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1. INTRODUCCION

La normatividad urbanistica en Colombia es relativamente nueva, apenas en el
afio de 1989 se expidio la primera ley concerniente a este tema, por esta razén
todavia se estan debatiendo diferentes temas tratados en la normativa urbanistica.
Uno de los temas que genera un alto grado de discusion y que en Colombia no se
ha definido claramente es el que tiene que ver con cuando es exigible el cobro de
participacion en plusvalia por parte de los Entes Territoriales, por lo que se
presentan casos en los que los particulares se pueden enriquecer de este mayor
valor del bien adquirido por causas externas al duefio del mismo, por ejemplo,
para los que consideran que la exigibilidad es a partir de la expedicién de la
licencia para el nuevo uso que la norma otorgo entonces, en ese caso, el duefio
del bien puede vender el bien cobrando esa plusvalia y el comprador la pagaria
considerando que ya la norma otorgo ese uso y al momento de expedir la licencia
tendria que pagarla de nuevo.

En el caso contrario, para los que consideran que la exigibilidad es a partir de la
expedicion de la norma que otorga un nuevo uso, seria injustificado que se le
cobre a una persona por ese nuevo uso de suelo sin siquiera tener la licencia, ya
que sin la misma no puede acceder al beneficio que la norma otorgo.

Nuevas tendencias ahora estan imponiendo la teoria de hacer el cobro en algunos
actos que impliguen la transferencia de dominio del bien (Articulo 13 del decreto
20 de 19 de enero de 2011 de la Alcaldia Mayor de Bogota D.C. en su numeral 2)
limitandolo a algunos hechos que generan un mayor valor, pero sin incluir todos
los hechos que generan plusvalia lo que me lleva a preguntarme la razén de dicha
exclusion y si este nueva tendencia podria incluirse en la propuesta a realizar para
resolver el problema planteado en la introduccién de este documento o si por el
contrario dificulta aun mas la aplicacion de la participacion en plusvalia por parte
de los entes territoriales.

Por esta razon en muchos municipios del pais la participacion en plusvalia ni
siquiera se cobra siendo este un deber legal, por lo cual me parece importante
realizar un estudio detallado de este tema, teniendo en cuenta la evolucion
normativa a partir de la revision de leyes, decretos, acuerdos, circulares, la
evolucion jurisprudencial segun sentencias proferidas en siguientes despachos y
gue posteriormente fueron resueltas por el Consejo de Estado en recurso de
apelacion, algo de derecho comparado revisando la aplicacion de Plusvalia en
otros paises, la doctrina aportada por algunos de los estudiosos del tema en
Colombia para poder llegar a una conclusion sobre si en Colombia se esta



aplicando de manera correcta el cobro de participacion en plusvalia o, si por el
contrario, es pertinente realizar una propuesta para modificar a la normatividad
existente.



2. OBJETIVOS

2.1 OBJETIVO GENERAL

Proponer el momento correcto del cobro de la participacion de plusvalia a favor de
las entidades territoriales de manera clara a partir de la normatividad existente en
Colombia, logrando asi una claridad sobre el momento de exigibilidad mas
conveniente para el sistema estatal colombiano.

2.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

>
>

>

Diferenciar entre valorizacion y participacion en plusvalia.

Conocer la evolucion normativa en Colombia referente a la participacion en
plusvalia.

Lograr identificar lo positivo del cobro del tributo de participacion en plusvalia
en los dos diferentes momentos los cuales se encuentran en discusion en
diferentes salas del Consejo de Estado.

Identificar lo negativo del cobro del tributo de participacion en plusvalia en los
dos diferentes momentos que se encuentran en discusion.

Reflexionar sobre cual es el mejor sistema de cobro para aplicar en Colombia
frente al cobro del tributo de participacién en plusvalia.

Realizar un estudio de derecho comparado, frente al momento del cobro de
participacion en Plusvalia, para lograr emitir un concepto sobre cual tendencia
es aplicable a la legislacion colombiana para volver eficaz y efectiva dicha
participacion.



3. VALORIZACION Y PARTICIPACION EN PLUSVALIA

3.1 DIFERENCIAS

Para un entendimiento correcto del tema que se va a tratar en este estudio es
importante diferenciar dos términos: valorizacion y plusvalia. La valorizacién se
entiende como el incremento del valor comercial en el tiempo de tenencia del bien.
Y la plusvalia es el mayor valor adquirido por un bien por causas externas al
duefio del mismo. Desde ese punto de vista se podria decir que la valorizacion es
el género y la plusvalia es la especie. Ahora bien si revisamos los antecedentes de
estas definiciones en la Ley Colombiana, sobre todo como instrumentos para
financiar la reforma urbana nos encontramos con que en la ley 9 de 1989, en su
capitulo IX, articulo 106 encontramos el primer antecedente que hace referencia a
la plusvalia de la siguiente manera:

Articulo 106, ley 9 de 1989: Establécese la contribucién de Desarrollo Municipal a
cargo de los propietarios o poseedores de aquellos predios o inmuebles urbanos o
sub-urbanos, cuyo terreno adquiera una plusvalia como consecuencia del
esfuerzo social o estatal. Dicha contribucion tiene caracter nacional, pero se cede
en favor cliel municipio en el cual esté ubicada la totalidad o la mayor parte del
inmueble.

En este articulo podemos denotar dos cosas, numero uno que hasta ese momento
no se habla de participacién en plusvalia sino que se refiere a contribucion de
desarrollo municipal y numero dos, que esta es del orden nacional, pero que se
cede al municipio.

Mientras que el primer antecedente del término valorizacién lo encontramos en la
ley 25 de 1921 por medio de la cual se define como un impuesto en su articulo 3
de la siguiente manera:

Articulo 3, ley 25 de 1921.- Establécese el impuesto directo de valorizacion,
consistente en una contribucién sobre las propiedades raices que se beneficien con
la ejecucion de obras de interés publico local, como limpia y canalizaciéon de rios,
construccién de diques para evitar inundaciones, desecacion de lagos, pantanos y
tierras anegadizas, regadios y otras analogas, contribucién destinada
exclusivamente a atender los gastos que demanden dichas obras.? (Negrita fuera de
texto).
El desarrollo de estos términos en la legislacién colombiana ha llevado a que sean
considerados tributos,(Los tributos son ingresos publicos de Derecho publico que
consisten en prestaciones pecuniarias obligatorias, impuestas unilateralmente,

! Norma de la Consulta. Ley 9 de 1989, Articulo 106. (Citado el 11 de enero de 1989).
% Ibid. Ley 25 de 1921, Articulo 3. (Citado el 03 de noviembre de 1921).
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exigidas por una administracion publica como consecuencia de la realizacién
del hecho imponible al que la ley vincule en el deber de contribuir. Su fin primordial
es el de obtener los ingresos necesarios para el sostenimiento del gasto publico,
sin perjuicio de su posibilidad de vinculacién a otros fines)*de tal manera que hoy
en dia, a partir de la evolucién normativa se confieren como “Contribucion en
valorizacion” (Cuando hablamos de contribucion nos referimos a un tributo que
debe pagar el contribuyente o beneficiario de una utilidad econdémica, cuya
justificacion es la obtencion por el sujeto pasivo (ciudadano receptor) de un
beneficio o de un aumento de valor de sus bienes como consecuencia de la
realizacion de obras publicas o del establecimiento o ampliacion de servicios
publicos)’y “participacién en plusvalia” se refiere a la participacion que tiene el
estado en el mayor valor adquirido por un bien por causas ajenas al propietario del
bien y que son generadas por la actuacion del estado.

En primer plano debemos entender que tanto la contribucion en valorizacion y la
participacion en plusvalia son un tributo y como tal deben tener los siguientes
elementos: Sujeto Activo, Sujeto Pasivo, Hecho Generador, base gravable (La
base gravable, tributable, impositiva o liquidable, es aquella sobre la que se
aplica efectivamente el tributo)’sistema y método para definir los costos y
beneficios y una tarifa.

Teniendo en cuenta estos elementos podemos entrar a diferenciar las dos
definiciones, segun la normatividad colombiana de la siguiente manera:
Tabla 1. Sujeto Activo

Participacion en plusvalia Contribucién en valorizacion
e Municipio e Municipio
e Distrito e Area Metropolitana
e Aéreas Metropolitanas e Departamento
e Nacién

Nota: Las areas metropolitanas estan definidas en la ley 128 de 1994 en su
articulo 1 como entidades administrativas formadas por un conjunto de dos o mas
municipios integrados alrededor de un municipio ndcleo o metrépoli vinculados
entre si por estrechas relaciones de orden fisico, econdmico y social que para la
programacion y coordinacion de su desarrollo y para la racional prestacién de los
servicios publicos requiere una administracion coordinada.

