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Por la cual se resuelve un recurso de reposicion interpuesto contra la Resolucion 1015 del 28 de julio de
2011, expedida por la Secretaria Distrital de Planeacion de Bogota, D. C., “Por medio de la cual se liquida el
efecto plusvalia para el predio sujeto a tratamiento de desarrollo ubicado en la Diagonal 2B No. 82-30,
identificado con CHIP AAA137PJSY y folio de matricula inmobiliaria No. 505-40034610, y se determina el
monto de la participacion en plusvalia”

LA SECRETARIA DISTRITAL DE PLANEACION

En uso de las facultades conferidas en los articulos 34, 56 y 58 del Cédigo Contencioso
Administrativo, el articulo 18 del Decreto Distrital 020 de 2011, y

CONSIDERANDO

Que el Acuerdo Distrital 118 de 2003 “Por el cual se establecen las normas para la
aplicacion de la participacion en plusvalias en Bogotd, Distrito Capital”, modificado por el
Acuerdo Distrital 352 de 2008, establecid las condiciones generales para la aplicacion de la
participacion en plusvalia contemplada en el articulo 82 de la Constitucion Politica y en los
articulos 73 y siguientes de la Ley 388 de 1997.

Que el articulo 18 del Decreto Distrital 020 de 2011 “Por medio del cual se definen los lineamientos y
las competencias para regular la operatividad de cdlculo y liquidacion de la participacion del efecto plusvalia y
se dictan otras disposiciones”, sefiala el régimen de transicién en la implementacién de las
competencias, e indica que “(...) La Secretaria Distrital de Planeacién —-SDP-, continuard con el tramite de
los expedientes que se encuentren en proceso de determinacion del efecto plusvalia (...)”, al momento de
expedirse el referido decreto.

Que el articulo 46 del Decreto Distrital 327 de 2004 establece que “Las dreas sometidas al
tratamiento de desarrollo son objeto de participacion en las plusvalias derivadas de la accién urbanistica, en
concordancia con el Acuerdo 118 de 2003 y las normas que lo reglamentan”.

Que mediante el Decreto Distrital 084 de 2004 se definen los lineamientos para regular la
operatividad de la liquidacion del efecto plusvalia y la determinacion privada de la
participacion en plusvalia

Que mediante Resolucion No. 551 de 11 de julio de 2007, fue expedido el precalculo del efecto
plusvalia para el predio con tratamiento de desarrollo localizado en la Diagonal 2 B # 82—32,
identificado con CHIP AAA137PJSY y folio de matricula inmobiliaria No. 50S-40034610.

Que mediante Resolucion No. 1015 del 28 de julio de 2011, expedida por la Secretaria Distrital
de Planeacion de Bogota, D. C., se liquid0 “el efecto plusvalia para el predio sujeto a tratamiento de
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desarrollo ubicado en la Diagonal 2B No. 82-30, identificado con CHIP AAAI37PJSY y folio de matricula
inmobiliaria No. 50S-40034610, y se determina el monto de la participacion en plusvalia” (folios 286 y 287).

Que el 9 de septiembre de 2011, mediante la radicacién No. 1-2011-39655, el Doctor Juan
Manuel Gonzalez Garavito, identificado con la cédula de ciudadania No. 80.427.548 de
Bogota, portador de la Tarjeta Profesional de Abogado No. 62.209 del Consejo Superior de la
Judicatura, actuando como apoderado especial de la sociedad EKKO PROMOTORA S.A,,
antes DISENO URBANO EL ARTE DE CONSTRUIR S.A., titular del inmueble relacionado,
interpuso recurso de reposicién contra la Resolucion No. 1015 del 28 de julio de 2011,
expedida por la Secretaria Distrital de Planeacion, argumentando que (folios 288 a 297).

RAZONAMIENTOS DEL DESPACHO

Esta instancia entra a decidir el recurso de reposicion interpuesto por el Doctor Juan Manuel
Gonzalez Garavito, en calidad de apoderado especial de la sociedad EKKO PROMOTORA
S.A., antes DISENO URBANO EL ARTE DE CONSTRUIR S.A., en contra de la Resolucién
No. 1015 de 28 de julio de 2011, expedida por la Secretaria Distrital de Planeacion de Bogota,

D. C., “Por medio de la cual se liquida el efecto plusvalia para el predio sujeto a tratamiento de desarrollo
ubicado en la Diagonal 2B No. 82-30, identificado con CHIP AAA137PJSY y folio de matricula inmobiliaria No.
508-40034610, y se determina el monto de la participacion en plusvalia”.

1. Procedencia

El recurso de reposicion presentado contra la Resolucion No. 1015 del 28 de julio de 2011,
expedida por la Secretaria Distrital de Planeacion, es procedente, de acuerdo con lo previsto en
el articulo 50 del Cédigo Contencioso Administrativo, que dispone que por regla general
contra los actos que ponen fin a una actuacién administrativa procederan los siguientes
Tecursos:

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

2° El de apelacion, ante el inmediato superior administrativo, con el mismo propdsito

()"
Igualmente, es procedente, de conformidad con lo expuesto en el Articulo 8 de la Resolucion

No. 1015 del 28 de julio de 2011, el cual se ajusta a lo preceptuado en el numeral 1° del
articulo 50 del Codigo Contencioso Administrativo.
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2. Problema Juridico

Corresponde a este despacho determinar si el recurso de reposicion se interpuso en término,
dado que el recurrente manifiesta que se notificd por conducta concluyente. Una vez se
determine la debida interposicion del recurso, la Secretaria Distrital de Planeacién debera
determinar si existid vulneracion del principio de no retroactividad tributaria al expedir la
Resolucién No. 1015 del 28 de julio de 2011, por medio de la cual se liquidé el efecto plusvalia
para el predio sujeto a tratamiento de desarrollo que se encuentra reglamentado en el Plan de
Ordenamiento Territorial -POT- y en el Decreto Distrital 327 de 2004, liquidacion que se dio
en aplicacion del Acuerdo 118 de 2003, posterior a la adopcion del POT (Decreto Distrital 619
de 2000).

Para resolver la primera parte del problema juridico, se analizard cuando tuvo lugar la
notificacidn de la Resolucion No. 1015 del 28 de julio de 2011. Determinada la procedencia, se
analizard (i) la nocién y elementos que conforman la participaciéon en plusvalia y las
consideraciones sobre el principio de irretroactividad tributaria; (ii) el principio de
irretroactividad tributaria en el marco de la Resolucion No. 1015 de 2011, en aplicacion de la
sentencias que determinaron la legalidad del Acuerdo 118 de 2003; y (iii) finalmente se
estudiard cudl es el hecho generador del caso concreto para determinar si existe o no
vulneracion al principio de irretroactividad tributaria.

3. Oportunidad

El Doctor Juan Manuel Gonzélez Garavito alega haberse notificado por conducta concluyente,
cumpliendo con lo preceptuado en el articulo 51' del Codigo Contencioso Administrativo.
Para confirmar lo anterior, este Despacho revis6é que la Resolucion No. 1015 del 28 de julio de
2011 fue publicada en el Diario La Republica, los dias 13, 14 y 15 de agosto de 2011, segiin
constancia’ de la Oficina de Prensa y Comunicaciones de esta entidad y también fue publicada
mediante edicto fijado en la Alcaldia Mayor de Bogotd, durante los dias 12 al 26 de septiembre
de 2011. El recurso fue presentado por el Doctor Gonzélez Garavito el 9 de septiembre de
2011, fecha en la que manifiesta que conoci6 de la Resoluciéon No. 1015 de 2011 y en
consecuencia se entiende que fue notificado por conducta concluyente (folio 291).

Y “ART. 51. De los recursos de reposicion y apelacion habrd de hacerse uso, por escrito, en la diligencia de notificacion personal, o dentro
de los cinco (5) dias siguientes a ella, o a la desfijacion del edicto, o la publicacion, segin el caso. Los recursos contra los actos presuntos
podran interponerse en cualquier tiempo".

? Folio 326. Gs
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Con posterioridad y mediante radicacion 1-2011-40941 de 16 de septiembre de 2011, el
recurrente presentd un documento alcance al recurso de reposicién en contra de la Resolucion
No. 1015 de 28 de julio de 2011, el cual fue presentado dentro de la oportunidad consagrada
en el articulo 51 del CCA, siendo el mismo procedente para su estudio.

