraestructura de servicios y
espacios publicos y a las normas urbanisticas especificas relativas a usos del

suelo y edificabilidad.

Si bien el Decreto Distrital 619 de 2000, Plan de Ordenamiento Territorial,
clasificod el predio “Campito Reservado” como suelo urbano, ese hecho no
implica que le sean aplicables las normas del régimen de transicion, debido a
que las disposiciones contenidas en el articulo 515 eran aplicables para
aguellos inmuebles urbanizables no urbanizados incluidos dentro de las areas
urbanas en los poligonos de reglamentacion sefalados en los planos oficiales,
por lo que, estando el mencionado predio fuera del perimetro urbano, no tenia

asignado poligono de reglamentacion de desarrollo alguno.

Por tanto, al existir disposiciones que regulaban el predio denominado
CAMPITO RESERVADO, no habia por qué recurrir al Acuerdo 6 de 1990, que

fue expresamente derogado por el Decreto Distrital 619 de 2000.
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SENTENCIA APELADA

El Tribunal declar6 no probadas las excepciones propuestas, por las siguientes razones:

Caducidad de la accion: El 28 de octubre de 2007 la Administracion notifico personalmente la
Resolucién 842 de 24 de octubre de 2007 y la demanda se presentd el 29 de febrero de 2008, esto es,

dentro de los 4 meses siguientes contados a partir del dia siguiente a la notificacion del acto.

Indebida estimacion de la cuantia: La Resolucién 0376 de 18 de mayo de
2007, determin6 como precalculo del efecto plusvalia por metro cuadrado de
terreno para el predio denominado Campito Reservado, la suma de $96.335,
valor que se aplica sobre el area del lote que es de 14.220,20 mts2. Por tanto,
en la demanda la cuantia se determina en $407.000.000, suma que supera los
300 salarios minimos legales mensuales, de acuerdo con lo previsto en el

articulo 132 del Cédigo Contencioso Administrativo.

Ineptitud sustantiva de la demanda: No existe falta de unidad en los actos
demandados, a pesar de que en el libelo de la demanda se cuestionan
aspectos que se regulan en los actos generales, pues la Ley 388 de 1997, el
Acuerdo 118 de 2003 y el Decreto 084 de 2004 fundamentan los actos
acusados. Tampoco se presenta indebida acumulacion de pretensiones, ya
que la demanda va encaminada a la declaratoria de nulidad de los actos por

los que se establecio el precalculo del efecto de plusvalia.

Asimismo, analiz6 los actos demandados y declaré que la actora no esté obligada a pagar suma alguna por

concepto del precalculo del efecto plusvalia. Las razones de la decision se resumen asi:

De acuerdo con el articulo 74 de la Ley 388 de 1997 y el dictamen pericial, el hecho gravable de la
participacién en la plusvalia se causé con la adopcién del Plan de Ordenamiento Territorial — POT,

establecido en el Decreto 619 de 2000, en virtud del cual el predio Campito Reservado ubicado en la
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Carrera 132 No. 143-11, paso de ser clasificado como area suburbana de expansion a suelo urbano del

Distrito.

Para el afio 2000, las normas que regian el predio de la actora eran el Acuerdo 6 de 1990 - Estatuto para
el Ordenamiento Fisico del Distrito de Bogota-, y el Decreto 619 de 2000 — Plan de Ordenamiento

Territorial.

En este caso, el hecho generador del tributo por el beneficio de la plusvalia respecto del predio de la
actora se configurd con la expedicion del Decreto 619 de 2000, por lo que se vulnerd el principio de
irretroactividad, comoquiera que el articulo 515 numeral 9° del Decreto 619 de 2000 consagra ‘“en
relacion con las normas sobre usos y tratamientos se continuara aplicando lo establecido en el Acuerdo

6 de 1990 y sus decretos reglamentarios ”” hasta tanto se expida la reglamentacion del POT.

En efecto, habida cuenta de que el hecho gravable de la plusvalia se configurd antes de entrar a regir el
Acuerdo 118 de 18 de julio de 2003 y el Decreto 084 de 29 de marzo 2004, normas en que se
fundamentan los actos acusados, procede la nulidad de las Resoluciones 0376 de 18 de mayo de 2007,
0585 de 24 de julio de 2007 y 0842 de 24 de octubre de 2007.

Como consecuencia de la declaratoria de nulidad no procede la devolucion de lo pagado porque la actora
no demostrd los pagos por concepto del tributo. Ademas, no se condena al pago de agencias en derecho y
costas judiciales, por cuanto no se evidencia que la demandada haya incurrido en una conducta temeraria

o0 de mala fe durante el trdmite del proceso.
RECURSO DE APELACION
La demandante apel6 la sentencia, por las siguientes razones®:
Si bien la declaracién de nulidad guarda plena concordancia con las normas que regulan el caso concreto
y con lo solicitado en la demanda, no sucede lo mismo con el restablecimiento del derecho ordenado por

el a quo, pues no dispuso la devolucion de los dineros pagados en cumplimiento de las resoluciones

anuladas ni el pago de los perjuicios causados, como se solicitd en la demanda.
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De acuerdo con el articulo 78 de la Ley 388 de 1997 la participacién en plusvalia debe pagarse sobre el
area util del proyecto urbanistico, que para este caso, segun la licencia de urbanismo, corresponde a
5.126.86 m2 para el lote 1 y a 3.221.96 m2 para el lote 2, para un total de 8.348.82 m2.

Mediante escritura publica 7122 de 18 de mayo de 2007 de la Notaria 29 del Circulo de Bogoté la actora
segregd los lotes 1 y 2 del predio identificado con el folio de matricula inmobiliaria 50N-20280643,
correspondientes al rea util aprobada por la licencia de urbanismo, acto registrado en la Oficina de
Registro de Instrumentos Puablicos y que dio origen a los folios de matricula 50N-20516350 y 50N-
20516351.