® Enciclopedia libre. <http://es.wikipedia.org/wiki/Tributo>. 192 ediciones anénimas.
* Ibid. <htp://es.wikipedia.org/w/index.php?. 25 ediciones anénimas
>Tu Gufa Contable.<http://www.tuguiacontable.com/2012/05/base-gravable-base-tributaria-o-
base.html> 2011.
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Tabla 2. Sujeto Pasivo

Participacion en plusvalia

Contribucién en valorizacién

e lLas &reas de inmuebles que
reciben una plusvalia por las
acciones del estado

Propietarios o0 poseedores que
reciben o recibiran un beneficio
representado en el mayor valor del
inmueble por la realizacion de una
obra publica

Area de influencia

Tabla 3. Hecho Generador

Participacion en plusvalia

Contribuciéon en valorizacion

e Incorporacion de suelo (rural a
expansion urbano o rural a
suburbano)

e Zonificacion de usos del suelo

e Autorizacion de mayor
aprovechamiento del suelo

e Obra publica

Obra publica

Tabla 4. Exigibilidad

Participacion en plusvalia

Contribucién en valorizaciéon

e Solicitud de licencia de
urbanismo o construccion.
e Cambio efectivo del uso del

inmueble

e Actos que implique transferencia
de dominio

e Adquisicion de titulos valores
representativos de los derechos
adicionales de construccion.

Acto administrativo en firme.

Tabla 5. Formas de Pago

Participacion en plusvalia

Contribucién en valorizacion

e Contado
e Dinero en efectivo

Contado
A plazos con tasa de financiacion

11




e Contierra e Cuotas que convocan la capacidad

e Ejecutando obras de pago
e Haciendo socio al municipio e Cuotas flexibles
e Con titulos valores | ¢ Ejecucion de obras

representativos de los derechos | ¢ Compensacion de tierras.
adicionales de construccion

Tabla 6. Destinacion de los Recursos

Participacion en Plusvalia

e Compra de predios o inmuebles para desarrollar planes o proyectos de
vivienda de interés social.

e Construccion o mejoramiento de estructura en asentamientos urbanos en
sitios con condiciones de desarrollo incompleto o inadecuado.

e Ejecucion de proyectos que conforman la red de espacio publico.

e Financiacion de sistemas de infraestructura vial y de sistemas de
transporte masivo.

e Actuaciones urbanisticas en macro proyectos y renovacion urbana.

e Pago del precio o indemnizaciones por acciones de adquisicion voluntaria y
expropiacion de inmuebles para programas de renovacion urbana.

e Fomento a la creacion cultural y al mantenimiento al patrimonio cultural,
especialmente en zonas de desarrollo incompleto.

Contribucién en Valorizacion

e Financiar el proyecto que generé o generara un mayor valor en el
inmueble

e Recuperar la inversion realizada

Tabla 7. Disponibilidad de los Recursos

Participacion en plusvalia Contribucién en valorizacion
e Genera incertidumbre e Esreal y concreta
e Se debe estimar en el tiempo e Se conoce cuando ingresaran
e Se debe proyectar los recursos
e Depende de Ilo que Ila e Se financia en el tiempo
comunidad realice con el e Lo define la administracion.
inmueble.

Fuente: Cuadro comparativo extraido de la presentaciéon realizada por Juan Guillermo Gémez Roldan, departamento
administrativo de Planeacion de Medellin, 3 de marzo de 2005.

Podemos sacar algunas conclusiones de este cuadro comparativo
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e Frente al sujeto activo podemos notar que la contribucion en valorizacion a
diferencia de la participacion en plusvalia puede ser cobrada por el Estado.

e Frente al sujeto pasivo podemos concluir que la contribucion en valorizacion
puede ser sujeta al cobro antes de la realizacién de la obra, precisamente para
financiar la misma mientras que la participacion en plusvalia si estan sujetos
que se haya cumplido el hecho generador.

e Frente al hecho generador vemos que la contribucion en Valorizacion solo se
genera por obra publica, mientras que la participacion en plusvalia tiene
ademas de la obra publica otros hechos generadores, lo que en teoria, haria
mas factible que esta carga sea de mayor aplicacion.

e Con respecto a la exigibilidad es claro que la valorizacién tiene un momento
efectivo para ser exigible, cuando el Acto administrativo se encuentra en firme,
mientras que en el cuadro comparativo realizado por el doctor Juan Guillermo
Gomez Roldan determina varios momentos de exigibilidad de la participacion
en plusvalia, como son al solicitar la licencia de urbanismo o construccion,
cuando se hace el cambio efectivo del uso del inmueble, cuando hay Actos que
implique transferencia de dominio o al momento de Adquirir titulos valores
representativos de los derechos adicionales de construccion situacién que va
generando la discusion que queremos aclarar.

e Enrelacion a la destinacion de los recursos obtenidos debemos sefalar que se
nota que los rendimientos financieros de la contribuciébn en valorizacion se
deben invertir en la obra publica que produjo dicha valorizacioén, es limitado,
mientras que el campo de inversion de los rendimientos financieros producidos
por la participacion en plusvalia tienen un campo mas amplio para invertir lo
que en determinado momento hace la contribucién de participacion en
Plusvalia un aporte mas efectivo.

Es importante denotar que la ley 388 de 1997 en su articulo 86 donde dice lo
siguiente:

Articulo 86°.-Independencia respecto de otros gravamenes. La participacion en
plusvalia es independiente de otros gravamenes que se impongan a la propiedad
inmueble y especificamente de la contribucion de valorizacién que llegue a causarse
por la realizacion de obras publicas, salvo cuando la administracion opte por
determinar el mayor valor adquirido por los predios conforme a lo dispuesto en el
articulo 87 de esta Ley, caso en el cual no podra cobrarse contribucion de
valorizacion por las mismas obras.

13



Paragrafo.- En todo caso, en la liquidacion del efecto plusvalia en razon de los
hechos generadores previstos en el articulo 74 de la presente Ley, no se podran
tener en cuenta los mayores valores producidos por los mismos hechos, si en su
momento éstos fueron tenidos en cuenta para la liquidacion del monto de la
contribucion de valorizacién, cuando fuere del caso. Articulo declarado
EXEQUIBLE por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-517 de 2007.°

Con lo que podemos notar que es potestad de la administracion cobrar
contribucion en valorizacion o participacion en plusvalia, pero no puede cobrar las
dos sobre una misma obra realizada. De tal manera que en el articulo 87 de la
misma ley determina que la participacion de plusvalia por ejecucion de obras
publicas se podra cobrar siempre y cuando no se haya utilizado para su
financiacion la contribucion en valorizacion, de no cumplirse esta norma se
realizaria un doble cobro, injustificado al duefio del bien.

En conclusion la contribucidn en valorizacion y la participacion en plusvalia
pueden tender a confundirse pero tienen muchas diferencias, que habiendo
aclarado, con el cuadro comparativo, nos permitiran iniciar con la discusion que
nos compete en este documento, relativa al momento més efectivo para realizar el
cobro de participacion en plusvalia por parte de los entes territoriales.

® Diario Oficial. Ley 388 de 1997, Articulo 86. <Citado en 24 de julio de 1997>.
14



4. EVOLUCION DE LA NORMATIVIDAD COLOMBIANA REFERENTE
A LA PARTICIPACION EN PLUSVALIA

4.1 EVOLUCION LEGAL

Desde el punto de vista de evolucion legal me refiero a estudio y el desarrollo de
normas expedidas por el legislativo y el ejecutivo en aplicacion de la potestad
reglamentaria que posee, desde leyes, decretos y hasta circulares.

4.1.1 Ley 9 de 1989.

Como ya vimos en el capitulo 1 de este documento, el primer antecedente de la
plusvalia se encuentra en el articulo 106 de la ley 9 de 1989 en el cual se
establece como una contribucion.

Para ese momento los hechos que generaban dicha contribucion estaban
estipulados en la misma ley en su articulo 107 de la siguiente manera:

Articulo 107, ley 9 de 1989: El beneficio generador de la Contribucion de
Desarrollo Municipal podra ocasionarse por uno o varios de los siguientes hechos o
autorizaciones que afecten al predio:

a) El cambio de destinacion del inmueble;

b) El cambio de uso del suelo;

¢) El aumento de densidad habitacional, area construida o proporciéon ocupada del
predio;

d) Inclusién dentro del perimetro urbano o el de los servicios publicos;

e) Obras publicas de beneficio general cuando asi lo determinen los respectivos
concejos municipales.’