4. Requisitos formales

Se constata que la interposicion del presente recurso se ajusta a lo preceptuado en el articulo
52 del Cédigo Contencioso Administrativo, toda vez que se presentd dentro del plazo legal,
personalmente, por escrito, sustentando concretamente los motivos de inconformidad, con
indicacidon del nombre del recurrente, relacionando las pruebas que pretende hacer valer e
indicando el nombre y direccion del mismo; es decir, el recurso se presentd en oportunidad y
en cumplimiento de los requisitos formales.

5. Argumentos del recurrente.

El recurrente parte del argumento consistente en la imposibilidad del cobro de la participacion
en plusvalia por la irretroactividad de las normas tributarias, con respecto al cambio de régimen
de zonificacion de los usos del suelo (suelo suburbano a suelo urbano).

Para sustentar lo anterior, el recurrente luego de realizar un andlisis de las normas nacionales y
distritales que regulan el concepto y elementos de la participacion en plusvalia, expresd que
segun el articulo 74 de la Ley 388 de 1997 sdlo existen tres (3) hechos generadores de la
participacién en plusvalia, a saber: (i) la incorporacién de suelo rural como de expansién
urbana o suburbano; (ii) el establecimiento o modificacién del régimen o zonificacion de los
usos del suelo y (iii) el aumento de edificabilidad, por aumento del indice de ocupacion o el de
construccion, o ambos a la vez. Ademas manifest que al presente caso debe darse aplicacion
al principio de legalidad de los tributos, en virtud del cual s6lo le corresponde al legislador el
establecimiento de los hechos generadores de la participacion en plusvalia, a través de una ley
y por lo cual debe observarse lo establecido en el articulo 73 de la Ley 388 de 1997.

En virtud de este articulo dijo que para Bogota, el Concejo Municipal ha expedido en materia
de reglamentacién de la participacion en plusvalia, solamente el Acuerdo 118 de 2003, el
Decreto Distrital 084 de 2004 y el Decreto 20 de 2011. Por lo anterior, la participacién en
plusvalia en el Distrito tiene aplicacién desde diciembre de 2003, afio en el cual qued6
reglamentado el tributo y las entidades correspondientes pudieron iniciar las gestiones
tendientes a su cobro. De acuerdo con lo anterior concluyé con el interrogante: “;Qué tratamiento
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se le debe dar a las plusvalias que se generaron en el lapso de tiempo que existe entre la expedicion de la Ley 388
de 1997y el Acuerdo 118 de 2003?”

Por consiguiente, el predio objeto del recurso se encuentra, segin el recurrente, en las
siguientes situaciones: (i) De conformidad con el Acuerdo 6 de 1990, el predio se encontraba
ubicado en suelo suburbano de expansidn, asi que le era aplicable el Acuerdo 26 de 1996; (ii)
Como el inmueble nunca surti6 el proceso de incorporacion en los términos del Acuerdo 6 de
1990, el mismo paso6 de suelo suburbano de expansion a suelo urbano como consecuencia de la
expedicion del POT (Decreto 619 de 2000) y por lo tanto (iii) si bien si se presentd el hecho
generador por el cambio en la zonificacion de los usos del suelo, al momento de la expedicion
del POT, la participacion en plusvalia no se encontraba reglamentada por parte del Concejo
Distrital de Bogota, razén por la cual no puede ser exigida, pues estaria violando el principio
de irretroactividad de los tributos.

Sobre el principio de irretroactividad adujo que este no es absoluto y que puede ser
controvertido en el evento que la norma beneficie al sujeto pasivo de la obligacion tributaria; y
que en el caso particular el principio cobra plena vigencia, ya que se est4 exigiendo el cobro de
la participacion en plusvalia de forma retroactiva, teniendo en cuenta que el hecho generador
de la participacién en plusvalia se presentd con anterioridad a que el Concejo Distrital
reglamentara la materia, tal y como lo exige expresamente la Ley 388 de 1997. En este orden
de ideas concluyd el recurrente, que la SDP debe dar plena aplicacion al principio de
irretroactividad tributaria, ya que no es viable aplicar retroactivamente la participaciéon en
plusvalia.

Ahora bien, mediante el documento alcance al recurso de reposicion en contra de la Resolucion
No. 1015 de 28 de julio de 2011, el recurrente insistié en la imposibilidad del cobro de la
participacion en plusvalia por el no acaecimiento de los hechos generadores, pero en lo
concerniente al aprovechamiento del suelo en drea edificada. Al respecto, el recurrente planted
que conforme al Acuerdo 6 de 1990, el predio objeto del recurso e identificado con folio de
matricula inmobiliaria No. 505-40034610 se encontraba por fuera del perimetro urbano de la
ciudad de Bogotd, y que bajo la vigencia del Acuerdo 26 de 1996, dicho predio se ubica en la
Zona 1 de Reglamentacién- Area de Actividad Multiple.

Continud el recurrente expresando que con la expedicion del Decreto 619 de 2000 (POT), el
predio en comento presentd un tratamiento de desarrollo, regulado por la UPZ No. 80 de
Corabastos. De conformidad con el articulo 361 del POT, los predios bajo tratamiento de
desarrollo pueden adelantarse a través de un plan parcial cuando tengan un édrea igual o mayor
a 10 hectareas netas urbanizables o por medio de licencia de urbanismo. Ahora, para el predio
bajo estudio, concluyo el recurrente, que no es necesario contar con un plan parcial para su
desarrollo, dado el total de su 4rea, y que con la solicitud de la licencia es suficiente para
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desarrollarlo. El impugnante manifesté ademds que para determinar las normas urbanisticas
aplicables al predio es necesario remitirse a la UPZ No. 80, pero como esta no se encontraba
reglamentada atin al momento del precalculo y calculo de la plusvalia, aplicaban las normas
transitorias consagradas en el POT, esto es, el numeral 9 del articulo 478 del Decreto 190 de
2004.

En este orden de ideas, ultimé que las normas aplicables al predio de acuerdo con el
tratamiento de desarrollo eran los Decretos 734 de 1993 y el 737 de 1993. Adujo también que
debe darse aplicacion al inciso final del articulo 4 del Decreto 737 de 1993, sobre la

aplicabilidad del tratamiento de desarrollo, el cual establece que: “En predios localizados en dreas
comprendidas por planes de ordenamiento de los bordes debe asignarse siempre la norma de un poligono de
desarrollo que corresponda a la misma drea de actividad, zona o sector de densidad prevista en el plan de

ordenamiento”; ya que el predio estaba incluido dentro del Acuerdo 26 de 1996 y por lo tanto se.
le debe aplicar el poligono DMA-3 (E MET A) que corresponde con el area de actividad
asignado por el Acuerdo 26 de 1996.

De acuerdo con lo anterior, los usos permitidos para dicho coédigo DMA-3 (E MET A)
cambiaron por disposicion del articulo 68 del Decreto 737 de 1993, modificado por el articulo
2 del Decreto 92 de 1999. Con relacion a los indices de ocupacion y construccion, como en el
Decreto 737 de 1993 la densidad es autorregulable, de acuerdo con los célculos realizados, los
indices son diferentes. También, el articulo 10 del mencionado decreto establecié los
porcentajes de Cesion Tipo A para los desarrollos residenciales, de conformidad con el cuadro
de los predios ubicados en area de actividad multiple con densidad autorregulable o resultante
el porcentajes basico tipo A es de 17% del 4rea neta urbanizable (ANU). Con respecto al
indice de ocupacién, argument6 el recurrente que, como el predio se encuentra clasificado
dentro del Rango 3 de acuerdo con el plano de indices de desarrollo, se le ha asignado un
indice basico de 1,00 y un indice maximo de 1,75 cuando’ se cumplan las condiciones del
articulo 44 del Decreto 327 de 2004.

De esta manera, segun el articulo 44 mencionado existe la opcion de aumentar la edificabilidad
por encima del indice de construccién basico permitido, generando cesiones adicionales de
suelo, que puede ser suelo protegido urbano, suelo urbano para la conformacién de malla vial
arterial principal y/o complementaria o cesién de suelo urbano 1til para parques y
equipamentos. Entonces estas cesiones adicionales que constituyen una carga general, que no
le corresponden asumir por la norma urbanisticas, pero que si son asumidas por el propietario,
por voluntad propia perciben la contraprestacion, constituida en indice de construccion
adicional. “En este orden de ideas, se verifica la evidente contraprestacion existente entre la carga por el

beneficio, (Estado —Particular), en donde no cabe un tercer elemento que constttuya una carga adicional al
particular, por un beneficio normativo que ya fue objeto de “pago””
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De acuerdo con lo anterior, el impugnante consideré que aplicar el articulo 44 del Decreto 327
de 2004, como hecho generador de plusvalia derivado del incremento en el aprovechamiento
del suelo por permitir una mayor area edificada, constituye la imposicion de una doble carga,
esto es, suelo y tributo, por un mismo beneficio, refiriéndose a la edificabilidad. También
considerd que la obtencién de un indice de construccioén adicional por la cesioén adicional no
puede ser objeto de la participacion de plusvalia, toda vez que no se trata de una decisioén
urbanistica del estado. Finalmente, se refirié a los estudios técnicos de la SDP, base de la
liquidacion de plusvalia, y sobre lo cual manifestd que tales estudios calcularon el potencial de
edificabilidad maximo con base en las cesiones adicionales que se pueden lograr a través del
articulo 44 del Decreto 327 de 2004, lo cual no es posible por tratarse de una decision del
particular y no una accioén urbanistica que genere un beneficio en el aprovechamiento del
suelo.