La orden contenida en los actos acusados se cumplié al momento del pago de la contribucion sobre el area
atil del proyecto de los predios identificados con folios de matricula 50N-20516350 y 50N-20516351
(Lotes 1 y 2), lo que consta en los comprobantes de pago por $402.151.000, que se anexaron a la
demanda. Por tanto, es evidente que la actora pagé el tributo fijado en los actos acusados, motivo por el

cual se encuentra acreditado el perjuicio causado.

En ese entendido, si el a quo tenia dudas sobre el pago del tributo por considerar necesario que fueran
allegados los folios de matricula inmobiliaria de los lotes 1 y 2 del proyecto urbanistico “el Campito
Reservado”, debid decretar y practicar una prueba de oficio y aclarar de esta manera si el pago que se
acredito se referia a las areas sobre las que se efectud el precalculo del efecto plusvalia en los actos

acusados.

De otra parte, el Tribunal omitié hacer un pronunciamiento sobre el reconocimiento de los perjuicios por
dafio emergente y lucro cesante que el demandado le ocasioné a la actora con la expedicion de los actos

acusados.

La estimacion razonada de la cuantia en la demanda se efectu6é con fundamento en el pago de honorarios
por asesoria juridica para la interposicion de recursos en sede administrativa, en la disminucion del cupo
del crédito en los bancos al ser utilizado para el pago de la aludida contribucidn, asi como los intereses

bancarios que se causaren sobre estos dineros.

8 Folios 219 a 233 ¢c.p. 2
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En esas condiciones, el Tribunal no ordend la reparacién integral del dafio a pesar de que se allegaron
facturas de la firma Pinilla, Gonzélez & Prieto Abogados por concepto de los honorarios de la asesoria

juridica.

El demandado apel6 la sentencia por los siguientes argumentos®:

Los actos acusados no pueden ser objeto de estudio de legalidad, ya que contienen una liquidacion
provisional que presupone la existencia de otro acto administrativo que de manera posterior y definitiva
determina el calculo del efecto plusvalia. Asi, por Resolucién 1394 de 14 de octubre de 2011 se liquidd

de forma definitiva el efecto plusvalia para el predio de la actora.

Al pronunciarse sobre la legalidad de los actos de tramite, el a quo abrié la posibilidad de que la
jurisdicciéon contencioso administrativa se pronuncie dos veces sobre los mismos hechos. En
consecuencia, la sentencia apelada debe ser revocada porque no es procedente la demanda contra la

Resolucién 0376 del 18 de mayo de 2007 por tratarse de un acto de tramite.

De otra parte, de acuerdo con la sentencia de 5 de diciembre de 2011 de la Seccién Cuarta del Consejo de
Estado, en la que se estudié la legalidad del Acuerdo 118 de 2003, el POT no constituye el hecho

generador de la participacion en plusvalia derivada de una accion urbanistica.

Por ello, el Tribunal se equivoco al determinar que el Plan de Ordenamiento Territorial — POT es el hecho
generador de la participacion en plusvalia. El proceso debid resolverse teniendo en cuenta la sentencia
que declaro la legalidad del Acuerdo 118 de 2003, norma que habilité a la Administracion para liquidar y

cobrar el tributo de todas aquellas acciones urbanisticas previstas en el Decreto 619 de 2000 - POT.

Ademas, por tratarse de un predio sometido a tratamiento de desarrollo superior a dos hectareas, para que
se concretara el hecho generador no era suficiente la expedicion del POT, pues segin el articulo 357 del
Decreto 619 de 2000 era necesario la adopcion de un plan parcial. Posteriormente, con la revision del
POT mediante el Decreto 469 de 2003, se determind que estos predios no debian adelantar plan parcial y

no se hizo referencia a normas de transicion.

9 Folios 245 a 259 c.p. 2
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De otra parte, cuando la actora inici6 el trdmite de la licencia de urbanismo, en el afio 2007, estaba
vigente el Decreto 327 de 2004, por lo que no era procedente la aplicacién de los Decretos 734 y 737 de
2003, pues estos sélo eran aplicables entre el POT y la expedicion del Decreto que reglamento el

tratamiento de desarrollo.

En esas condiciones, el hecho generador del efecto plusvalia en el caso sub examine se concret6 con la
Resolucién No. RES 07-2-0141 de 18 de abril de 2007, por la que se aprob6 el plano del proyecto
urbanistico denominado Urbanizacién el Campito Reservado, expedida por la Curaduria Urbana No. 2,
acto que constituye la accion urbanistica que da origen al hecho generador y cuyo fundamento es el
Decreto 327 de 2004.

El precélculo era necesario porque antes de la entrada en vigencia del Decreto 619 de 2000 (POT), el
predio denominado “Campito Reservado” era considerado como suelo suburbano en expansion, por lo
gue se requeria de un proceso de incorporacién al area urbana a través de la concertacion, la adopcion de

un plan parcial urbano o un decreto de asignacion de tratamiento.

El Decreto 619 de 2000 clasificé el suelo en el que esta ubicado el predio de la actora como urbano, pero
no le es aplicable el régimen de transicion en virtud de lo dispuesto en el articulo 515 de dicha norma, ya
que el predio estaba por fuera del perimetro urbano y no tenia asignado poligono de reglamentacién de

desarrollo alguno.
Ademas, con la expedicion del Decreto Distrital 469 de 2003, revisién del POT, se dispuso que el proceso
de desarrollo por urbanizacién para las areas del suelo urbano que no requerian de plan parcial, se podria

llevar a cabo mediante solicitud de licencia de construccion.

Por tanto, no existe el perjuicio que alega la actora, pues los actos fueron debidamente motivados,

expedidos por funcionario competente y de manera regular.

ALEGATOS DE CONCLUSION
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La actora reiterd los argumentos de la demanda y del recurso de apelacion®.

El demandado insisti6 en los planteamientos de la contestacion de la demanda y del recurso de

apelaciontt,

El Ministerio Publico solicitd que se confirme la sentencia por las siguientes razones:

La resolucién demandada es un acto definitivo, pues a pesar de referirse al precalculo, la entidad
establecio el valor del efecto de plusvalia como requisito para adelantar el trdmite de la licencia de

urbanismo.