En su articulo 108, la ley 9 de 1989 establecia el momento del cobro de la siguiente
manera:

Articulo 108, ley 9 de 1989: La Contribucion de Desarrollo Municipal se
liquidara y cobrara en la oportunidad en que el propietario o poseedor capte
el beneficio de un mayor valor real del inmueble, bien sea por transferencia
del dominio, gravamen hipotecario, mutacion fisica o los demas susceptibles
de inscripcion en el registro de instrumentos publicos y por la celebracion de
nuevos contratos de arrendamiento.®

’Norma de la Consulta. Ley 9 de 1989, articulo 107. (Citada en Bogota D.C., 11 de enero de
1989).
®Ibid. Articulo 108.
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A manera de resumen el articulo 109 de la ley 9 de 1989 establecia la forma de
liquidar la llamada contribucién de desarrollo municipal sefialando que consistia en
la diferencia entre un avalto final y otro inicial, el 110 las formas en que se podia
cancelar dando dos posibilidades, daciéon en pago de parte del predio y la otra
cancelando con moneda corriente (pudiendo hacerse por cuotas) dejando claro
que la obligacién de pagar dicha contribucidn era un gravamen real, una carga u
obligacion, que podia inscribirse en el registro de instrumentos publicos sobre la
propiedad, y el 111 la forma en que debian ser invertidos estos rendimientos.

A grandes rasgos esto fue lo que aporto la ley 9 de 1989 al desarrollo del concepto
del instrumento de la Plusvalia.

Todos los articulos que vimos sobre la ley 9 de 1989 fueron derogados por el
articulo 138 de la ley 388 de 1997.

4.1.2 Ley 388 de 1997.

Esta ley se encarg6 de definir la participacién en plusvalia en sus articulos 73 a
85, articulos que estudiaremos minuciosamente debido a que esta es la norma
vigente que reglamenta el tema de participacion en plusvalia.

Inicialmente en su articulo 73 da una nocién de la definicién legal, que de manera
sintetizada a lo que se refiere es que la participacion en plusvalia es aquella a la
que tienen derecho los entes territoriales a razén de que las acciones urbanisticas
desarrolladas por ellas son las que generan ese mayor valor adquirido por el bien.
El articulo 74 de la misma ley nos determina cuales son las acciones urbanisticas
que otorgan esa plusvalia asi:

Articulo 74°, ley 388 de 1997.-Hechos generadores. Constituyen hechos
generadores de la participacion en la plusvalia de que trata el articulo anterior, las
decisiones administrativas que configuran acciones urbanisticas segun lo
establecido en el articulo 8 de esta Ley, y que autorizan especificamente ya sea a
destinar el inmueble a un uso mas rentable, o bien incrementar el aprovechamiento
del suelo permitiendo una mayor area edificada, de acuerdo con lo que se estatuya
formalmente en el respectivo Plan de Ordenamiento o en los instrumentos que lo
desarrollen. Son hechos generadores los siguientes:

1. La incorporacion de suelo rural a suelo de expansién urbana o la consideraciéon
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 construccién, o ambos a la vez.
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En el mismo plan de ordenamiento territorial o en los instrumentos que lo
desarrollen, se especificaran y delimitaran las zonas o subzonas beneficiarias de
una o varias de las acciones urbanisticas contempladas en este articulo, las 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.’

Se puede notar que entre los hechos generadores no se encuentra la obra publica
debido a que esta se considera mas dentro de la contribucién a valorizacién, claro
gue tampoco esta excluida del todo ya que mas adelante veremos que la obra
publica se puede incluir dentro de la participacion en plusvalia siempre y cuando
no se haya incluido dentro de la contribucién a valorizacion antes.

Los articulos 75, 76 y 77 determinan como se debe calcular el efecto plusvalia en
cada uno de los hechos generadores, el 78 explica como se determina el area
objeto del tributo y el articulo 79 se encarga de determinar cual es el monto de esa
participacion dejandolo a eleccion del alcalde entre un 30% y un 50% de la
plusvalia.

El articulo 80 sefala bajo que procedimiento se calcula el efecto plusvalia
determinando que a partir de la adopcion del POT, de su revision o de los
instrumentos que lo desarrollan en el cual se concreten acciones urbanisticas que
constituyen hechos generadores del articulo 74 el alcalde tiene 5 dias para hacer
la solicitud de que se calcule el mayor valor por metro cuadrado de las zonas
consideradas. El IGAC o la entidad encargada de realizar esta actividad cuenta
con 60 dias para desarrollarla.

El articulo 81 determina como se liquida la participacion en plusvalia e inicia
sefialando que el alcalde tiene 45 dias siguientes contados a partir del célculo por
metro cuadrado del efecto plusvalia para efectuar la liquidacion de la misma por
predios y de ahi tiene 30 dias habiles para expedir el acto administrativo que la
determina y para notificarlo lo cual se hard mediante tres avisos publicados en
ediciones dominicales de peridédicos de amplia circulacién en el municipio o
distrito, ademas de fijar un edicto en las oficinas de la alcaldia. Mientras el 82 se
encarga de la revision de la estimacion del efecto plusvalia.

El articulo 83 es el que debemos estudiar muy a fondo ya que es el que habla de
la exigibilidad y cobro de la participacion en plusvalia en los siguientes términos:

Articulo 83, ley 388 de 1997: Modificado por el art. 181, Decreto Nacional 019 de
2012. La participacion en la plusvalia solo sera exigible en el momento en que se

’Norma de la consulta. Ley 388 de 1997, Articulo 74. (Citada en Ibagué. 18 de julio de 1997).
17


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=45322#181
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=45322#181

presente para el propietario o poseedor del inmueble respecto del cual se haya
declarado un efecto de plusvalia, una cualquiera de las siguientes situaciones:

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

4. Mediante la adquisicion de titulos valores representativos de los derechos
adicionales de construccién y desarrollo, en los términos que se establece en el
articulo 88 y siguientes de la presente Ley.

Paragrafo 1°.- En el evento previsto en el numeral 1 el efecto plusvalia para el
respectivo inmueble podra recalcularse, aplicando el efecto plusvalia por metro
cuadrado al numero total de metros cuadrados adicionales objeto de la licencia
correspondiente.

Paragrafo 2°.- Para la expedicion de las licencias o permisos, asi como para el
otorgamiento de los actos de transferencia del dominio, en relacién con inmuebles
sujetos a la aplicacion de la participacion en la plusvalia, sera necesario acreditar su

pago.

Paragrafo 3°.- Si por cualquier causa no se efectla el pago de la participacién en
los eventos previstos en este articulo, el cobro de la misma se hara exigible cuando
ocurra cualquiera de las restantes situaciones aqui previstas. En todo caso
responderan solidariamente el poseedor y el propietario, cuando fuere el caso.

Paragrafo 4°.- Los municipios podran exonerar del cobro de la participacion en
plusvalia a los inmuebles destinados a vivienda de interés social, de conformidad
con el procedimiento que para el efecto establezca el Gobierno Nacional. Articulo
declaradltg EXEQUIBLE por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-517
de 2007.

Este es el articulo de mas importancia para nuestro planteamiento ya que es el
gue determina los momentos en que se hace exigible la participacién en plusvalia.
En el paragrafo 4 podemos ver que la ley 388 deja a libre disposicion del ente
territorial la decision de exonerar 0 no a los inmuebles destinados a vivienda de
interés social, diferente a lo tratado en la ley 9 de 1989 en el paragrafo de su
articulo 106 que dejaba totalmente exento de dicha contribucion a las viviendas de
interés social y ademas a los lotes de extension menor a 300 metros cuadrados.

“Diario oficial. Op. Cit. Articulo 83.
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Habiendo hecho un breve recuento de los articulos de la ley 388 de 1997
referentes a la plusvalia a continuacion echaremos un vistazo a la evolucion,
interpretacion y aplicacion que se dio con el tiempo de la misma por medio de
decretos, circulares y sentencias.

4.1.3 Acuerdo 62 de 1999.

Este acuerdo es el que adopta el primer Plan de Ordenamiento Territorial de
Medellin en el que se limitd, en su articulo 303, a tratar el tema de la Participacion
en Plusvalia estableciendo los parametros dictados por la ley 388 de 1997 escritos
tal cual estan en la ley sin agregar nada nuevo y limitAndose a escoger el valor
minimo permitido para este tributo que es del 30%.

4.1.4 Ley 1579 de 2012.

Por medio de esta ley se expide el estatuto de registro de instrumentos publicos y
gue en su capitulo 2 que habla sobre los actos, titulos y documentos sujetos a
registro en su articulo 4 literal a) nombra a los gravamenes y la liquidacion de la
participacion en plusvalia para esta ley es un gravamen segun lo nombra esta la
misma en su articulo 8, paragrafo 3, lo que significa que cualquier tipo de negocio
gue se quiera hacer sobre un bien inmueble con este gravamen deberéa tener el
respectivo paz y salvo, el problema esta en que hay que esperar a que se apruebe
la mencionada liquidacion para hacer posible la inscripcién en el certificado de
tradicion y en ese lapso es factible que el bien se negocie con el mayor valor
adquirido y que el comprador después sea objeto de ese gravamen.