Concluyo el recurrente que una vez analizadas las normas urbanisticas aplicables al predio
antes y después de la expedicion del POT, no hay lugar a participacién en plusvalia por
presentarse un mayor aprovechamiento del suelo por el aumento de los indices de ocupacion
y/o construccion, ya que las normas anteriores, esto es, Decretos 734 y 737 de 1993 y el
Acuerdo 26 de 1996, eran ostensiblemente mas beneficiosas que la norma actual, esto es,
Decreto 327 de 2004.

6. Sobre el caso concreto.

6.1 Consideraciones generales sobre participacion en plusvalia y sobre el principio de
irretroactividad tributaria

La participacion en plusvalia es una figura de orden constitucional, contenida en el articulo
82 de la Constitucién Politica de 1991 (CP), conforme a la cual las entidades publicas
participaran en la plusvalia que genere su accién urbanistica. Aun cuando el marco
constitucional sirve de fundamento para diversas modalidades de recuperacion de las
plusvalias por la colectividad, por intermedio de las entidades publicas, modalidades que
pueden tener un caracter tributario o no, la Ley 388 de 1997, entre otros instrumentos, crea en
los articulos 73 y siguientes un tributo denominado participacién en plusvalia. Esta retine los
rasgos de un tributo, pues se trata de una obligacion impuesta por el Estado en ejercicio de su
poder de imperio, derivado del deber que la Constitucién (art. 95) establece a todos los
ciudadanos, de contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado. Dentro de
la clasificacion internacional de los tributos puede ser clasificado como contribucién en tanto

® Articulo 82 CP “Es deber del Estado velar por la proteccion de la integridad del espacio publico y por su destinacién al uso comiin, el cual
prevalece sobre el interés particular. Las entidades publicas participardn en la plusvalia que genere su accion urbanistica y regulardn la
utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano en defensa del interés comin”. Q/
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surge del beneficio generado para algunos contribuyentes de manera particular con ocasion de
la actividad estatal®.

Tratandose de una obligacion tributaria le a g)hcan a la participacion en plusvalia los principios
constitucionales que orientan la materia”, entre los cuales se incluye el principio de
irretroactividad de la ley tributaria, establecido en el articulo 363 de la Constitucion Politica, y
el principio de legalidad tributaria’®, cuyo sustento se encuentra en el articulo 338, al expresar

que (...) “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 impuestos (...)".

No sobra sefialar que el Consejo de Estado ha abordado la irretroactividad tributaria como una
aplicacion del principio de legalidad, destacando que el principio de legalidad de los impuestos

implica que la “ley fiscal debe ser preexistente al hecho imponible”’. Asimismo, expreso que “cuando se
trata de determinar la aplicacion de la ley tributaria en el tiempo debe mirarse el momento de causacién de la
obligacion como punto determinante de la misma”. Igualmente, que “La aplicacién de la ley tributaria tiene
como punto de referencia el momento en que tiene lugar la causa de la obligacion tributaria, esto es, cuando
acontece lo que suele llamarse el hecho generador de la obligacion o hecho imponible.””

De lo anterior se concluye, que en aplicacién del principio de legalidad tributaria, los
gravamenes deben estar legalmente establecidos con anterioridad a los hechos que generan su
aplicacion. Ademas, la ley, los acuerdos u ordenanzas deberan fijar concretamente los
componentes del tributo.®

* Asi lo asumi6 la Corte Constitucional en Sentencia C-495 de 1998, al establecer que “A/ igual que la valorizacién esta especie de renta
ﬁscal afecta exclusivamente a un grupo especifico de personas que reciben un beneficio econémico, con ocasion de las actividades
urbanisticas que adelantan las entidades publicas”.

> Principio de la Buena Fe, Principio de Igualdad, Principio de Capacidad Contributiva, Prmcnplo de Solidaridad, Principio de Coherencia
Impositiva, Principio de Progresividad, Principio de Equidad, Principio de Eficiencia, Principio de Neutralidad, Principio de Certeza y
Seguridad Juridica.

¢Sobre el principio de legalidad tributaria se pronunci6 la Corte Constitucional, en Sentencia C-134/09, en los siguiente términos: “Por el
principio de legalidad previsto en 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 impuestos, lo que constituye una regla de legalidad de los elementos del
tributo que se extiende a los impuestos, las tasas y las contribuciones, aunque por excepcion, tratindose de tasas y contribuciones, el
elemento “tarifa” de estos tributos puede ser definido por la autoridad administrativa, pero tal habilitacién tiene como marco legal para su
ejercicio el que previamente deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos el szstema yel metodo para definir tales costos y
beneficios, y la forma de hacer su reparto.

7 Consejo de Estado. Sentencia de 30 de agosto de 1979. Radicacion 4413. Sentencia de 15 de febrero de 1985. Radicacion 10392. Ver otras
sentencias: Sentencia de 7 de junio de 1983, Sentencia de 13 de marzo de 1998, Sentencia de 11 de febrero de 2000, Sentencia de 01 de
febrero de 2002.

¥ La Corte Constitucional en Sentencia C-594 de 2010, se pronuncié sobre el principio de legahdad y la reserva legal en materia tributaria, en
los siguientes términos: “El articulo 338 de la Constitucién Politica desarrolla el postulado de que no existe impuesto sin representacion.
Este precepto superior es asi una expresion de los principios de representacién popular y democrdtico representativo en el dmbito tributario,
como quiera que establece una restriccion expresa, en el sentido que, salvo los casos especificos de potestad impositiva del Gobierno en los
estados de excepcion, solo los organismos de representacion popular podrén imponer tributos. De este modo, la norma constitucional,
ademds de enunciar el principio de reserva legal en materia fiscal, objeto de posterior desarrollo, consagra el de legalidad tributaria que
preside la creacién de los gravimenes. En este sentido estipula que “la ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los
sujetos activos y pasivos, los hechos y bases gravables, y las tarifas de los impuestos”. Continua afirmando que “Del principio de legalidad
tributaria se deriva el de certeza del tributo, conforme al cual no basta con que sean los érganos colegiados de representacion popular los
que fijen directamente los elementos del tributo, sino que es necesario que al hacerlo determinen con suficiente claridad y precision todos y

wS




Continuacién de Resoluciéon No. 0 6 2 2

12 Mo 201

Por la cual se resuelve un recurso de reposicién interpuesto contra la Resolucién 1015 del 28 de julio de
2011, expedida por la Secretaria Distrital de Planeacién de Bogota, D. C., “Por medio de la cual se liquida el
efecto plusvalia para el predio sujeto a tratamiento de desarrollo ubicado en la Diagonal 2B No. 82-30,
identificado con CHIP AAAI37PJSY y folio de matricula inmobiliaria No. 505-40034610, y se determina el
monto de la participacion en plusvalia” '

6.2 El principio de irretroactividad tributaria en el marco de la Resolucién No. 1015 de
2011 en aplicacién de la sentencias que decidieron la legalidad del Acuerdo 118 de 2003.

El recurrente para sustentar la presunta vulneracion al principio de no retroactividad tributaria
sostiene que el predio objeto de estudio se encontraba en suelo suburbano de expansiéon y le
era aplicable el Acuerdo 26 de 1996, pero el mismo reconoce que dicho predio nunca surtio el
proceso de incorporacion; y concluye que “con la expedicion del Decreto Distrital 619 de 2000 pasé a
suelo urbano”. Con fundamento en lo anterior, afirma que “se presenta hecho generador por cambio de
uso, pero al momento de la expedicién del Plan de Ordenamiento Territorial - POT -, la participacicon en
plusvalia no habia sido reglamentada y no podria exigirse toda vez que se estaria violando el principio de la
irretroactividad tributaria contenido en el articulo 363 de la Constitucién Politica de Colombia”. Advierte
también que la plusvalia quedd reglamentada a través del Acuerdo 118 de 2003 y se hace
necesario precisar ;Qué tratamiento se le debe dar a las plusvalias que se generaron en el lapso de tiempo
que existe entre la expedicion de la Ley 388 de 1997 y el Acuerdo 118 de 2003?