Las acciones urbanisticas previstas en el articulo 8 de la Ley 388 de 1997 deben estar contenidas o
autorizadas en el Plan de Ordenamiento Territorial o en los instrumentos que lo desarrollen o lo

complementen.

Segun los articulos 74 y 75 de la Ley 388 de 1997, las incorporaciones a suelo suburbano o urbano, como
hecho generador de la participacion en la plusvalia, implican la necesidad de la determinacion posterior al
acto que defina la nueva clasificacion del suelo. Ademas, debe existir un instrumento, plan parcial o

norma especifica sobre zonas o subzonas beneficiadas, que constituyen la accién urbanistica.

En sentencia de 24 de marzo de 2011, el Consejo de Estado precisé 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.

En este caso, el cambio de uso del suelo del predio de la actora se presento con el Plan de Ordenamiento
Territorial (Decreto 619 de 2000), pero no se expidié un plan parcial 0 norma especifica posterior que

concretara la actuacion urbanistica para aplicar el procedimiento de determinacion de la plusvalia.

Sin embargo, no le asiste razén al demandado cuando sostiene que el hecho generador de la plusvalia se
concret6 con la Resolucién No. Res 07-2-0141 de 18 de abril de 2007, por la que se aprob6 el proyecto

Campito Reservado, porque tal acto no constituye una accion urbanistica. Tampoco es acertado

10 Folios 301 a 328 c.p. 2
11 Folios 293 a 300 c.p. 2
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considerar que con la revision del POT por el Decreto 469 de 2003, solo era necesario una licencia de

urbanismo que sustentara el cobro y, que, en consecuencia, no se debia adelantar un plan parcial.

De otra parte, el precélculo es diferente para el predio inicial y no puede trasladarse a los predios que se
segregaron, pues con el desenglobe y la consolidacién de nuevos predios identificados con sus respectivas
matriculas inmobiliarias y direcciones, las caracteristicas y factores de cada uno de los lotes resulta

diferente.

El restablecimiento del derecho sélo es respecto del predio que aparece en los actos demandados y como
no se comprobo el pago del tributo en relacidn con éste, resulta procedente la declaracion del a quo en el
sentido de que la demandante no estaba obligada a pagar ningun valor por el impuesto de beneficio a la

plusvalia.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

En los términos del recurso de apelacion interpuesto por las partes, decide la Sala lo siguiente: (i) si los
actos administrativos demandados son susceptibles de control jurisdiccional; (ii) si se configuré el hecho
generador de la participacion en plusvalia; y (iii) en caso de que se mantenga la nulidad de los actos
demandados, si como restablecimiento del derecho procede la devolucién de las sumas pagadas por
concepto del precélculo del efecto plusvalia, al igual que el pago de perjuicios por dafio emergente y lucro

cesante.

Al respecto, la Sala precisa lo siguiente:

1. Naturaleza de los actos de precélculo del efecto plusvalia

El demandado considera que las resoluciones por las que se realizd el
precalculo del efecto plusvalia son actos de tramite, no susceptibles de control
jurisdiccional porque contienen una decision provisional, ya que posteriormente
se expidi6 el acto administrativo definitivo por el que se establecio el calculo del

efecto plusvalia a cargo de la actora.
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Pues bien, el 1° de febrero 2007, la demandante solicitd la licencia de urbanismo ante la Curaduria
Urbana 2 de Bogota, para un desarrollo residencial por agrupacion del predio ubicado en la Carrera 132
No. 143-11 de la Localidad de Suba, denominado Campito Reservado. En el tramite de solicitud, el
Curador pidi6 a la Secretaria Distrital de Planeacion que determinara el precalculo del efecto plusvalia

para el predio en mencion.

Por Resolucion 376 de 18 de mayo de 2007, la Secretaria Distrital de Planeacion fijé en $96.335,00 el
precélculo del efecto plusvalia por metro cuadrado de terreno para el predio de la actora, aplicable sobre

el area del lote'?,

En dicho acto administrativo, la Secretaria Distrital de Planeacion precisé “que el curador No. 2,
Arquitecto ALVARO ARDILA CORTES, mediante oficio 1-2007-09629, solicit6 el precalculo del efecto
plusvalia con el fin de dar trdmite a la licencia de urbanizacion y construccién, para el predio con
tratamiento de desarrollo localizado en la CARRERA 132 No. 143-11, denominado CAMPITO
RESERVADO, identificado con CHIP No. AAA0153BMZM*3. (Negrillas por la Sala).

En el considerando 7 de la Resolucién 376 de 2007, Planeacion Distrital sefial6 lo siguiente:

“Que los valores establecidos en la presente Resolucion son un precdlculo cuya
validez es confirmada o desvirtuada por el avalio realizado por la Unidad
Administrativa Especial de Catastro Distrital. En el caso en que el valor definido
por la Unidad Administrativa Especial de Catastro Distrital sea mayor, el
contribuyente debera cancelar a la Administracion Distrital la suma restante.
En caso contrario, la Administracién Distrital devolvera al contribuyente el
excedente”

Por Resoluciones 585 de 24 de julio de 2007 y 0842 de 24 de octubre de 2007, la Secretaria Distrital de
Planeacion resolvio los recursos de reposicion y apelacion, respectivamente, en el sentido de confirmar la

decision®s.

Posteriormente, por Resolucién 1394 de 14 de octubre de 2011, el Distrito Capital liquidd el efecto

plusvalia para el predio y determiné el monto de la participacion en plusvalia, asi*e:

12 Folios 38a39c.p. 1
13 Folio38c.p. 1
14 Folio 39
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VALOR M2 IPC VALOR M2 VALOR M2 PLUSVALIA
ACUERDO INDEXADO TERRENO M2
6/90 Octubre 11 POT AREA BRUTA
Octubre 11 2004 Octubre 11
2003 2004
$11.900,00 1,0595 $12.607,50 $77.000,00 $64.392,50

Si bien el precalculo efectuado por la Administracién no constituye la liquidacion definitiva de la

participacion en plusvalia, toda vez que ésta se determind mediante la Resolucion 1394 de 14 de octubre

de 2011, los actos administrativos que determinaron el precalculo son definitivos y crean una situacién

juridica que afecta al contribuyente, en razén al pago que debe hacerse de tal precalculo para que pueda

surtirse el tramite de la licencia de urbanismo.