4.1.5 Decreto 1788 de 2004.

Iniciaremos con el decreto de 1788 de 3 de julio de 2004 expedido por el Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, que se encarga de reglamentar la
participacion en plusvalia habla de la exigibilidad de la misma, que es nuestro
tema de interés, en su articulo 5 de la siguiente manera:

“Cuando se solicite una licencia de urbanismo o de construccién para el desarrollo
por etapas de un proyecto, la participacién en plusvalia se hara exigible para la
etapa autorizada por la respectiva licencia™*

Este articulo da mayor flexibilidad al permitir que las licencias de urbanismo y
construccion se puedan solicitar por etapas del proyecto, lo que a mi parecer es
beneficioso para el desarrollo de los proyectos ya que facilita la inversion y
financiacion de los mismos.

Este mismo decreto en su articulo 6 determina lo siguiente: “Para la expedicion de
licencias de urbanizaciébn o construccion y sus modalidades, tratandose de

" Consulta de la Norma. Articulo 5, decreto 1788 de 2004. (Citado en 03 de junio de 2004).
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inmuebles beneficiados por el efecto de plusvalia, las autoridades competentes
solo podran expedir los respectivos actos administrativos cuando el interesado
demuestre el pago de la participacion en la plusvalia correspondiente al &rea
autorizada™?.Este articulo nos evidenciara, a medida que avancemos con el
estudio de la evolucion normativa, el gran nimero de normas que produce las
entidades estatales, llegando muchas veces a repetirlas en diferentes actos
normativos como lo notaremos con este articulo y otros incluidos en otras normas
como por ejemplo en el numeral 1 del articulo 83 de la ley 388.

4.1.6 Decreto 3600 de 2007.

El decreto 3600 de 2007 por el cual se reglamentan las disposiciones de las Leyes 99
de 1993 y 388 de 1997 relativas a las determinantes de ordenamiento del suelo
rural y al desarrollo de actuaciones urbanisticas de parcelacion y edificacion en
este tipo de suelo y se adoptan otras disposiciones expedido por la presidencia de
la republica, en su articulo 23 se encarga de sefialar nuevamente la participacion
en plusvalia de la siguiente manera:

“En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 82 de la Constitucion Politica, los
municipios y distritos deberan tomar las medidas necesarias para implementar el
cobro de la participacion en plusvalias en aquellas areas del suelo rural en donde se
concreten los hechos generadores de que trata el articulo 74 de la Ley 388 de 1997,
de acuerdo con lo que se estatuya formalmente en el respectivo plan de
ordenamiento territorial o en los instrumentos que lo desarrollen.™*

Este articulo nuevamente nos muestra el afan de introducir normas, ya que su
objeto es recordarle al ciudadano que debe cumplir determinadas normas, pero en
el fondo no esta incluye nada nuevo a la normatividad existente hasta ese
momento.

4.1.7 Decreto 4065 de 2008.

El decreto 4065 de 2008 por medio del cual se reglamentan las disposiciones de
la Ley 388 de 1997 relativas a las actuaciones y procedimientos para la
urbanizacién e incorporacion al desarrollo de los predios y zonas comprendidas en
suelo urbano y de expansion y se dictan otras disposiciones aplicables a la
estimacion y liquidacion de la participacion en plusvalia en los procesos de
urbanizacién y edificacion de inmuebles en su articulo 9 determina la participacion
en plusvalia nuevamente de la siguiente manera:

“De conformidad con lo dispuesto en los articulos 6° del Decreto 1788 de 2004 y
108 del Decreto 564 de 2006, para el otorgamiento de licencias de urbanizacion y/o
construccién y sus modalidades sobre predios sujetos al cobro de la participacion en

" Diario Oficial. Articulo 6, decreto 1788 de 2004. (Citado en 04 de junio de 2004).
“Norma de la citada. Articulo 23, decreto 3600 de 2007. (Citado en 20 de septiembre de 2007).
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plusvalia por cualquiera de los hechos generadores de que trata el articulo 74 de la
Ley 388 de 1997, las autoridades competentes so6lo podran expedir los respectivos
actos administrativos cuando el interesado acredite el pago de la participacion en
plusvalia”

En todo caso, para el célculo y liquidacion de la participacion en plusvalia
correspondiente sélo se tendrd en cuenta el numero total de metros cuadrados
destinados a un uso mas rentable o a un mayor aprovechamiento del suelo, seguin
los derechos de construccion y desarrollo otorgados en la respectiva licencia
urbanistica.*

Nuevamente el legislador se refiere a las normas ya existentes sin incluir nada
novedoso, logrando crear mas confusion de la ya existente porque hace que la
poblacién se tenga que remitir a un sin nimero de normas para un buen
entendimiento de los temas pero que al final termina siendo algo redundante.

4.1.8 Decreto 333 de 2010.
El decreto 333 de 2010 hace una referencia a la participacion en plusvalia en su
articulo 9 de la siguiente manera:

‘HECHOS GENERADORES DE PLUSVALIA. En adicion a los instrumentos de
planeamiento definidos por el Plan de Ordenamiento Territorial, los predios en que
se planteen alturas de excepcion por colindancia predial, los actos relativos al
pareamiento de aislamientos y adosamiento de edificaciones, y demas actos de
aprobacion de condiciones especiales de edificabilidad, en los cuales se establezca
el incremento del potencial edificatorio de uno o mas predios, constituyen acciones
urbanisticas contentivas de hechos generadores de plusvalia por mayor
edificabilidad, de conformidad con lo descrito en la Ley 388 de 1997. "%

A mi parecer esta norma simplemente determina que todas las condiciones
especiales de edificabilidad que establezcan un incremento del potencial
edificatorio constituye un hecho generador de participacion en plusvalia, otra vez
estamos frente a normas que no aportan nada nuevo a lo ya mencionado por la
ley 388 de 1997.

4.1.9 Decreto 20 de 2011.
El decreto 20 de 2011 expedido por la alcaldia de Bogota hable de la exigibilidad
de la plusvalia en los siguientes términos en su articulo 13:

“Exigibilidad de la participacion en plusvalia. El pago de la participacion en
plusvalia sera exigible cuando ocurra uno de los eventos presentados a

" Norma de la Consulta. Articulo 9, Decreto 4065 de 2008. (Citado en 24 de octubre de 2008).
® Norma de la Consulta. Articulo 9, Decreto 333 de 2010. (Citado en 09 de agosto de 2010).
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continuacion: 1. Expedicién de la licencia de urbanismo o construccion que autoriza
a destinar el inmueble a un uso mas rentable o a incrementar el aprovechamiento
del suelo permitiendo una mayor area edificada, o en el momento en que sean
expedidos a favor del propietario o poseedor certificados representativos de
derechos de construccién con ocasion de la expedicién de un Plan Parcial, en el
cual se hayan adoptado los mecanismos de distribucion equitativa de cargas y
beneficios y se hayan asignado o autorizado de manera especifica
aprovechamientos urbanisticos a los propietarios participes del plan parcial.2. En los
actos que impliquen la transferencia del dominio sobre el inmueble objeto de
plusvalia donde se configuren los siguientes hechos generadores:

a) La incorporacion del suelo rural a suelo de expansion urbana o la consideracion de
parte del suelo rural como suburbano vy,

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

PAR. 1°—Para proyectos que se desarrollen por etapas, se seguira lo dispuesto en
el articulo 5° del Decreto Nacional 1788 de 2004 o las normas que lo modifiquen,
adicionen o sustituyan.

PAR. 2°—Para la liquidacion de la participacion en cada momento de exigibilidad, la
Direccién Distrital de Impuestos de Bogota de la Secretaria Distrital de Hacienda,
SDH, tendra en cuenta el efecto plusvalia determinado por la Unidad Administrativa
Especial de Catastro Distrital, UAECD. "®

Es de anotar que este decreto es aplicable solo al distrito de Bogota y que lo
novedoso que nos trae en el tema que estamos tratando es la limitacion que hace
con respecto a la determinacion de que sea la UAECD la Unica encargada de re
liquidar el efecto plusvalia con el paso del tiempo.

4.1.10 Circular 35 de 2011.

La circular 35 de 2011 expedida por la secretaria distrital de planeacién se
encarga de recopilar la normativa que hemos venido nombrando y explicar su
aplicacion a nivel distrital, podemos notar a partir de su lectura que nuevamente no
se incluye nada novedoso y que no haya sido dicho en la ley 388 de 1997.