Segun los argumentos alegados, el recurrente concluydé que el hecho generador para el caso
concreto se materializd con la expedicion del Plan de Ordenamiento Territorial -POT- ,
Decreto Distrital 619 de 2000, sin embargo, este despacho manifiesta no estar de acuerdo. Para
demostrar cuando se materializa el hecho generador para el caso concreto, se haré el siguiente
analisis.

La Ley 388 de 1997 desarrolla en el articulo 74 la nocién de hecho generador de la

participacién en plusvalia y los presupuestos que la integran estableciendo que: “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 mds rentable, o bien incrementar el
aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor drea edificada, de acuerdo con lo que se estatuya
Jormalmente 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 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 construccion, o ambos a lavez” (El resaltado es nuestro.) °

cada uno de esos componentes esenciales. Esta exigencia adquiere relevancia a la hora de dar aplicacion y cumplimiento a las disposiciones
que fijan los gravimenes, pues su inobservancia puede dar lugar a diversas situaciones nocivas para la disciplina tributaria como son la
generacion de inseguridad juridica; propiciar los abusos impositivos de los gobernantes; o el fomento de la evasion “pues los contribuyentes
obligados a pagar los impuestos no podrian hacerlo, lo que repercute gravemente en las finanzas publicas y, por ende, en el cumplimiento de
los fines del Estado”.

? Adicionalmente, el articulo 87 de la Ley 388 de 1997, establece que constituye hecho generador la participacion en plusvalia por ejecucion

de obras publicas. Q/
9
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Estamos entonces ante un conjunto relativamente complejo de factores que deben concurrir
antes de llegar a la exigencia por parte de la administracioén del pago de la participacion en
plusvalia:

1°. Una decisién administrativa que configura una accién urbanistica'®

2° Esa decision debe hacer referencia a un cambio en la clasificacion del suelo, en el régimen
de usos del suelo o en el incremento de la edificabilidad

3° Un acuerdo de caracter general que autoriza a aplicar en el municipio o distrito el tributo

4°. Una autorizacion especifica de usos mas rentables o mayor edificabilidad

5° Esa autorizacion debe estar conforme con lo que establezca el plan de ordenamiento
territorial o los instrumentos que lo desarrollen 4

No basta uno solo de estos factores, es imprescindible que estén presentes todos y, entre ellos,
la autorizacion especifica es esencial, toda vez que las decisiones administrativas pueden tener
un cardcter general y abstracto o particular y concreto, condicién que debe ser analizada en
cada caso. La regla general parece ser la de los actos generales y abstractos, como ocurre en el
caso que nos ocupa y se explica a continuacion.

El caracter esencial de la autorizacidon especifica como elemento estructurador de la
participacion en plusvalia fue sefialado desde la exposicion de motivos del Acuerdo 118 de

2003 al ser presentado al Concejo de Bogota , en los siguientes términos: “para que se realicen los
paraq
hechos generadores de la participacion en plusvalia se requiere que no sélo exista una decision administrativa,

Y 4ccién urbanistica. La funcién publica del ordenamiento del territorio local se ejerce mediante la accién urbanistica de las entidades
distritales y municipales, referida a las decisiones administrativas y a las actuaciones urbanisticas que les son propias, relacionadas con el
ordenamiento del territorio y la intervencién en los usos del suelo. Son acciones urbanisticas, entre otras: 1. Clasificar el territorio en suelo
urbano, rural y de expansi6n urbana. 2. Localizar y seflalar las caracteristicas de la infraestructura para el transporte, los servicios publicos
domiciliarios, la disposici6n y tratamiento de los residuos sélidos, liquidos, toxicos y peligrosos y los equipamientos de servicios de interés
publico y social, tales como centros docentes y hospitalarios, aeropuertos y lugares an4logos. 3. Establecer la zonificacién y localizacién de
los centros de produccién, actividades terciarias y residenciales, y definir los usos especificos, intensidades de uso, las cesiones
obligatorias, los porcentajes de ocupacién, las clases y usos de las edificaciones y deméds normas urbanisticas. 4. Determinar espacios
libres para parques y dreas verdes publicas, en proporcion adecuada a las necesidades colectivas. 5. Determinar las zonas no urbanizables que
presenten riesgos para la localizacion de asentamientos humanos, por amenazas naturales, o que de otra forma presenten condiciones
insalubres para la vivienda. 6. Determinar las caracteristicas y dimensiones de las unidades de actuacion urbanistica, de conformidad con lo
establecido en la presente Ley. 7. Calificar y localizar terrenos para la construccién de viviendas de interés social. 8. Calificar y determinar
terrenos como objeto de desarrollo y construccion prioritaria. 9. Dirigir y realizar la ejecucion de obras de infraestructura para el transporte,
los servicios piblicos domiciliarios y los equipamientos publicos, directamente por la entidad publica o por entidades mixtas o privadas, de
conformidad con las leyes. 10. Expropiar los terrenos y las mejoras cuya adquisicion se declare como de utilidad puablica o interés social, de
conformidad con lo previsto en la ley. 11. Localizar las 4reas criticas de recuperacion y control para la prevencion de desastres, asi como las
dreas con fines de conservacién y recuperacion paisajistica. 12. Identificar y caracterizar los ecosistemas de importancia ambiental del
municipio, de comin acuerdo con la autoridad ambiental de la respectiva jurisdiccion, para su proteccion y manejo adecuados. 13. Determinar
y reservar terrenos para la expansion de las infraestructuras urbanas. 14. Todas las demas que fueren congruentes con los objetivos del
ordenamiento del territorio.15. Adicionado por el art. 192, Ley 1450 de 2011 Paragrafo.- Las acciones urbanisticas aqui previstas deberan
estar contenidas o autorizadas en los planes de ordenamiento territorial o en los instrumentos que los desarrollen o complementen, en los
términos previstos en la presente Ley. .

§ 10
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que constituya accion urbanistica, sino que se requiere de una decision que contenga una autorizacion
especifica, respecto a cualquiera de los tres hechos generadores a que se refiere el articulo 74 de la Ley 388 de

1997”!1 El tema especifico fue debatido en el Concejo durante el tramite de aprobacion del
Acuerdo 118 de 2003.

Tanto la administracion como el Concejo consideraron el problema que se aborda en el recurso
que aqui se decide, respecto al manejo que debia darse a aquellos actos administrativos que
habian sido aprobados con anterioridad a la entrada en vigencia del Acuerdo 118 de 2003, el
Plan de Ordenamiento Territorial, el primero de ellos, y varios decretos que reglamentaban
unidades de planeamiento zonal o adoptaban planes parciales. La solucién juridica esta dada
por el paragrafo primero del articulo 5° del Acuerdo 118, el cual dispone: “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,
habrd lugar a la liquidacion y cobro de la participacion en plusvalia. Dentro de los tres (3) meses siguientes a la
vigencia del presente Acuerdo, la Administracién Distrital procederd a liquidar de manera general el efecto de
plusvalia de acuerdo con las reglas vigentes”.

Es de aclarar que existe un problema de remision en este paragrafo cuando sefiala que

“conforme a lo establecido en este articulo” y realmente debe remitir al articulo 3 que establece:
“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 mds
rentable, o bien a incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor drea 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 (...)” (Negrillas fuera de texto)

Pero este pequeiio error no invalida la concepcion de la concrecion de la obligacion tributaria,
ni de la aplicacion del principio de irretroactividad en materia tributaria, contenida en el
Acuerdo 118 de 2003.

Ademas, estas disposiciones del Acuerdo 118 de 2003 ya fueron analizadas por la jurisdiccién
contencioso-administrativa en sus dos instancias y fue establecida su legalidad. Al respecto es
importante hacer referencia a la sentencia del Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
Seccién Cuarta, Subseccion A, de 21 de febrero de 20072 al resolver la accién publica de
nulidad en contra del Acuerdo 118 de 2003 y a la sentencia proferida el 5 de diciembre de
2011 por la Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccidon Cuarta- del Consejo de Estado

! Exposicion de motivos Acuerdo 118 de 2003. Anales del Concejo.