Asi lo precisd la Sala en providencia de 19 de julio de 2012, en la que sefiald lo siguiente?’:

“En el caso concreto se observa que la Administracion Distrital con la
Resolucion No. 1016 de 2008 declaré el precalculo del efecto plusvalia, y en la
Resolucion 2000 de 2010, por la cual se decidi6 el recurso de apelacion contra la
primera, la Administracion adujo que “... debe indicarse que el precdlculo
objeto del recurso subsidiario de apelacion es un estimativo de la liquidacion
definitiva del efecto plusvalia para el predio Campoalegre, que se realiza
conforme a lo autorizado en el articulo 1° del Decreto Distrital 84 de 2004, con el
proposito de facilitar al particular la expedicion de su licencia urbanistica, y
realice un pago preliminar. Por el contrario, el calculo del efecto plusvalia de la
liquidacion, puede determinar mayores o menores valores del metro cuadrado, y
asi mismo, variacion del pago ante la Secretaria Distrital de Hacienda, y en este
sentido, el precdlculo del efecto plusvalia, no constituye un acto definitivo...”

La Sala resalta que la Ley 388 de 1997, consagra en el articulo 83 que la
participacion en la plusvalia sdlo sera exigible en el momento en que se presente
para el propietario o poseedor del inmueble respecto del cual se haya declarado
un efecto de plusvalia, una cualquiera de las situaciones previstas en dicha
norma, entra las cuales esta la solicitud de licencia de urbanizacién o
construccion, aplicable para el cobro de la participacion en la plusvalia
generada por cualquiera de los hechos generadores de que trata el articulo 74 de
esa ley, que podré recalcularse, aplicando el efecto plusvalia por metro cuadrado

15 Folios40a56y57a67c.p. 1

16 Folios 260 a 263 c.p. 2
17 Exp. 19025, C.P. William Giraldo Giraldo
18 Segun el articulo vigente para la época de los actos demandados.
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al ndmero total de metros cuadrados adicionales objeto de la licencia
correspondiente.

La Curadora Urbana 3 de Bogota D.C. dict6 la Resolucion No. 10-3-206 del 10
de mayo de 2010, por la cual se aprob6 el proyecto urbanistico y se concedié la
licencia urbanistica para el desarrollo denominado ‘“Campoalegre”, con
nomenclatura calle 6D No. 87A - 27. En este acto en el acapite de
“PARTICIPACION EN PLUSVALIA” se dijo: “Mediante Resolucién No. 1016 de
noviembre 26 de 2008, la Subsecretaria de Planeacion Socioecondmica de la
Secretaria Distrital de Planeacion, expidio el precalculo del efecto plusvalia para
el predio con tratamiento de desarrollo denominado “Campoalegre”. En
desarrollo de lo antes expuesto, los interesados acreditaron el pago por concepto
de plusvalia como requisito para la expedicion de la licencia de urbanizacion y
de construccion objeto de la presente solicitud y anexaron el expediente al
momento de radicacion, copia del recibo de pago correspondiente, expedido por
la Secretaria de Hacienda de Bogota, D.C. ..”

En este orden de ideas, se concluye que mediante los actos demandados
la Administracion determiné el efecto plusvalia, con fundamento en los
cuales la parte actora hizo el pago correspondiente de la participacion,
dada su exigibilidad ante la solicitud de la licencia de urbanizacion. En esa
medida, los actos acusados encierran en si una decision, y si bien la
Administracion adujo que el precalculo es un estimativo, por lo que en la
liguidacion definitiva se pueden determinar mayores o menores valores
del metro cuadrado, esta eventualidad no implica que con esos actos no
se haya creado una situacion juridica que afectd al contribuyente —que
puede ser modificado con otro acto posterior-, susceptible de ser objeto
de control judicial, mas aun cuando el cobro de la participacién al tenor de
la Ley 388 de 1997 se hacia exigible para el contribuyente. Por lo tanto,
los actos demandados no eran de mero tramite sino definitivos”.

Asi pues, el precélculo del efecto plusvalia establecido en las resoluciones
demandadas creé a la actora una situacion juridica particular y concreta, por lo
que éstas constituyen actos definitivos y, por ende, susceptibles de control

jurisdiccional, segun el articulo 50 del C.C.A'°, en concordancia con el articulo

19 ARTICULO 50. Por regla general, contra los actos que pongan fin a las actuaciones
administrativas procederan los siguientes recursos:

1. El de reposicion, ante el mismo funcionario que tomo la decision, para que la aclare,
modifique o revoque.

2. El de apelacién, para ante el inmediato superior administrativo, con el mismo propdsito.
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135 ibidem?°. En consecuencia, la Sala analiza la legalidad de los actos

demandados en los términos del recurso interpuesto.

Hecho generador de la participacién en plusvalia

El articulo 82 de la Constitucion Politica establecié que “las entidades publicas participaran en la
plusvalia que genere su accién urbanistica y regularan la utilizacion del suelo y del espacio aéreo

urbano en defensa del interés comun”.

El anterior precepto constitucional se desarrollé en la Ley 388 de 1997, que regulé la participacién de las

entidades estatales en el efecto plusvalia. En el articulo 73 la Ley dispuso lo siguiente:

“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
comln a través de acciones y operaciones encaminadas a distribuir y sufragar
equitativamente los costos del desarrollo urbano, asi como al mejoramiento del

No habra apelacién de las decisiones de los ministros, jefes de departamento administrativo,
superintendentes y representantes legales de las entidades descentralizadas o de las unidades
administrativas especiales que tengan personeria juridica.