4.2 EVOLUCION JURISPRUDENCIAL
En vista de que hemos venido viendo la normativa que regula la participacién en

plusvalia y no vemos que se incluya nada novedoso a partir la ley 388 de 1997
considero importante que revisemos la interpretaciéon que se viene dando a las

'® Norma de la Consulta. Articulo 13, Decreto 20 de 2011. (Citada en 21 de agosto de 2011).
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normas que rigen dicha participacion por parte del poder jurisdiccional del estado
colombiano en los dltimos afios.

Desde mi punto de vista las sentencias del Consejo de Estado deben ser nuestro
objeto de estudio, ya que por ser este el encargado de resolver las controversias
en las que sean parte los entes de la administraciébn publica, entre ellos los
territoriales como distritos y municipios que son los encargados de hacer efectivo
el cobro de patrticipacion en plusvalia.

4.2.1 Sentencia No. 2007-00159 del Consejo de Estado, del 25 de agosto de
2010.

En esta sentencia se debate la interpretacion de normas legales que regulan la
figura de la plusvalia y las situaciones en las que se debe hacer efectivo el pago a
la participacion en la plusvalia por medio de una demanda en la que se solicita se
declare la nulidad de los articulos 6 y 7 del Decreto Reglamentario 1788 de 2004,
el cual ya estudiamos. El articulo 6 es el que se refiere a que las entidades
facultadas para expedir licencias deben exigir a los bienes inmuebles beneficiados
con efecto plusvalia deben demostrar el pago de la participacion en plusvalia y el
7 es el que dice a partir de su publicacion deroga las normas que le sean
contrarias. El actor de esta demanda afirma que las disposiciones enjuiciadas
violan los articulos 1°, 2°, 6°, 13 y 29 de la Constitucion Politica y 83 de la Ley 388
de 1997. Después de un estudio detallado de dichas normas la honorable sala
llega a una conclusion y determina que lo que ocurre es que mediante el articulo
6° en cuestion se ha reglamentado una parte del articulo 83 de la ley 388 de 1997,
y nada obsta para ello pueda ser asi, como tampoco implica que la parte no
reglamentada de una norma haya dejado de tener vigencia y aplicabilidad por
efecto de esa reglamentacion parcial y en lo que concierne al articulo 7° sefala
que es sabido que la derogacion tacita que en él se dispone esta dirigida a normas
del mismo rango de las de dicho decreto o de inferior jerarquia, que como en el
propio decreto se indica, son de caracter reglamentario y, por consiguiente, de
orden inferior a la ley, no como lo hace ver el actor refiriéndose a que esta norma
deroga parte del articulo 83 de la mencionada ley por lo que niega las
pretensiones de la misma Ahora bien esta sentencia nos deja una conclusion y es
que hasta ese momento para el Consejo de Estado es claro que la evolucién
normativa en nada modifica la ley 388 de 1997.

4.2.2 Sentencia 2004-02074 de 24 de marzo de 2011, del Consejo de Estado.

La sentencia 2004-02074 de 24 de marzo de 2011 lo que se discute ya es un poco
mas técnico, por lo menos en la parte referente al cobro de la participacion en
plusvalia, esta es una apelacion en la que como fundamento entre otros cargos de
la apelacion, el demandado adujo que el hecho generador de la participacion en
plusvalia es la autorizacion especifica a destinar el inmueble a un uso mas
rentable o a incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor
area edificada, como lo consagra el articulo 74 de la Ley 388 de 1997. Sostuvo,
también, que se concretan las autorizaciones especificas a través de las licencias
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de urbanismo o construccién, en los eventos de planes parciales, cuando se dé
aplicacion al numeral 6° del articulo 19 de la Ley 388 de 1997 o cuando se
expiden planes parciales para unidades de actuacion urbanistica y recalcé que en
el asunto que se ventilaba era la accion urbanistica que era anterior a la
expedicion del acuerdo de plusvalia, mas no las autorizaciones especificas que se
deben concretar con base en lo establecido en el plan parcial, razon por la cual el
Decreto 298 de 2003 (del cual el actor solicita la nulidad) que adoptd el plan
parcial la Magdalena, no contenia una autorizacién especifica y se determiné que
la administracion liquido el efecto plusvalia con base en un hecho (plan parcial)
acaecido con anterioridad a la expedicion del Acuerdo 118 de 2003, que
reglament6é el tributo para el Distrito Capital, contrariado asi el principio de
irretroactividad tributaria. Por esta razon la Sala debia establecer si el Decreto 298
del 16 de septiembre de 2003, por el cual se adoptdé el plan parcial denominado La
Magdalena, ubicado en la localidad de Kennedy, constituyd el hecho generador de
la participacion en plusvalia, como lo determind el Tribunal en primera instancia.
Para realizar el estudio la sala revisa el marco normativo remitiéndose,
obviamente al articulo 74 de la ley 388 de 1997, que como ya vimos es el que
menciona los hechos generadores de la participacion en plusvalia, también
afirmando que Ley 388 sefial6 que “Los concejos municipales y distritales
estableceran mediante acuerdos de caracter general, las normas para la
aplicacion de la participacion en la plusvalia en sus respectivos territorios” 10 que
le permite concluir que no puede tenerse, como se reclama por la demandada,
que el hecho generador de la participacion en plusvalia sea la autorizacidon
especifica, que para este caso consistiria, a su juicio, en la licencia de urbanismo
0 construccion, toda vez que el legislador de manera taxativa definié el hecho
generador de la participacion de la plusvalia en el articulo 74 de la Ley 388 de
1997, y se demostr6 que el plan parcial cumplia con los presupuestos
consagrados en la precitada norma, aunado a que la ley en mencion hace
referencia a la solicitud de licencia de urbanizacion o construccion en el articulo 83
pero para la exigibilidad y cobro de la participacién en plusvalia. Pero a partir de
su estudio el Consejo de Estado aclara que: “En virtud del principio de certeza, la
norma que establece el impuesto debe fijar el sujeto activo, el sujeto pasivo, el
hecho generador, la base gravable y la tarifa. Y en razon del principio de
irretroactividad, la ley que impone un impuesto no puede aplicarse a hechos
generadores ocurridos antes de su vigencia”.

Lo que indica que para el consejo de Estado es necesario que se haya expedido el
acuerdo por medio del cual se regula la liquidacion de la participacion en plusvalia
por parte de los Consejos para poder hacer exigible el cobro del mismo. Esta
sentencia si hace un aporte importante al entendimiento de nuestro tema de
estudio.
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4.2.3 Sentencia 2005-00262 del Consejo.

La sentencia 2005-00262 del consejo de estado también desarrolla dentro de su
estudio la irretroactividad de la ley tributaria. En este caso en particular el Consejo
de Estado hace una afirmacion muy importante y que nos enriquece frente al tema
de estudio sefalando lo siguiente:

“Del tenor de la Ley 388 de 1997 y del Acuerdo 118 de 2003 se deduce que el
hecho generador de la participacion en la plusvalia solamente se produce mediante
un acto complejo administrativo que puede dividirse en dos etapas: i) la expedicion
de una accién urbanistica definida en el articulo 8° de la Ley388 de 1997, ii) la
expedicién 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 area edificada.

Bajo este entendido, el gravamen no se causa si la autoridad no expide un acto
administrativo que establezca la participacion en plusvalia para un predio en
particular.

El hecho de que la norma obligue a que la autoridad que emite la actuacion, en la
que se adopte la decisién que da lugar a la causacion del tributo, a consultar las
reglamentaciones urbanisticas y de uso del suelo contempladas en el POT, no
significa que el gravamen se esté aplicando o liquidando retroactivamente. La
referencia al POT resulta absolutamente necesaria y es intrinseca al tributo, puesto
que por virtud de las determinaciones y regulaciones que el mismo contempla es
gue se produce en la préactica la valorizacion de los predios objeto del fendmeno de
la plusvalia, una vez adoptada la decisién respectiva.™’

Para el contexto de estudio de esta frase debemos tener en cuenta que la
demandante en esta accién considera que el hecho generador se deriva
directamente del plan de ordenamiento territorial. Ahora bien, esta sentencia nos
incluye una nueva teoria que no habiamos estudiado a lo largo de la normativa
revisada y es la del acto administrativo complejo, afirmando que el hecho
generador de participacion en plusvalia se da en dos momentos. Explica que se
requiere de un acto Administrativo de caracter general que determine el efecto
plusvalia de cada uno de los inmuebles afectados y, posteriormente, de un acto en
el cual se liquide el monto de la contribucion a cargo de cada uno de los
inmuebles. Estos Ultimos actos deben ser expedidos por la administracion y son
susceptibles de recurso; adicionalmente deben ser inscritos en el folio de matricula
inmobiliaria del respectivo inmueble.