2 Consideré el Tribunal que:“Del tenor de la Ley 338 de 1997 y del Acuerdo 118 de 2003 se deduce que el hecho generador de la
participacion en plusvalia solamente se produce mediante un acto complejo administrativo que puede dividirse en dos etapas: i) la expedicién
de una accion urbanistica definida en el articulo 8 de la Ley 388 de 1997, ii) la expedicion de una decision administrativa emanada de la
autoridad competente, que autorice a un inmueble en particular para un destino mds rentable, o a incrementar el uso del suelo permitiendo

una mayor drea edificada”.
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(Rad: 25000-23-27-000-2005-00262-01) que resolvio €l recurso de apelacion contra la referida
sentencia del Tribunal .

El Tribunal en la sentencia de primera instancia considerd que: “Del tenor de la Ley 338 de 1997 y
del Acuerdo 118 de 2003 se deduce que el hecho generador de la participacion en plusvalia solamente se
produce mediante un acto complejo administrativo que puede dividirse en dos etapas: i) la expedicion de una
accion urbanistica definida en el articulo 8 de la Ley 388 de 1997, ii) la expedicion de una decision
administrativa emanada de la autoridad competente, que autorice a un inmueble en particular para un destino

mas rentable, o a incrementar el uso del suelo permitiendo una mayor drea edificada’.

Y reiteré de manera expresa que en la configuracion del hecho generador concurren: “/a decision
administrativa de cardcter general, que contiene o configura una actuacién urbanistica conforme con el POT o
con los instrumentos que lo desarrollen y la autorizacidon especifica para destinar el inmueble a un uso mds
rentable o incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor drea edificada” (Subrayado fuera

del texto original). n

El Consejo de Estado en segunda instancia, confirmé la decision del Tribunal y al igual que

éste concluyd que: “(...) los elementos del hecho generador que a su vez constituyen los requisitos para la
participacion en plusvalia, son: la decisién administrativa de cardcter general, que contiene o configura una
actuacion urbanistica conforme con el POT o con los instrumentos que lo desarrollen y la autorizacion especifica
para destinar el inmueble a un uso mds rentable o incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una
mayor drea edificada. Por lo tanto , las decisiones generales plasmadas en el Plan de Ordenamiento Territorial
0_en los instrumentos que lo desarrollen, no constituven todavia una autorizacion especifica que configure
nacimiento de la_obligacion tributarfa; si bien la autorizacion especifica solamente puede exigirse bajo el
supuesto de existencia de la decision general constitutiva solamente puede exigirse bajo el supuesto de la
existencia de la decision general constitutiva de una accion urbanistica, el tributo sélo serd exigible en el
momento en que tal autorizacion se profiera”. (Subrayado fuera del texto original).

Teniendo en cuenta lo anterior, se puede afirmar que el recurrente incurre en una confusion al
considerar que el POT, al autorizar el cambio en la zonificacion de los usos del suelo del
inmueble objeto de la liquidacién de plusvalia en la Resolucién 1015 del 18 de junio de 2011,
configura el hecho generador de la obligacién tributaria y al argumentar que al no existir la
reglamentacion del tributo al momento de su expedicidn, existe una aplicacién retroactiva del
mismo. No tiene en cuenta que en el momento de expedirse el Acuerdo 118 de 2003 no se
habia producido la autorizacién especifica y, por tanto, no habia surgido el hecho generador.

El marco legal nacional, el texto del Acuerdo 118 de 2003 y de su exposicion de motivos y la
jurisprudencia sefialada permiten dar respuesta inequivoca.a la pregunta que sugiere el
recurrente en sus argumentos de si jpuede considerarse el POT como la accién urbanistica
contentiva de la autorizacion especifica y por tanto se le puede considerar el hecho generador

B Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. CP Carmen Teresa Ortiz. Radicacién 16532 de 05 de diciembre

de 2011.
\/’ 12

Y Ibidem




0622

L IR
Continuacién de Resoluciéon No. 22 8w 2012

Por la cual se resuelve un recurso de reposicién interpuesto contra la Resolucién 1015 del 28 de julio de
2011, expedida por la Secretaria Distrital de Planeacién de Bogota, D. C., “Por medio de la cual se liquida el
efecto plusvalia para el predio sujeto a tratamiento de desarrollo ubicado en la Diagonal 2B No. 82-30,
identificado con CHIP AAAI137PJSY y folio de matricula inmobiliaria No. 50S-40034610, y se determina el
monto de la participacion en plusvalia”

de la participacion en plusvalia? Evidentemente no, porque el POT es una norma general y
abstracta que tiene como funcién principal establecer las politicas, metas, los principios y
parametros para el desarrollo del territorio. Es decir el POT no contiene la autorizacion
especifica, para este caso en particular.

De conformidad con el articulo 9 de la Ley 388 de 1997, el POT es:

Articulo 9°- Plan de Ordenamiento Territorial. El plan de ordenamiento territorial que los municipios
y distritos deberdn adoptar en aplicacion de la presente Ley, al cual se refiere el articulo 41 de la Ley
152 de 1994, es el instrumento bdsico para desarrollar el proceso de ordenamiento del territorio
municipal. Se define como el conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas,
programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico del
territorio y la utilizacion del suelo.

El mismo Decreto Distrital 619 de 2000, el primer POT adoptado para la ciudad de Bogota,

establecié en el articulo 324 que: (..) (e) | Plan de Ordenamiento Territorial establece las normas
urbanisticas generales aplicables en todo el suelo urbano y de expansion, mediante la delimitacion y
reglamentacion de las dreas de actividad y los tratamientos”.

De lo anterior, se puede concluir que el Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota (POT) es una
norma general y abstracta que entre sus objetivos principales tiene el de planificar la ocupacion
y aprovechamiento del territorio. Permite identificar y programar la inversién puablica y regular
la actuacion privada en la ciudad, con la intencién de poner en practica el modelo de
ordenamiento territorial adoptado de largo plazo, concebido como futuro deseable de la
ciudad. En efecto, no es una norma que determine normas especificas a predios en particular.

Ahora bien, se hace necesario estudiar la norma urbana aplicable al predio del caso concreto
para establecer cuando se genera la accion urbanistica y, sobre todo, la autorizacion especifica
para determinar el hecho generador del efecto plusvalia, para poder establecer el régimen legal
aplicable y asi concluir si se vulnera o no el principio de irretroactividad.

El predio ubicado en la Diagonal 2B No. 82-30, identificado con CHIP AAA137PJSY y folio
de matricula inmobiliaria No. 50S-40034610, como lo reconoce el recurrente, pertenecian al
area suburbana de expansion en vigencia del Acuerdo 6 de 1990 hasta que fue clasificados por
el Decreto 619 de 2000 -POT- en suelo urbano. A los predios urbanizables localizados en
suelo urbano, como el predio objeto del recurso, se les asigné tratamiento de desarrollo segiin
el articulo 350 del mismo Decreto que establecio:

“Subcapitulo 1. Tratamiento de Desarrolio.

Articulo 350. Modificado por el art. 238, Decreto Distrital 469 de 2003. Definicion
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Es aquel que se aplica a predios urbanizables, localizados en suelo urbano o de expansion, mediante
Plan Parcial previo al proceso de urbanizacion.

Pardgrafo: Se entiende por predios urbanizables aquellos pertenecientes al suelo urbano o de
expansion, que no han adelantado un proceso de urbanizacion y que pueden ser desarrollados
urbanisticamente, dentro del marco de la normal extension de redes segin programacion de las
entidades responsables de su prestacion. El desarrollo urbanistico se adelanta mediante el proceso de
urbanizacion, consistente en el conjunto de actuaciones tendientes a dotar un predio urbanizable de las
infraestructuras y dotaciones que lo hagan apto para el proceso de desarrollo por construccion, asi
como la cesion al Distrito Capital del espacio publico generado dentro de dicho proceso”.

Noétese que el predio objeto de la liquidacion de plusvalia en la resolucion recurrida es
sometido al Tratamiento de Desarrollo desde el Decreto Distrital 619 de 2000 -POT- y segun
lo dispuesto por los articulos 350 y 351 del mismo Decreto se requeria de la adopcién de un
plan parcial, en el cual se establecieran las normas urbanisticas especificas, cumpliendo las
condiciones sefialadas en el articulo 352 del mismo POT. Al no haberse aprobado un plan
parcial contentivo de las normas urbanisticas especificas, procedimiento previo al tramite de la
licencia de urbanizaciéon, no se puede establecer que existi6 hecho generador durante la
vigencia del Decreto Distrital 619 de 2000.