3. El de queja, cuando se rechace el de apelacién.

El recurso de queja es facultativo y podra interponerse directamente ante el superior del
funcionario que dictd la decision, mediante escrito al que deber4 acompafiarse copia de la
providencia que haya negado el recurso.

De este recurso se podra hacer uso dentro de los cinco (5) dias siguientes a la notificacion de la
decision.

Recibido el escrito, el superior ordenara inmediatamente la remision del expediente, y decidira
lo que sea del caso.

Son actos definitivos, que ponen fin a una actuacion administrativa, los que deciden directa o
indirectamente el fondo del asunto; los actos de tramite pondran fin a una actuaciéon cuando
hagan imposible continuarla.

2 ARTICULO 135. La demanda para que se declare la nulidad de un acto particular, que ponga
término a un proceso administrativo, y se restablezca el derecho del actor, debe agotar
previamente la via gubernativa mediante acto expreso o presunto por silencio negativo.

El silencio negativo, en relacion con la primera peticién también agota la via gubernativa.

Sin embargo, si las autoridades administrativas no hubieran dado oportunidad de interponer los
recursos procedentes, los interesados podran demandar directamente los correspondientes
actos.

Caducidad de las acciones.
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espacio publico y, en general, de la calidad urbanistica del territorio municipal o
distrital".

Entonces, segln 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 accion urbanistica

desarrollada por las entidades publicas en la utilizacion 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 valorizacion?.

El articulo 74 de la Ley 388 de 1997 prevé que constituyen hechos generadores de la participacion en la
plusvalia las decisiones administrativas que configuran acciones urbanisticas segin lo establecido en el
articulo 8 de esta ley, y que autorizan especificamente ya sea a destinar el inmueble a un uso mas rentable,
0 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.

La misma norma sefiala como hechos generadores los siguientes: (i) la incorporacion de suelo rural a
suelo de expansion urbana o la consideracion de parte del suelo rural como suburbano; (ii) el
establecimiento o modificacion del régimen o la zonificacion de usos del suelo; y (iii) 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.

Segun el articulo 8° de la Ley 388 de 1997, al que remite el articulo 74 ibidem, la funcién publica de
ordenamiento territorial local se ejerce mediante la accién 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 el uso del suelo. Dicha norma prevé varias acciones urbanisticas y sefiala

21 Alvaro Camacho Montoya. “LA PLUSVALIA: UN NUEVO TRIBUTO INMOBILIARIO”. Editorial
Temis S.A. Bogota D.C. 2003, pagina 11.

22 Sentencia de 5 de diciembre de 2011, Exp. 16352, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez,
que cita 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.
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que dichas acciones deben estar contenidas o autorizadas en los planes de ordenamiento territorial o en los

instrumentos que lo desarrollen o complementen.

A su vez, el articulo 83 ibidem prevé los eventos en los que procede el pago de la participacion en la

plusvalia, a saber:

1. Solicitud de licencia de urbanizacion o construccion, aplicable para el cobro
de la participacion en la plusvalia generada por cualquiera de los hechos
generadores de que trata el articulo 74 de esta ley.

2. Cambio efectivo de uso del inmueble, aplicable para el cobro de la
participacion en la plusvalia generada por la modificacion del régimen o
zonificacion del suelo.

3. Actos que impliquen transferencia del dominio sobre el inmueble, aplicable
al cobro de la participacion en la plusvalia de que tratan los numerales 1y 3
del referido articulo 74.

4. La adquisicion de titulos valores representativos de los derechos adicionales
de construccion y desarrollo, en los términos que se establece en los

articulos 88 y siguientes de la ley.

Asimismo, con base en el articulo 338 de la Constitucion Politica?® y con la finalidad de lograr la
aplicacion uniforme del efecto plusvalia en todos los municipios y distritos del territorio nacional, la Ley
388 de 1997 sefialo que "Los Concejos Municipales y Distritales estableceran mediante acuerdos de
caracter general, las normas para la aplicacion de la participacién en la plusvalia en sus respectivos

territorios".

23 “ARTICULO 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales
y los concejos distritales y municipales podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales.
La ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, l0s sujetos activos y pasivos,
los hechos vy las bases gravables, y las tarifas de los impuestos.”
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En desarrollo de lo anterior, por Acuerdo 118 de 2003, el Concejo de Bogota D.C. establecié normas para
la aplicacion del efecto plusvalia en el Distrito Capital y en el articulo 3° consagré como hechos

generadores de la participacion en plusvalia, los siguientes?*:

“Articulo 3. Hechos generadores. Constituyen hechos generadores
de la participacion en la plusvalia derivada de la accion 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 zonificacién de
usos del suelo.

2. 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.

Paragrafo Primero. En el 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 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 construccién y desarrollo, cuando
fuere del caso”.

Por su parte, el articulo 5° del Acuerdo 118 de 2003 dispone lo siguiente?>:

24 Modificado por el art. 13, Acuerdo Distrital 352 de 2008. "Articulo 3. Hechos generadores.
Constituyen hechos generadores de la participacién en la plusvalia derivada de la accién
urbanistica de Bogot4, 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 &rea 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. La incorporacién de suelo rural a suelo de expansion urbana.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 ocupacién o el indice
de construccién, o 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
valorizacién.

Paragrafo 1°. En el Plan de Ordenamiento Territorial 0 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 construccién y desarrollo, cuando fuere del caso."
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“Articulo 5. Determinacion del efecto plusvalia.- El efecto de
plusvalia, es decir, el incremento en el precio del suelo derivado de las
acciones urbanisticas que dan origen a los hechos generadores se
calculara en la forma prevista en los articulos 76 a 78 de la ley 388 de
1997 y en las normas que los reglamenten o modifiquen.

En todo caso, se tendra en cuenta la incidencia o repercusion sobre el
suelo del numero de metros cuadrados adicionales que se autoriza a
construir, o del uso mas rentable, aplicando el método residual.