YSentencia 2005 - 00262 del Consejo de Estado. (Citado en Bogota D.C., 05 de diciembre de
2011)
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4.2.4 Sentencia 2008-00043 de septiembre 13 de 2012, también del Consejo de
Estado.

La Sentencia 2008-00043 de septiembre 13 de 2012, también del Consejo de
Estado resuelve una accion de nulidad y restablecimiento del derecho en la que se
debate nuevamente la participacion en plusvalia y la irretroactividad tributaria. En
este caso la accionante alegd que la resolucion acusada es nula por expedicion
irregular. Indicé que el alcalde del municipio de Pereira no solicitd, como lo
demanda el articulo 80 de la Ley 388 de 1997, dentro de los 5 dias siguientes a la
adopcion del plan parcial de expansion urbana EI Mirador, la estimaciéon del precio
comercial en metros cuadrados del inmueble de su propiedad, para el calculo del
efecto plusvalia. A lo que el municipio demandado respondié que para calcular el
efecto plusvalia en el plan parcial de expansion urbana, adoptado mediante el
Decreto 486 del 14 de agosto de 2006, que incluia el inmueble de propiedad de la
parte actora, tuvo que efectuar el proceso de contratacién del perito avaluador en
los términos de la Ley 80 de 1993 lo que hace imposible solicitar la estimacion del
precio en los 5 dias exigidos por la ley 388 de 1997. A partir de esto el consejo de
estado termina sefialando que el plazo de 5 dias, fijado en el inciso segundo del
articulo 80 de la Ley 388 de 1997, no puede interpretarse en desmedro del
cumplimiento de otras disposiciones legales, como la citada ley de contratacion
publica (L. 80/93). El plazo previsto en esta disposicion es un plazo perentorio,
mas no preclusivo, en la medida en que la ley no previo la pérdida de competencia
derivada de su incumplimiento. De manera que el vencimiento del plazo de los 5
dias habiles con que contaba el alcalde del municipio de Pereira para solicitar la
estimacion del mayor valor, justificado en el cumplimiento de un deber legal, no
vicia el acto por expedicién irregular, pues ese hecho no influyé en el resultado
final del acto administrativo que liquidé el efecto plusvalia, ni desconocié garantia
alguna de la parte actora, concluyendo que dicho acto no es irregular y
extendiendo el plazo a los alcaldes para que realicen las liquidaciones del efecto
plusvalia por fuera del término que dio la ley 388 de 1997.

Dentro de esta accion la actora también alega que son nulos los actos
administrativos acusados por violacion del articulo 363 de la Constitucion Politica
(principio de irretroactividad), porque para la fecha en que fue expedida la
resolucién acusada, ya habia obtenido la licencia de urbanismo y construccion, lo
que imposibilitaba el cobro de la participacion en plusvalia. Y para el consejo de
estado en el caso concreto, esta probado que la parte actora obtuvo la licencia de
construccion antes de la expedicion de la Resolucion 2877, que fue la que le
liquidé la plusvalia. Luego, por inexistencia de la resolucion que liquid6 la
plusvalia, el demandante no podia haber acreditado el pago del tributo. Pero, para
la Sala, es claro que no se viol6 el articulo 363 de la Constitucion Politica, porque
el hecho generador (accion urbanistica) tuvo lugar antes de la expedicion de la
licencia.
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Desde mi punto de vista el municipio no puede exigir dicha participacion porque el
momento en que podia hacerlo ya paso.

Esta sentencia nos aclara que es menester de los entes territoriales actuar con
prontitud frente a los actos que se deben realizar por parte de ellos para llegar a
un cobro efectivo del tributo de participacion en plusvalia.

4.3 APORTE DE OPINION DE LOS ESTUDIOSOS DEL TEMA EN COLOMBIA

4.3.1 Maria Mercedes Maldonado.

La doctora Maria Mercedes Maldonado en su documento “Elementos Basicos para
la aplicacion de la Participacion en Plusvalia en Colombia” sefiala en el punto que
se refiere a la exigibilidad que a su parecer la ley 388 de 1997 los hechos
formativos o constitutivos de mayor valor de la propiedad y como momento de
exigibilidad de la obligacién aquellos hechos realizados por el contribuyente en los
cuales se hace efectivo el mayor valordel inmueble (solicitud de licencia, de
urbanismo o construccion, cambio efectivo de uso, transferencia de dominio y
adquisicién de derechos de construccion). Por esta razén ella considera que el
hecho generador esta sujeto a condicion.

De esta manera ella interpreta en la ley 388 de 1997 el siguiente esquema de
consolidacion del hecho generador y causacion o exigibilidad del tributo:

1. Los planes de ordenamiento o los instrumentos que los desarrollan establecen
las politicas y directrices generales de desarrollo del territorio y de ellas derivan
acciones, actuaciones o normas generales de los cuales se generan la
posibilidad para ciertos terrenos de adquirir una plusvalia o mayor valor.

2. El efecto de dicha plusvalia o potencial mayor valor de los terrenos de deba
calcular y determinar (todavia de manera general) por la administracion
municipal e inscribir en el registro inmobiliario.

3. Una vez ocurra alguno de los hechos previstos en el articulo 83 de la ley 388 de
1997 (solicitud de licencia de urbanismo o construccion, cambio efectivo de uso,
adquisicion de certificado de derechos de construccion) nace el tributo especial o
sui generis denominado participacion en plusvalia es decir se concreta y
consolida el vinculo juridica por el cual el propietario o poseedor contrae la
obligacion de pagar un porcentaje sobre el efecto de plusvalia efectivamente
realizado, el cual puede o no coincidir con aquel calculado de manera general.*®

Podemos notar que la doctora Maldonado coincide con las ultimas decisiones del
consejo de estado referentes a que los entes territoriales deben expedir la

®* MALDONADO. Maria Mercedes. Elementos Basicos para la aplicacion de la Participacion en
Plusvalia en Colombia” (Citado en 18 de julio de 2012).
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resolucién que liquida el efecto plusvalia antes de los hechos previstos en el
articulo 83, evitando la irretroactividad tributaria.

4.3.2 Magda Cristina Montafia Murillo.

Dentro del desarrollo de la especializacion estudiamos el articulo escrito por la
doctora MAGDA CRISTINA MONTANA MURILLO, Consultora Tributaria y Urbana
titulado “PROBLEMATICA EN LA INTERPRETACION DEL HECHO GENERADOR
DE LA PARTICIPACION EN PLUSVALIA” en el cual ella realiza un estudio
detallado del articulo 74 de la ley 388 de 1997, sefialando que el hecho generador
se constituye de un conjunto o secuencia ordenada de requisitos concluyendo.

“Para que se realicen o configuren los hechos generadores de la participacion en la
plusvalia, se requiere no solo que exista una decision administrativa general, que
constituya accion urbanistica sino que se requiere de una decision que contenga o
suponga una autorizacion especifica, respecto a cualquiera de los 3 hechos
generadores a que se refiere el mencionado articulo, los cuales tienen que ver con
decisiones administrativas”. 'Y finalmente concluye “Los planes de Ordenamiento
Territorial, los Planes parciales y la Unidades de Planeamiento zonal no son
instrumentos que adopten autorizaciones especificas respecto a inmuebles vy
propietarios o poseedores. En Los Planes de Ordenamiento Territorial y/o en los
instrumentos que lo desarrollan se delimitan unas zonas o sub-zonas beneficiarias
de una o varias acciones urbanisticas y en ellos se determina si hay lugar a “efecto
de la plusvalia”, que para efectos tributarios, veremos esta es la determinante para
calcular la base gravable; pero, s6lo cuando se autorice especificamente el cambio
de uso o el mayor aprovechamiento del suelo para cada predio, se realiza o
concreta el hecho generador.”™®

4.3.3 Alfredo Lewin Figueroa y Maria del Pilar Abella.

La interpretacion de la doctora Montafio coincide con la del concepto elaborado
por el Dr. Alfredo Lewin Figueroa, con el apoyo de la doctora Maria del Pilar
Abella, bajo el titulo de “El principio constitucional de irretroactividad tributaria y el
proyecto de acuerdo distrital relativo a la participacion en la plusvalia” en el que
sefala:

“...el contenido del acto administrativo constitutivo de accién urbanistica debe ser
autorizar, permitir, dar una facultad a alguien, de manera especifica, concreta,
determinada. Este elemento, es decir la “autorizacién especifica” esta consagrada
como esencial, tal y como se desprende del texto mismo del articulo 74 de la Ley

¥ MONTANO MURILLO, Magda Cristina. Problematica en la Interpretacién del Hecho Generador
de la Participacion en Plusvalia.
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388 de 1997, en su parte inicial, antes de ocuparse de la enunciacion de los hechos

generadores”

A partir de estos dos ultimos conceptos podemos hacer un analisis importante
referente al vinculo juridico entre los propietarios o poseedores y el Estado o ente
territorial ya que cuando se expiden planes de Ordenamiento Territorial o cuando
estos se desarrollan mediante otros instrumentos no nace con ellos, sino que
queda suspendido, como posibilidad y sélo se hace exigible si se dan las
situaciones previstas en la ley (expedicion de licencia de urbanizacion o
construccion, expedicion de certificados de derechos de construccion). Si estas
situaciones o hechos no se dan, no nace la obligacion tributaria, no se causa el
gravamen. Si esto se entiende de manera diferente se podria decir que la
obligacion de pagar le surge al particular haga o no uso del mayor
aprovechamiento del suelo.