Posteriormente, el Decreto 469 de 2003 - Revision POT- modificé el articulo 350 del Decreto
Distrital 619 de 2000, estableciendo en el articulo 238 lo siguiente:

“Articulo 238. El Articulo 350 del Decreto 619 de 2000, quedard asi:

"Articulo 350. Definicion.
El tratamiento de desarrollo es aquel que orienta y regula la urbanizacion de los terrenos o conjunto
de terrenos urbanizables no urbanizados, localizados en suelo urbano o de expansién, 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 podrd adelantar de las siguientes maneras:
1. Mediante plan parcial, como procedimiento previo al tramite de la licencia de urbanizacion, en los
términos definidos en la presente Revisién.
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 urbanizacién aplicando las normas establecidas en la
presente revision y las demds normas especificas reglamentarias del tratamiento de desarrollo.

El mismo Decreto 469 de 2003 determiné las condiciones que se requerian para que los
terrenos estuvieran sujetos al plan parcial en el articulo 32, asi:

“drticulo 32: Serd obligatoria la formulacién de planes parciales en los siguientes casos:
1. Para todas aquellas dreas clasificadas como suelo de expansién urbana.

%(14
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2. Para las zonas clasificadas como suelo urbano con tratamiento de desarrollo y que tengan un drea
igual o superior a 10 hectdreas de drea neta urbanizable.

3. Para las zonas clasificadas como suelo urbano con tratamiento de renovacién 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.

Pardgrafo. Los particulares interesados podrdn utilizar la modalidad de plan parcial, ain cuando por
las caracteristicas del predio o el conjunto de predios no les sea obligatorio”.

Es decir que a todos los terrenos que no cumplieran las condiciones establecidas en el anterior
articulo no requerian de plan parcial, sino que debian surtir el proceso de urbanizacién de
acuerdo con las normas que lo reglamentaran. Con fundamento a este articulo se profiri6 el
Decreto Distrital 327 de 2004 “por el cual se reglamenta el Tratamiento de Desarrollo Urbanistico en el

Distrito Capital, que tiene como objeto “reglamentar las condiciones para la urbanizacién de terrenos o
conjunto de terrenos urbanizables no urbanizados, localizados en suelo urbano y de expansion urbana del
territorio Distrital”.

6.3 El articulo 4 del Decreto 327 de 2004, determiné que el tipo de predios como el que se
estudia se podia desarrollar sélo a través de la licencia de urbanismo, asi:

“ARTICULO 4. ACTUACIONES EN EL TRATAMIENTO DE DESARROLLO.

El tratamiento de desarrollo supone el agotamiento de las siguientes actuaciones, segun las
condiciones del drea a desarrollar:

a.  La formulacion de plan parcial, previa al trdmite de licencia de urbanismo, cuando se trate de
predios o conjunto de predios localizados en suelo de expansion, asi como de predios o conjunto de
predios localizados en suelo urbano, que se ajusten a las condiciones de que tratan los articulos
31, 32y 33 del Decreto 190 de 2004 y el Articulo 5 del presente decreto.

b.  El trdmite directo de licencia de urbanismo, cuando se trate de predios localizados en suelo
urbano que no estdn obligados a la formulacion de un plan parcial, a través de la aplicacion de las
normas generales establecidas en el Plan de Ordenamiento Territorial y de las normas especificas
incluidas en el presente Decreto. ”(Subrayado fuera del texto original).

De lo anterior se concluye con certeza que el predio objeto de la liquidacion de plusvalia para
desarrollarse y obtener el uso, que desde el Decreto 619 de 2000 se le habia autorizado, tenia
que haber acudido a la licencia de urbanismo como se lo ordena el articulo 4 del Decreto 327
de 2004, arriba citado. Lo anterior, teniendo claro que al predio que se estudia no se le
aplicé el régimen de transicién que establecieron el mismo Decreto 619 de 2000 y
posteriormente el Decreto 469 de 2003. Q/
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Verificando los antecedentes, se tiene que para el predio ubicado en la Diagonal 2B No. 82-30,
se le concedio licencia de urbanismo mediante la Resolucién No. 05-2-006 del 11 de enero de
2005 por la Curaduria Urbana Dos (2), con fundamento en las normas sobre el Tratamiento de
Desarrollo establecidas en el Decreto 190 de 2004 y el Decreto 327 de 2004, como lo sefiala el
mismo acto administrativo. Es mediante esta autorizaciéon especifica que se le otorga al predio
el cambio de uso del suelo y mayor aprovechamiento en edificabilidad, convirtiéndose este
acto administrativo en la autorizacion especifica que se requiere para materializar el hecho
generador de la plusvalia para el caso concreto. El POT y el Decreto 327 de 2004, contiene
apenas una posibilidad eventual, una autorizacién que puede ser validamente modificada en
cualquier momento por la autoridad distrital de planeacion.

Como se anotd, esta posicién coincide en su totalidad con la adoptada por el Consejo de
Estado en la sentencia del 5 de diciembre de 2011 (Rad: 25000-23-27-000-2005-00262-01)
Sala de lo Contencioso Administrativo — Secciéon Cuarta-, en la cual se estudid
especificamente la legalidad de algunas normas del Acuerdo 118 de 2003. En este fallo se
determina que el Acuerdo 118 de 2003 goza de plena legalidad y, por tanto, habilita
claramente a la Administraciéon a liquidar el efecto plusvalia y exigir el pago de la
participacién en todos los casos a los que se refiere el paragrafo 1° del articulo 5° del Acuerdo
118 de 2003, disposicién que fue revisada por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca y
por el Consejo de Estado. '

En el fallo citado el Consejo de Estado encontré que tal disposicion se ajustaba plenamente a
la legalidad y que no constituia una vulneracion al principio de irretroactividad tributaria. En
concreto seiialo:

“...el Plan de Ordenamiento Territorial para Bogotd se adopté mediante el Decreto 619 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 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 de 30 de diciembre de 2003, es decir, expidio con posterioridad a los establecido en el POT,
tal como lo ordena el articulo 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 generales
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
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presenta en relacién con los articulos que se analizan (articulos 3°, pardgrafo primero, del
Acuerdo 118 de 2003), que estdn referidos a ordenar la delimitacion de las zonas beneficiadas
con las acciones urbanisticas para determinar el efecto plusvalia y a determinar que habrd lugar
a la liquidacion y cobro de la participacion en plusvalia, cuando se hayan configurado las
acciones urbanisticas y no se haya concretado el hecho generador.” (Negrillas fuera de texto).

El Consejo de Estado es claro entonces al considerar que no existe una razon constitucional ni
legal para sostener que el Acuerdo que regula la participacion en la plusvalia debe preceder a
la aprobacion del POT o los instrumentos que lo desarrollan, si son de caracter general. Por
tanto, una liquidacién posterior del tributo, con fundamento en una autorizacioén especifica
adoptada después de la aprobacion del Plan y de la adopcion del acuerdo general de
reglamentacion de la participacion en plusvalia, no contradice el principio de irretroactividad
tributaria como sucede en el caso presente.

A partir del pronunciamiento del Consejo de Estado de 5 de diciembre de 2011, mediante el
cual se determiné que el Acuerdo 118 de 2003 se encuentra ajustado al orden legal y sus
disposiciones se encuentran vigentes, tenemos que el Acuerdo es de obligatorio cumplimiento
y constituye un deber legal a cargo de la Administracién hacer exigible la aplicaciéon de la
participacion en plusvalia. Una determinacién contraria estaria afectando el derecho de la
colectividad a participar en las plusvalias derivadas de la accién urbanistica del estado
consagrado en el articulo 82 de la Constitucion Politica.

Una vez confirmada la legalidad del paragrafo 1° del articulo 5° del Acuerdo 118 de 2003, la
administracion no tiene otra opcién que proceder a liquidar y cobrar el tributo cada vez que se
verifique una autorizacién especifica producida en el marco de esta norma.

En suma, para la Secretaria Distrital de Planeacién, en concordancia con lo establecido por el
Consejo de Estado, al resolver la vigencia del Acuerdo 118 de 2003, constituye hecho
generador de la participacion en plusvalia, la autorizacion especifica, la cual en nuestro caso se
concreta con la expedicion de la licencia de urbanismo. El elemento autorizacion especifica
contenido en el articulo 74 de la Ley 388 de 1997, es desarrollado por el Acuerdo 118 de 2003,
en cumplimiento del mandato legal del inciso segundo del articulo 73 de la Ley 388 de 1997.