Paragrafo primero. En los casos en que se hayan configurado acciones
urbanisticas previstas en el Decreto 619 de 2000 o en los instrumentos
que lo desarrollan y que no se haya concretado el hecho generador
conforme a lo establecido en el presente articulo, habra lugar a la
liquidacion y cobro de la participacién en plusvalia. Dentro de los tres (3)
meses siguientes a la vigencia del presente Acuerdo, la Administracién
Distrital procedera a liquidar de manera general el efecto de plusvalia de
acuerdo con las reglas vigentes”.

El paragrafo 1° del articulo 5 del Acuerdo 118 de 2003 fue demandado en accién de nulidad porque, a
juicio de la demandante, vulneraba el principio de irretroactividad de los tributos dado que para liquidar y
cobrar la plusvalia remite al Decreto 619 de 2000, “Por el cual se adopta el Plan de Ordenamiento
Territorial del Distrito Capital” y a los instrumentos que desarrollan dicha norma, esto es, a hormas

anteriores al citado acuerdo.

En sentencia de 5 de diciembre de 2011, la Sala confirmd la decisién del a quo de negar la nulidad de la

norma en mencion, para lo cual preciso lo siguiente?:

“El articulo 74 de la Ley 388 de 1997 indica como hecho generador de la
participacion en la plusvalia, las decisiones administrativas que configuran
acciones urbanisticas y que autorizan:

1. La incorporacién de suelo rural a suelo de expansién urbana o la
consideracién de parte del suelo rural como suburbano.

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

3. Un mayor aprovechamiento del suelo en edificacion, bien sea elevando
el indice de ocupacion o el indice de construccién, o ambos a la vez.

25 Modificado por el articulo 15 del Acuerdo Distrital 312 de 2008.
26 Exp. 16352, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.
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Del articulo en cita se puede extraer que los elementos del hecho generador que a
su vez constituyen los requisitos para la participacion en plusvalia, son: la
decision administrativa de caracter general, que contiene o configura una
actuacion urbanistica conforme con el POT o con los instrumentos que lo
desarrollen y la autorizacién especifica para destinar el inmueble a un uso mas
rentable o incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor area
edificada.

Por lo tanto, las decisiones generales plasmadas en el Plan de Ordenamiento
Territorial o en los instrumentos que lo desarrollen, no constituyen todavia una
autorizacion especifica que configure el nacimiento de la obligacion tributaria; si
bien la autorizacién especifica solamente puede exigirse bajo el supuesto de la
existencia de la decision general constitutiva de una accién urbanistica, el tributo
solo sera exigible en el momento en que tal autorizacion se profiera.

Por su parte, el articulo 5° del Acuerdo 118 en el paragrafo primero, sefiala que
en los casos en que se hayan configurado acciones urbanisticas y no se haya
concretado el hecho generador, habra lugar a la liquidaciéon y cobro de la
participacion en plusvalia, liquidacion que podra hacer la Administracion
Distrital dentro de los tres (3) meses siguientes a la vigencia del mencionado
acuerdo, de conformidad con las reglas vigentes. (Subraya la Sala)

[..]

En ese contexto [se refiere al principio de irretroactividad de la ley tributaria],
con relacion al efecto plusvalia, en el Distrito Capital, “e/ 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, indicd que los Concejos
Municipales y Distritales estableceran mediante acuerdos de caracter general,
las normas para la aplicacion de la participacion en plusvalia en sus respectivos
territorios”?.

Ahora bien, el Plan de Ordenamiento Territorial para Bogota se adopté mediante
el Decreto 619 del 28 de julio de 2000, publicado en el Registro Distrital 2197
del 28 de julio de 2000; a través de éste, el Alcalde definid los objetivos,
directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas para
orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo
del Distrito Capital.

Por su parte, el Acuerdo 118 del 30 de diciembre de 2003 fue publicado en el
Registro Distrital 3017 del 30 de diciembre de 2003, es decir, se expidié con

27 Sentencia del 24 de marzo de 2011 Expediente 25000-23-27-000-2004-02074 01 (17083)
C.P. Doctor William Giraldo Giraldo



EQ LEGISmovil 27

La actualidad juridica en el momento en gque ocurre

Expediente 250002327000200800049 02

NUmero Interno: 19402

Actor: SOCIEDAD CONSTRUCTORA BOGOTA S.A.
FALLO

posterioridad a lo establecido en el POT, tal como lo ordena el articulo 74 de la
tan mencionada Ley 388 que dispone que las decisiones administrativas que
configuran acciones urbanisticas deben ser proferidas de acuerdo con el Plan de
Ordenamiento Territorial, lo que supone que éste debe existir antes de que los
concejos municipales o distritales emitan normativa sobre el particular.

Por otra parte, no existe norma legal o constitucional que establezca que los
acuerdos deban ser emitidos antes del Plan de Ordenamiento Territorial.

Es importante anotar que la irretroactividad se predica de las normas que
regulan el sistema tributario® y se da cuando éstas se aplican a un periodo
anterior, circunstancia que no se presenta en relacion con los articulos que se
analizan, (articulos 3°, paragrafo primero y 5° paragrafo primero, del Acuerdo
118 de 2003), que estadn referidos a ordenar la delimitacion de las zonas
beneficiadas con las acciones urbanisticas para determinar el efecto plusvaliay a
determinar que habra lugar a la liquidacion y cobro de la participaciéon en
plusvalia, cuando se hayan configurado las acciones urbanisticas y no se haya
concretado el hecho generador”.

Asi pues, el paragrafo 1° del articulo 5 del Acuerdo 118 de 2003, conforme con el cual en los casos en
que se hayan configurado acciones urbanisticas y no se haya concretado el hecho generador (por falta de
la autorizacion especifica), habra lugar a la liquidacion y cobro de la participacion en plusvalia, no
desconoce el principio de irretroactividad en materia tributaria, pues ademas de que no existe horma que
establezca que los acuerdos deben ser expedidos antes del POT, dicha precepto no se aplica a un periodo
anterior, comoquiera que aun cuando se configuran las acciones urbanisticas no se ha concretado el hecho

generador.