?® FIGUEROA, Alfredo Lewin. ABELLA, Maria del Pilar. El principio constitucional de irretroactividad
tributaria y el proyecto de acuerdo distrital relativo a la participacion en la plusvalia.
29



5. ASPECTOS POSITIVOS Y NEGATIVOS DEL COBRO DEL TRIBUTO
DE PARTICIPACION EN PLUSVALIA EN LOS DOS MOMENTOS
DEBATIDOS DENTRO DEL CONSE]JO DE ESTADO.

Es importante que a partir del estudio de los capitulos anteriores empecemos a
denotar los aspectos positivos como negativos de los diferentes momentos del
cobro de participacion en plusvalia.

Efectuar el cobro de participacion en plusvalia a partir del acto administrativo que
provoca ese incremento en el mayor valor implica, para el administrado, que a
pesar de que no se haga efectivo el derecho otorgado, se esté en la obligacion de
cancelar el tributo, lo que generaria un descontento general entre los beneficiados
que no tienen la intencidén o no tienen los medios econdmicos para hacer efectivo
en forma real el derecho otorgado mediante el acto administrativo que genero la
plusvalia.

Para los entes territoriales si podria ser conveniente realizar el cobro del tributo de
participacion en plusvalia en el momento en que un acto administrativo provoca
una plusvalia ya que implicaria mayor celeridad en el proceso de recaudacion
tributaria, que se traduciria en una inversion mas rapida de estos recursos.

Uno de los temas que mas se debate en las sentencias del consejo de estado es
la irretroactividad tributaria, que en el tema que nos acontece, se refiere
especificamente a que es necesario que se haya expedido el acuerdo por medio
del cual se regula la liquidacién de la participacion en plusvalia por parte de los
Consejos para poder hacer exigible el cobro del mismo, lo que implica que para
realizar el cobro de dicho tributo por parte de los entes territoriales, bajo el
entendido que da el Consejo de Estado en su evolucion jurisprudencial, implica un
acto administrativo complejo por lo que se concluye para hacer efectivo el cobro
de la participacion en plusvalia deben existir dos actos administrativos, el primer
acto que es el que otorga la plusvalia como por ejemplo un plan parcial que otorga
mayor indice de edificabilidad y otro acto administrativo que seria el acuerdo
mediante el cual se liquida la participacion en plusvalia.

Con relacion a que el cobro de la participacion de plusvalia se realice no con la
norma que otorga el derecho, sino con la realizacion efectiva del derecho implica
que el cobro de la misma, se realizara por parte de los entes territoriales con la
licencia que otorga el goce efectivo del derecho, lo que generaria, en términos de
justicia un valor agregado para el administrado aunque para el caso de los entes
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territoriales implicaria una incertidumbre frente al momento en que se va a contar
con los recursos generados.
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6. DERECHO COMPARADO DE LA PARTICIPACION EN PLUSVALIA

Considero importante hacer una referencia de la aplicacion de la plusvalia en otros
paises para poder identificar posibles soluciones al tema en discusion referente al
momento oportuno del cobro de la participacidén en plusvalia por parte de los entes
territoriales.

6.1 ESPANA

Iniciando por Espafia a partir del documento expedido por el instituto de hacienda
municipal de Barcelona, Espafa titulado “explicacion del impuesto de plusvalia”
en el que se desarrolla la aplicacion del mismo en el pais ibérico:

Quién tiene que pagar el impuesto. Como consecuencia de la transmision de la
propiedad de un inmueble o de la constitucién o transmision de derechos reales
sobre inmuebles (por ejemplo un usufructo), se tiene que pagar el impuesto sobre el
incremento del valor de los terrenos de naturaleza urbana, también conocido como
plusvalia.

En el caso de la venta de una propiedad (piso, plaza de aparcamiento, trastero,
tienda, casa, etc.) tiene que pagar el impuesto la persona, empresa o entidad que
vende, por el incremento del valor que ha experimentado el terreno mientras ha
sido propietaria. Si el transmisor o vendedor es una persona fisica no residente en
Espafia, el obligado al pago sera el adquirente.

En el caso de herencia o donacién, es el nuevo propietario quién tiene que pagar el
impuesto.?

En este punto se alcanza a notar que hay una aplicacién que se podria confundir
con el impuesto de ganancia ocasional que se aplica en Colombia, con lo que
vamos denotando que hablamos de tributos de naturaleza diferente.

Plazos. El pago se tiene que realizar en el plazo de 30 dias habiles a partir de la
fecha de transmision.

Si se trata de herencias, el plazo es de seis meses a partir de la fecha de defuncién,
prorrogables a un afio si asi se solicita por escrito dentro de los seis primeros

?! |nstituto de Hacienda Municipal de Espafia. Explicacién del impuesto de plusvalia. Barcelona. 17
de enero de 2013.
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meses. La prérroga se entendera concedida si transcurrido un mes desde la
peticién no hay una resolucion que la deniegue.?

Podemos notar en este punto que la aplicacién deplusvalia en Espafa tiende a
confundirse con lo que llamamos en Colombia ganancia ocasional, que se le
aplica tanto a herencias como a permiso de juegos de azar.

Fecha de transmision o constitucién de derechos. Es la fecha en la cual el
inmueble cambia de propietario. En el supuesto que la transmision sea por
defuncion (herencias o legados) la fecha de transmision es la fecha de la defuncion.
En el resto de casos la fecha serd la del documento publico que refleje la
transmisién (escritura, fecha de la subasta, fecha del acto de ocupacién en los
casos de expropiacion...)?

Esta aplicacion es importante ya que de la misma podemos ver que en Esparfia se
aplica el cobro efectivo a partir del hecho de la transmision, tal y como es una de
las teorias de como se debe aplicar en Colombia.

Cuota. La cuota a pagar esta en funcion del valor del terreno en el momento de la
transmisiéon y de los afios que el transmisor ha sido propietario de este (calculando
como maximo veinte afos). Para determinar el importe, es necesario multiplicar el
valor del terreno por el numero de afios mencionados anteriormente y por el
porcentaje anual que se indica a continuacion, y al resultado se tiene que aplicar el
tipo impositivo, que es del 30%. Cuando el periodo sea inferior a un afio, se aplicara
el porcentaje del 4% anual en funcién de los meses completos, con excepcion de
las herencias en las que s6lo se consideran afios completos.

Cuotas a pagar

Porcentaje anual: A aplicar:
Periodo de hasta 5 afios 3, 7%
Periodo de hasta 10 afios 3,5%
Periodo de hasta 15 afios 3,1%
Periodo de hasta 20 afos 2,8%

Cuando el terreno haya sido adquirido, por el transmitente, en cuotas o porciones en
diferentes fechas, se consideraran tantas bases imponibles como fechas de
adquisicion. La forma de aplicacion seré:

22 |bid.
“Ibid.
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. El valor de terreno ird en proporcién a la cuota o fraccion adquirida en cada
fecha.

. A cada una de las partes se aplicara el porcentaje de incremento que
corresponda a cada periodo. **

Podemos ver que el impuesto en plusvalia en Espafia es del 30% fijo, en
Colombia se da flexibilidad a los entes territoriales para que ellos lo determinen
pudiendo moverse entre el 30% y 50% dependiendo de la legislacion que lo
adopte en cada municipio o distrito.

Ademas identificamos que este impuesto se relaciona mas con lo que llamamos
en Colombia Ganancia Ocasional, asi que considero pertinente estudiar el Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales el cual habla del incremento en el valor
de los terrenos de naturaleza urbana de la siguiente manera:

Subseccién VI. Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana.

Articulo 104. Naturaleza 'y hecho imponible. Supuestos de no sujecion.