Dicho Acuerdo se encuentra vigente e implica para la Administracién, su exigencia y
cumplimiento, asi que en virtud del articulo 3 del Acuerdo 118 de 2003" constituira el hecho

BSAcuerdo 118 de 2003. “Artfculo 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 mds rentable, o bien a
incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor drea 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. El establecimiento o modificacion del régimen o la zonificacion 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. Q/
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generador de la participacion en plusvalia, derivado de la accién urbanistica de Bogota, D.C.,
la autorizacion especifica 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: (i) el establecimiento o modificacion
del régimen o la zonificacion de usos del suelo; o (ii) 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.

De todo lo anterior y frente al caso concreto, se puede concluir al ser el hecho generador la
licencia de urbanismo, la expedicién de la Resolucién 1015 de 2011 no constituy6é entonces
una aplicacion retroactiva del tributo de participacion en plusvalia dado que como se demostré
el hecho generador se configur6 con posterioridad al Acuerdo 118 de 2004. Por tanto, los
argumentos del recurrente, no estan llamados a prosperar y en ese sentido, se procederd a
confirmar la Resolucion 1015 de 2011 expedida por la Secretaria Distrital de Planeacion.

6.4 Imposibilidad del cobro de la participacion en la plusvalia por el no acaecimiento de
los hechos generadores (aprovechamiento del suelo en area edificable).

Mediante radicacién 1-2011-40941 de 16 de septiembre de 2011, el recurrente present6
documento alcance al recurso de reposicion en contra de la Resolucion No. 1015 de 28 de julio
de 2011, el cual para su estudio y consideracion, este Despacho tendra en cuenta el Concepto
Técnico de la Direccién de Planes Parciales (3-2012-0397 de 25 de abril de 2012), la cual se
pronuncié sobre los aspectos de orden técnico sefialados por el impugnante.

6.4.1 Respecto de la norma aplicable

Sobre el argumento del recurrente relacionado con la aplicaci6n de las normas sobre usos y
densidades del Acuerdo Distrital 026 de 1996 y del poligono D-M-A3 (E. MET A) de los
Decretos 734 y 737 de 1993, la Direccion de Planes Parciales se pronuncié en el siguiente
sentido:

“(..)

o El predio objeto de recurso se encontraba dentro del dmbito del Acuerdo Distrital 26 de
1996: “Por el cual se adopta el plan de ordenamiento fisico del borde occidental de la

Pardgrafo 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 serdn 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

Suere del caso”.
Ve
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ciudad de Santa Fe de Bogotd, D.C., se establecen las normas urbanisticas y las medidas
para la preservacion, proteccion y adecuado uso de las dreas que conforman dicho sistema
y se dictan otras disposiciones.”; segin la Plancha denominada: “Nivel 2 de Zonificacion”
del mencionado Acuerdo, este se localizaba dentro del Area Suburbana de Expansion.

Al respecto, el mismo Acuerdo Distrital 26 de 1996, en su articulo 16 establecié que: “(...)
Las dreas objeto del presente Acuerdo estdan conformadas por las zonas suburbanas segun
definiciones del Acuerdo 6 de 1990, contenidas en el plano No. 2 anexo al presente acuerdo
y relacionadas a continuacion, con su tratamiento respectivo, los cuales serdn asignados en
los correspondientes Decretos (...)" , y a continuacion hace mencion al drea suburbana de
expansion, donde se encuentra el predio objeto de recurso, tal como se mencioné
anteriormente.

Adicionalmente, en relacion con la incorporacién de dreas suburbanas en sectores sin
desarrollar (como es el caso del predio objeto de recurso), en su articulo 18 el Acuerdo 26
de 1996, estipula que: “(..) Se incorporardn a través de los planes parciales urbanos,
dentro de los cuales las unidades minimas de actuacion definidas en el presente acuerdo
serdn elementos importantes.(...)”, y frente al cardcter de las normas del tercer nivel de
zonificacion, citadas por el recurrente en las pdginas 3 a 5 de la comunicacion 1-2011-
40491, en el segundo inciso de su articulo 21 del mismo Acuerdo se establece que: “(...) Las
disposiciones sobre usos y zonificacion sefialadas en este acuerdo son indicativas y serdn
precisadas en los planes parciales urbanos y en el Decreto de asignacion de tratamiento
que lo adopte, mediante la delimitacion de subzonas y ejes de tratamiento, dentro de las
pautas del presente plan de ordenamiento y las sefialadas por el Acuerdo 6 de 1990. (...)".

En cuanto a los planes parciales urbanos, que se mencionan en el pdrrafo anterior, el
Acuerdo Distrital 26 de 1996, en su articulo 2, los define como: “(..) decretos de
asignacién de tratamiento que determinan las normas especificas, las previsiones de
infraestructura, equipamientos, cesiones y formas de compensacién a que haya lugar (...)”
(Negrilla fuera del texto).

e Por otra parte, el Acuerdo Distrital 6 de 1990, en relacion con las dreas suburbanas
establece en su articulo 185 que: “(...) Como regla general el desarrollo de terrenos de las
dreas suburbanas estd definido en usos agricolas mientras no sean incorporados como
dreas urbanas, mediante la definicion de su desarrollo en usos urbanos, con arreglo al
presente Acuerdo. (..)” y que: “(..) El proceso mediante el cual se define el desarrollo de
sectores de las dreas suburbanas en usos urbanos, se denomina Proceso de Incorporacion
de Nuevas Areas Urbanas.(..)". (Negrilla fuera del texto).

A suvez, el articulo 188 del mencionado Acuerdo Distrital, define las Areas Suburbanas de
Expansién como: “(..) aquellos terrenos risticos que no tienen o han perdido su vocacion
agricola, sobre los que existe gran presion para su utilizacion en usos urbanos, determinada
por la paulatina mejora de las condiciones de accesibilidad, los cuales requieren de un
proceso inmediato ordenado de incorporaciéon como dreas urbanas y de programas de
desarrollo arménico de todos los servicios piblicos, a fin de que no se advierta atraso en la
instalacion de alguno de ellos con respecto a los otros y al desarrollo vial, de manera que
no se alienten formas deficientes de urbanizacion (...)” y establece que: “(..) Las Areas
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Suburbanas a las que se refieren este articulo y el anterior corresponden a aquellas a las
cuales les es aplicable el Tratamiento Especial de Segundo Nivel de Zonificacion
denominado Tratamiento de Incorporacion del cual trata el presente Acuerdo. (...)".

En relacion con lo anterior, el articulo 191 del citado Acuerdo Distrital 6 de 1990 que trata
sobre: “Sectores de las areas suburbanas susceptibles de ser incorporados como dreas
urbanas del Distrito Especial de Bogota.”, determina que:

“Serdn susceptibles de definir su desarrollo en usos urbanos de conformidad con las
normas y procedimientos establecidos en el presente Acuerdo, los terrenos de las dreas
suburbanas que tengan posibilidad de instalacion de servicios publicos adecuados como
soporte de los usos urbanos, a juicio de las Empresas de Servicios Publicos y que no tengan
expresamente prohibida la definicion de su desarrollo para tales usos.”

En especial, podra definirse el desarrollo en usos urbanos de los terrenos o sectores que se
indican en los siguientes literales:

(...) m. Los sectores de las Areas Suburbanas de Expansién y de las Areas Suburbanas de
transicion sometidos al Tratamiento Especial de Incorporacion, susceptibles de ser
incorporados como nuevas Areas Urbanas, con arreglo al presente Acuerdo.”. (Negrilla
Jfuera de texto).

Adicionalmente, el articulo 192 del mismo Acuerdo que define el: “Alcance juridico de la
incorporacion como dreas urbanas de determinados sectores de las dreas suburbanas del

r s

Distrito Especial de Bogotd.”, establece que:

“(..) La incorporacion como dreas urbanas de determinados sectores de las dreas.

suburbanas, supone la definicion de su desarrollo en determinados usos urbanos, con
sujecion a una reglamentacion especifica, con la consiguiente posibilidad de instalacion y
prestacion regular de servicios publicos apropiados como soporte de tales usos.

Por tanto, la incorporacion de sectores del territorio distrital como dreas urbanas, es
requisito previo, o por lo menos concomitante, para:

a. Darle curso a procedimientos tendientes a obtener licencias de urbanizacion en
terrenos sin urbanizar que se ubiquen en los sectores objeto de incorporacién.
b. Darle curso a procedimientos tendientes a obtener licencias de construccion,

adecuacion, modificacion, ampliaciéon o demolicion de edificaciones en terrenos
urbanizados que se ubiquen en los sectores objeto de incorporacion. (...)” (Negrilla fuera
del texto). C '

(..)”