En armonia con la anterior conclusién, en la sentencia de 5 de diciembre de 2011, que en esta
oportunidad se reitera, también se preciso que las decisiones plasmadas en el POT o en los instrumentos
que lo desarrollan “no constituyen todavia una autorizacion especifica que configure el nacimiento de
la obligacion tributaria”, pues el tributo es exigible cuando se profiera la autorizacion especifica, segin
los articulos 74 de la Ley 388 de 1997 y 3 del Acuerdo 118 de 2003%,

28 Articulo 363 de la Constitucion Politica: El sistema tributario se funda en los principios de equidad,
eficiencia y progresividad. Las leyes tributarias no se aplicaran con retroactividad.
29 Exp. 16352, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez
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Por su parte, el Decreto Distrital 084 de 29 de marzo de 2004% reglamenté las normas referentes a la
participacién de plusvalia de que trata el Acuerdo 118 de 2003.

Conforme con el anterior marco normativo, debe precisarse si en el caso en estudio el hecho generador de
la participacion en plusvalia se configurd antes de la entrada en vigencia del Acuerdo 118 de 2003 y el
Decreto 084 de 2004, esto es, con la expedicion del Decreto 619 de 2000 — Plan de Ordenamiento
Territorial (POT), como lo alega la demandante, o después de la entrada en vigencia del citado Acuerdo,

como lo sostiene el demandado.

Pues bien, el Plan de Ordenamiento Territorial para Bogota se adopté mediante el Decreto 619 del 28 de
julio de 2000, publicado en el Registro Distrital 2197 del 28 de julio de 2000; a través de éste, el Alcalde
definié los objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas para

orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacién del suelo del Distrito Capital.

Mediante el Plan de Ordenamiento Territorial — POT, se dispuso que el area donde se encuentra ubicado
el predio de la actora paso6 de ser un area suburbana de expansion a suelo urbano. Tal hecho no se

controvierte por las partes; por el contrario, fue corroborado por ellas en sede administrativa y judicial.

La expedicién del Decreto 619 de 2000 — Plan de Ordenamiento Territorial, no constituye por si sola una
autorizacion especifica que permita la constitucién del hecho generador de la participacion del efecto
plusvalia, pues aun cuando configura una accion urbanistica por la modificacion de la clasificacion de los
usos del suelo, es solo el fundamento para que posteriormente se adopte la autorizacion especifica que
genera la participacion en plusvalia, segun los articulos 74 de la Ley 388 de 1997 y 3 del Acuerdo 118 de
2003.

Por tanto, en el caso en estudio es aplicable el paragrafo primero del articulo 5° del Acuerdo 118 de 2003,
que dispuso que en los casos en que se hayan configurado acciones urbanisticas previstas en el Decreto
619 de 2000 o en los instrumentos que lo desarrollan y no se haya concretado el hecho generador,

habréa lugar a la liquidacion y cobro de la participacién en plusvalia.

Cabe anotar que el articulo 351 del Decreto 619 de 2000 sefialé que antes del desarrollo del predio era

necesaria la adopcion de un plan parcial. Sin embargo, el numeral 2° del articulo 32 del Decreto 469 de

30 Derogado por el articulo 19 del Decreto Distrital 20 de 2011.
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23 de diciembre de 2003, “por el que se revisa el Plan de Ordenamiento Territorial”, determind los

casos en que es obligatoria la formulacion de planes parciales, a saber:

1. Para todas aquellas areas clasificadas como suelo de expansién urbana.

2. Para las zonas clasificadas como suelo urbano con tratamiento de desarrollo

y que tengan un area igual o superior a 10 hectareas de area neta

urbanizable.

3. Para las zonas clasificadas como suelo urbano con tratamiento de
renovacion urbana en la modalidad de redesarrollo.

4. Para todos aquellos terrenos que deban desarrollarse mediante unidades de
actuacion urbanistica, macroproyectos y operaciones urbanas especiales y
asi lo defina el Plan Zonal, o el plan de ordenamiento zonal, o el Programa
de Ejecucion o cualquier otro instrumento que desarrolle el Plan de

Ordenamiento Territorial.

En consecuencia, para los predios de desarrollo en suelo urbano con menos
de diez hectareas, como el de la actora3no era obligatoria la expedicion del

plan parcial.

Asi lo precis6 también la Secretaria Distrital de Planeacion, al resolver el
recurso de apelacién contra el acto que fij6 el precalculo del efecto plusvalia,

pues sostuvo lo siguientes:

“Teniendo en cuenta que el predio el Campito cuenta con un area
cercana a las 3 hectareas (27.632.85 m2), una vez entrado en
vigencia el Decreto 619 de 2000, estaba obligado al procedimiento
de un plan parcial como requisito previo a la solicitud de licencia de
urbanizacion.

81 Folios 51y 52c.p. 1
32 Resolucién 585 de 24 de julio de 2007
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[...] La situacion definida, es decir la obligacion de tramitar un plan
parcial, se mantuvo hasta la entrada en vigencia de la revision del
POT (Decreto 469 de 2003) que determiné que las areas con
tratamiento de desarrollo en suelo urbano con areas de entre 2 y 10
hectareas quedaban liberadas del requisito del plan parcial”.

Sin embargo, el articulo 238 del Decreto Distrital 469 de 2003 que modifico el articulo 350 del Decreto
Distrital 619 de 2000, establecié que el proceso de desarrollo por urbanizacién para las &reas del suelo
urbano que no tenian la obligacion del requisito de plan parcial, se debe realizar mediante la licencia de

urbanismo?,

Asi, pues, en el caso en estudio, la autorizacion especifica que concreta el hecho generador de la
participacién en plusvalia cuya accién urbanistica se configuré de manera general mediante la expedicion
del Decreto Distrital 619 de 2000, es la Resolucion No. RES07-2-0141 de 18 de abril de 2007,
mediante la cual se aprob6 el proyecto urbanistico en el predio de la actora y se concedid la licencia para

obras de urbanismo®*.