De acuerdo con lo anterior, el predio en cuestion antes de la'expedicién del POT (Decreto

619/00) se ubicaba en 4rea suburbana bajo la vigencia del Acuerdo 6 de 1990, por lo cual y
de conformidad con esta reglamentacion su uso era agricola. Ahora bien, de conformidad con
el Acuerdo 26 de 1996, norma urbanistica general, se le asigné al predio un tratamiento de
incorporacién, lo que significa que para que el predio pudiera obtener la categoria de urbano,

Nz
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era necesario surtir dicho proceso de incorporacion, de lo cual, tal y como lo afirma la
Direccion de Planes Parciales, no hay evidencia de que efectivamente hubiera sucedido.

Bajo estas condiciones y manteniendo el predio la categoria de suburbano, debido a que sin el
proceso de incorporacion era imposible establecer la norma especifica para determinar el
poligono aplicable, no le asiste razon al recurrente.

Al respecto, la Direccion de Planes Parciales concluy6: “Con base en lo expuesto anteriormente, se
concluye que no le asiste razén al recurrente cuando afirma que al predio objeto de recurso le aplican las
normas sobre usos y densidades del Acuerdo Distrital 26 de 1996 y del poligono D-M-A3 (E. MET A) de los
Decretos Distritales 734 y 737 de 1993, debido a que para las dreas localizadas en suelo suburbano de
expansion (donde se localizaba el predio en estudio), era necesario adelantar el proceso de incorporacion de
nuevas dreas urbanas de que tratan los Acuerdos Distritales 6 de 1990 y 26 de 1996, con el fin de definir su
desarrollo en usos urbanos, proceso sobre el cual no existen antecedentes que permitan demostrar que, una vez
expedido el mencionado Acuerdo Distrital 26 de 1996, se hubiera adelantado”.

6.4.2. Respecto del cilculo del maximo potencial de edificabilidad.

Sobre la afirmacion del recurrente relacionada con la imposibilidad de calcular el potencial
maximo de edificabilidad incluyendo la adicional permitida por la entrega de cesiones
adicionales en el marco normativo del POT (Decretos Distritales 190 y 327 de 2004), la
Direccion de Planes Parciales conceptud que:

“(..)

e Si bien es cierto, en el cdlculo del potencial de edificabilidad del: “ESTUDIO TECNICO
SOBRE LA CONFIGURACION DE HECHOS GENERADORES DE EFECTO
PLUSVALIA”, memorando 3-2007-04085 del 30 de mayo de 2007 emitido por la Direccion
de Planes Parciales, se calculé el potencial de edificabilidad considerando el indice de
construccion maximo de 1,75 autorizado para el rango de edificabilidad 3 (el cual le aplica
al predio de la consulta) segin el Decreto Distrital 327 de 2004, también se calcularon las
diferentes opciones, que sobre la entrega cesiones adicionales, deberia cumplir el proyecto
urbanistico con el fin de acceder a la méxima edificabilidad, condicionante estipulada en el
mencionado decreto distrital.

e El cdlculo de la edificabilidad considerando el mdximo potencial, que se realiz en el
memorando 3-2007-04085, concuerda con la definicion de aprovechamiento del suelo
como: “(...) el mimero de metros cuadrados de edificacion para un determinado uso que la
norma urbanistica autoriza en un predio (..)”, que estd estipulada en el Articulo 1 del
Decreto 1788 de 2004: “Por el cual se reglamentan parciaimente las disposiciones
referentes a la participacion en plusvalia de que trata la Ley 388 1997 el cual fue
modificado por el Decreto 2181 de 2006.

(..)” q o1
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Finalmente, manifest6 la Direccién de Planes Parciales que no tiene razén al recurrente cuando
afirma que no es posible calcular el potencial méaximo de edificabilidad de conformidad con el POT,
incluyendo la edificabilidad adicional permitida por la entrega de cesiones adicionales, ya que la
edificabilidad calculada es la autorizada por la norma aplicable al predio, es decir, el Decreto 327 de
2004. Adicionalmente, la Direccion de Planes Parciales para dicho célculo tuvo en cuenta la
definicion de aprovechamiento del suelo establecida en el Decreto 1788 de 2004 y en atencidn al
memorando 3-2007-04085 emitido por dicha Direccidn, se consideraron las diferentes opciones de
entrega de cesiones adicionales, como condicionante para alcanzar el maximo potencial de
edificabilidad, establecida en €l mencionado Decreto Distrital 327 de 2004.

6.4.3 Respecto de la existencia del efecto plusvalia en el caso concreto.

El recurrente manifesté que no hay lugar a la participaciéon en plusvalia por un mayor
aprovechamiento del suelo por el aumento de los indices de ocupacién y/o construccion, ya
que las normas anteriores, esto es, Decretos 734 y 737 de 1993 y el Acuerdo 26 de 1996, eran
ostensiblemente mas beneficiosas que la norma actual, esto es, el Decreto 327 de 2004. Al
respecto la Direccién de Planes Parciales consider6 que:

“...)

e Tal como se mencioné en el numeral 1 del presente concepto técnico, bajo el marco
normativo del Acuerdo Distrital 6 de 1990, el predio objeto’ de recurso, solo podia -
desarrollar usos agricolas (segin su articulo 185) mientras que bajo las normas de los
Decretos Distritales 190 y 327 de 2004, se le autoriza el aprovechamiento del suelo en usos
urbanos, permitiéndole una determinada edificabilidad (tal como quedo estipulado en el
numeral 2 del presente concepto), la cual fue calculada en el: “Potencial de edificabilidad
POT/ decreto 327 de 2004, del memorando 3-2007-04085 del 30 de mayo de 2007 emitido
por la Direccién de Planes Parciales, que contiene el: “ESTUDIO TECNICO SOBRE LA
CONFIGURACION DE HECHOS GENERADORES DE EFECTO PLUSVALIA”, para el
predio objeto de recurso. '

()"

Asi como se demostrd, el predio objeto de estudio, antes de la entrada en vigencia del POT, se
ubicaba en 4rea suburbana y solo podria desarrollar usos agricolas, dado que no cumplié los
requisitos que le exigian las normas para incorporarse al area urbana. De tal forma, no le eran
aplicables las normas establecidas en los Decretos 734 y 737 de 1993.

En conclusioén, el arfumento del recurrente seri desestimado, ya que no es cierta la afirmacién
referida a que no hay lugar a la exigencia de participacién en plusvalia por presentarse un
mayor aprovechamiento del suelo, ya que las normas anteriores, esto es, los Decretos 734 y
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737 de 1993 no eran aplicables y tampoco las normas de edificabilidad citadas por el recurrente
y establecidas en el Acuerdo 26 de 1996; siendo las normas aplicables al predio, los Decretos
190 y 327 de 2004, los cuales autorizan una edificabilidad especifica para su desarrollo en usos
urbanos.

En estos termitos se procederé a negar las pretensiones del recurrente.

En mérito de lo expuesto,
RESUELVE

ARTICULO PRIMERO: Negar las pretensiones contenidas en el recurso de reposicién
interpuesto por el Doctor Juan Manuel Gonzalez Garavito, apoderado especial de la sociedad

EKKO PROMOTORA S.A., antes DISENO URBANO EL ARTE DE CONSTRUIR S.A.,
contra la Resolucién No. 1015 del 28 de julio de 2011, expedida por la Secretaria Distrital de
Planeacién, de acuerdo con las razones expuestas en la parte motiva del presente acto.

ARTICULO SEGUNDO: Notificar personalmente el contenido de esta Resolucién al
representante legal de la sociedad EKKO PROMOTORA S.A., antes DISENO URBANO EL
ARTE DE CONSTRUIR S.A., o a su apoderado especial, Doctor Juan Manuel Gonzilez
Garavito, identificado con la cédula de ciudadania 80.427.548 de Madrid- Cundinamarca,
portador de la tarjeta profesional de abogado 62.209, del C. S. J., advirtiéndole que con la
presente decision se agota la via gubernativa.

ARTICULO TERCERO: Remitir el expediente al Archivo Central de esta Secretaria, una
vez en firme el presente acto.

Dada en Bogota D. C. alos 22 K 20

NOTIFiQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

(
MARIA MERCEDES MALDONADO COPELLO
Secretaria Distrital de Planeacion

Vo. Bo. Diego Isaias Pefia Porras - Subsecretario Juridico. Qﬂ: \
Aprob6: Adriana del Pilar Vergara Sanchez — Directora de Tfamites Administrativos.(;‘y
Proyecté: Diana Milena Diaz Escudero- Profesional Especializado 4\ .
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