En consecuencia, al determinar el precalculo del efecto plusvalia con base en el Acuerdo 118 de 2003, el
demandado no viol6 el principio de irretroactividad tributaria pues dicha norma se aplicé después de que

se configurara el hecho generador de la participacion en plusvalia en el afio 2007 y no antes, como lo

3" Articulo 350. Definicion.

El tratamiento de desarrollo es aquel que orienta y regula la urbanizaciéon de los terrenos o
conjunto de terrenos urbanizables no urbanizados, localizados en suelo urbano o de expansion,
a través de la dotacion de las infraestructuras, equipamientos y de la generacion del espacio
publico que los hagan aptos para su construccion, en el marco de los sistemas de distribucion
equitativa de cargas y beneficios, definidos en el Titulo Il de la presente revision.

Dicho proceso se podra adelantar de las siguientes maneras:

1. Mediante plan parcial, como procedimiento previo al tramite de la licencia de urbanizacién, en
los términos definidos en la presente Revision.

2. Por medio de licencia de urbanismo expedida por una curaduria urbana, para aquellos
terrenos localizados en suelo urbano que de acuerdo con lo establecido en la presente revision,
no requieran de plan parcial. Estos predios surtiran el proceso de urbanizacion aplicando las
normas establecidas en la presente revision y las demas normas especificas reglamentarias del
tratamiento de desarrollo.

Paragrafo. Se entiende por predios urbanizables no urbanizados aquellos ubicados en suelo
urbano o de expansion que no han adelantado un proceso de urbanizacién y que pueden ser
desarrollados urbanisticamente.

Los predios que se hayan desarrollado sin cumplir con el proceso y obligaciones derivadas del
proceso de urbanizacién, que no se enmarquen dentro del proceso de legalizacién, se
someteran al tratamiento de desarrollo con el fin de hacer exigibles dichas obligaciones."
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sostiene la actora. Al respecto, se recuerda que “en razén del principio de irretroactividad, la ley que
impone un impuesto no puede aplicarse a hechos generadores ocurridos antes de su vigencia %,

situacién que no se presenta en este caso.

En consecuencia, prospera el cargo de apelacion del demandado y comoquiera que el a quo no se
pronuncid sobre la violacion del debido proceso y la falsa motivacion, la Sala estudia tales cargos, en los

siguientes términos:

Violacion del procedimiento previsto en la Ley 388 de 1997 para la determinacion de la

participacién del efecto plusvalia

La demandante alegd que la Administracion omitié el procedimiento previsto en la Ley 388 de 1997 para
la determinacion de la participacion del efecto plusvalia, toda vez que debid expedir la liquidacion
definitiva y no el precélculo del efecto plusvalia. Ademas, que Catastro Distrital o el Instituto Geografico
Agustin Codazzi son las entidades competentes para establecer el calculo del efecto plusvalia y no la

Secretaria Distrital de Planeacion.

Al respecto, la Sala precisa que la Secretaria Distrital de Planeacion era la competente para liquidar el
precalculo del efecto plusvalia, de acuerdo con el Decreto Distrital 084 de 2004 y los procedimientos de
la Secretaria Distrital de Planeacion®, por lo cual la actora debfa solicitar a dicha entidad el precalculo del

efecto plusvalia, como en efecto lo hizo, el cual, como se precis6, constituye un acto definitivo®”.

De otra parte, la alegada violacion del debido proceso porque el competente para determinar el calculo de
la plusvalia es la autoridad catastral distrital y no la Secretaria Distrital de Planeacion tiene que ver con el
acto mismo de liquidacion del efecto plusvalia, que no se demanda en esta oportunidad y que, al igual que

el acto de precélculo, es demandable ante esta jurisdiccion. No prospera el cargo

2. Nulidad por falsa motivacion

%4 Folios 84a98c.p. 1

35 Sentencia C-643 de 2002

3tywww.sdp.gov.co. Direccion de Economia Urbana- Direccion de Politicas Sectoriales.
Participacion en Plusvalia- Aspectos Procedimentales.
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La actora sostiene que la Secretaria Distrital de Planeacion motivé falsamente
los actos acusados, porque aplico indebidamente el Acuerdo 118 de 2003 vy el
Decreto Distrital 84 de 2004, toda vez que el hecho generador de la
participacion en plusvalia se consolidé antes de la entrada en vigencia de

dichas normas, con la expedicion del Decreto Distrital 619 de 2000.

Al respecto, la Sala se remite al analisis que efectud al referirse al hecho generador del tributo y a la
violacion del principio de irretroactividad en materia tributaria. Asimismo, reitera que en razén de no
haberse configurado el hecho generador por la sola expedicion del POT (Decreto 619 de 2000), sino por
la autorizacion especifica por la cual se otorgo6 la licencia de urbanismo al predio de la actora, lo que
ocurrid en el afio 2007, era aplicable el articulo 5 [par 1] del Acuerdo 118 de 2003, en concordancia con

el Decreto 84 de 2004. No prospera el cargo.
Las razones que anteceden ponen de presente que la demandante no desvirtu6 la legalidad de los actos
demandados, por lo que se impone revocar la sentencia apelada y, en su lugar, negar las pretensiones de la

demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta,

administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,
FALLA

REVOCASE la sentencia apelada. En su lugar,

NIEGANSE las pretensiones de la demanda.

Cépiese, notifiquese, devuélvase el expediente al Tribunal de origen'y cimplase.

37 El articulo 18 del Decreto Distrital 20 de 2011 derogé el precélculo o liquidacién previa de la
plisvalia y asigno a la Unidad Administrativa de Catastro Distrital la competencia para calcular y
determinar el efecto plusvalia.
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La anterior providencia fue estudiada y aprobada en sesion de la fecha.

JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS
Presidente

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA CARMEN TERESA ORTIZ DE
RODRIGUEZ
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