1. El Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana
es un tributo directo que grava el incremento de valor que experimenten dichos
terrenos y se ponga de manifiesto a consecuencia de la transmisién de la propiedad
de los terrenos por cualquier titulo o de la constitucion o transmision de cualquier
derecho real de goce, limitativo del dominio, sobre los referidos terrenos. Este si es
un impuesto dado que inicia a partir del incremento de los precios, pero no de la
definicion de hechos urbanisticos generadores como es el caso de la participaciéon
en plusvalia de la que se habla en Colombia.

2. No esta sujeto a este impuesto el incremento de valor que experimenten los
terrenos que tengan la consideracion de rusticos a efectos del Impuesto sobre
Bienes Inmuebles. En consecuencia con ello, esta sujeto el incremento de valor que
experimenten los terrenos que deban tener la consideracion de urbanos, a efectos
de dicho Impuesto sobre Bienes Inmuebles, con independencia de que estén o no
contemplados como tales en el Catastro o en el padrén de aquél. A los efectos de
este impuesto, estar4d asimismo sujeto a éste el incremento de valor que
experimenten los terrenos integrados en los bienes inmuebles clasificados como de
caracteristicas especiales a efectos del Impuesto sobre Bienes Inmuebles.

3. No se producira la sujecion al impuesto en los supuestos de aportaciones de
bienes y derechos realizadas por los cényuges a la sociedad conyugal,
adjudicaciones que a su favor y en pago de ellas se verifiquen y transmisiones que

2 |bid.
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se hagan a los conyuges en pago de sus haberes comunes. Tampoco se producira
la sujecion al impuesto en los supuestos de transmisiones de bienes inmuebles
entre cényuges o a favor de los hijos, como consecuencia del cumplimiento de
sentencias en los casos de nulidad, separacion o divorcio matrimonial, sea cual sea
el régimen econdémico matrimonial.

Articulo 105. Exenciones.

1. Estaran exentos de este impuesto los incrementos de valor que se manifiesten
como consecuencia de los siguientes actos:

a. La constitucion y transmision de derechos de servidumbre.

b. Las transmisiones de bienes que se encuentren dentro del perimetro delimitado
como Conjunto Historico- Artistico, o hayan sido declarados individualmente de
interés cultural, segun lo establecido en la Ley 16/1985, de 25 de junio, del
Patrimonio Histérico Espafiol, cuando sus propietarios o titulares de derechos reales
acrediten que han realizado a su cargo obras de conservacion, mejora 0
rehabilitacion en dichos inmuebles. A estos efectos, la ordenanza fiscal establecera
los aspectos sustantivos y formales de la exencion.

2. Asimismo, estaran exentos de este impuesto los correspondientes incrementos
de valor cuando la obligaciébn de satisfacer aquél recaiga sobre las siguientes
personas o entidades:

a. El Estado, las comunidades auténomas y las entidades locales, a las que
pertenezca el municipio, asi como los organismos autébnomos del Estado y las
entidades de derecho publico de analogo caracter de las comunidades autbnomas y
de dichas entidades locales.

b. El municipio de la imposicién y demas entidades locales integradas o en las que
se integre dicho municipio, asi como sus respectivas entidades de derecho publico
de analogo caracter a los organismos auténomos del Estado.

c. Las instituciones que tengan la calificacion de benéficas o de benéfico-docentes.
d. Las entidades gestoras de la Seguridad Social y las mutualidades de previsién
social reguladas en la Ley 30/1995, de 8 de noviembre, de ordenacion y supervision
de los seguros privados.

e. Los titulares de concesiones administrativas revertibles respecto a los terrenos
afectos a éstas.

f. La Cruz Roja Espariola.

g. Las personas o entidades a cuyo favor se haya reconocido la exencion en
tratados o convenios internacionales.

Articulo 106. Sujetos pasivos.

1. Es sujeto pasivo del impuesto a titulo de contribuyente:

a. En las transmisiones de terrenos o en la constitucion o transmision de derechos
reales de goce limitativos del dominio a titulo lucrativo, la persona fisica o juridica, o
la entidad a que se refiere el articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, que adquiera el terreno o a cuyo favor se constituya o transmita
el derecho real de que se trate.
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b. En las transmisiones de terrenos o en la constitucion o transmision de derechos
reales de goce limitativos del dominio a titulo oneroso, la persona fisica o juridica, o
la entidad a que se refiere el articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, que transmita el terreno, o que constituya o transmita el derecho
real de que se trate.

2. En los supuestos a que se refiere el parrafo b del apartado anterior, tendra la
consideracion de sujeto pasivo sustituto del contribuyente, la persona fisica o
juridica, o la entidad a que se refiere el articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria, que adquiera el terreno o a cuyo favor se constituya o
transmita el derecho real de que se trate, cuando el contribuyente sea una persona
fisica no residente en Espafia.

Articulo 107. Base imponible.
1. La base imponible de este impuesto esta constituida por el incremento del valor
de los terrenos, puesto de manifiesto en el momento del devengo y experimentado a
lo largo de un periodo maximo de 20 afios. A efectos de la determinacién de la base
imponible, habra de tenerse en cuenta el valor del terreno en el momento del
devengo, de acuerdo con lo previsto en los apartados 2 y 3 de este articulo, y el
porcentaje que corresponda en funcidon de lo previsto en su apartado 4.
2. El valor del terreno en el momento del devengo resultara de lo establecido en
las siguientes reglas:
a. En las transmisiones de terrenos, el valor de éstos en el momento del devengo
sera el que tengan determinado en dicho momento a efectos del Impuesto sobre
Bienes Inmuebles. No obstante, cuando dicho valor sea consecuencia de una
ponencia de valores que no refleje modificaciones de planeamiento aprobadas con
posterioridad a la aprobacibn de la citada ponencia, se podra liquidar
provisionalmente este impuesto con arreglo a aquel. En estos casos, en la
liguidacion definitiva se aplicara el valor de los terrenos una vez se haya obtenido
conforme a los procedimientos de valoracién colectiva que se instruyan, referido a la
fecha del devengo. Cuando esta fecha no coincida con la de efectividad de los
nuevos valores catastrales, éstos se corregiran aplicando los coeficientes de
actualizacibn que correspondan, establecidos al efecto en las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado. Cuando el terreno, aun siendo de naturaleza
urbana o integrado en un bien inmueble de caracteristicas especiales, en el
momento del devengo del impuesto, no tenga determinado valor catastral en dicho
momento, el ayuntamiento podra practicar la liquidacion cuando el referido valor
catastral sea determinado, refiriendo dicho valor al momento del devengo.
b. En la constitucién y transmision de derechos reales de goce limitativos del
dominio, los porcentajes anuales contenidos en el apartado 4 de este articulo se
aplicaran sobre la parte del valor definido en el parrafo a anterior que represente,
respecto de aquel, el valor de los referidos derechos calculado mediante la
aplicacion de las normas fijadas a efectos del Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.
En la constitucion o transmision del derecho a elevar una o mas plantas sobre un
edificio o terreno, o del derecho de realizar la construccion bajo suelo sin implicar la
existencia de un derecho real de superficie, los porcentajes anuales contenidos en
el apartado 4 de este articulo se aplicaran sobre la parte del valor definido en el
parrafo a que represente, respecto de aquel, el moédulo de proporcionalidad fijado en
la escritura de transmisién o, en su defecto, el que resulte de establecer la
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proporcion entre la superficie o volumen de las plantas a construir en vuelo o
subsuelo y la total superficie 0 volumen edificados una vez construidas aquéllas.

En los supuestos de expropiaciones forzosas, los porcentajes anuales contenidos
en el apartado 4 de este articulo se aplicaran sobre la parte del justiprecio que
corresponda al valor del terreno, salvo que el valor definido en el parrafo a del
apartado 2 anterior fuese inferior, en cuyo caso prevalecerd este Ultimo sobre el
justiprecio.

Cuando se modifiguen los valores -catastrales como consecuencia de un
procedimiento de valoracion colectiva de caracter general, se tomara, como valor
del terreno, o de la parte de éste que corresponda segun las reglas contenidas en el
apartado anterior, el importe que resulte de aplicar a los nuevos valores catastrales
la reduccién que en cada caso fijen los respectivos ayuntamientos. Dicha reduccién
se aplicara respecto de cada uno de los cinco primeros afos de efectividad de los
nuevos valores catastrales. La reduccion tendrd como limite minimo el 40 % y como
limite maximo el 60 %, aplicAndose, en todo caso, en su limite maximo en los
municipios cuyos ayuntamientos no fijen reduccidon alguna.Los ayuntamientos
podran fijar un tipo de reduccion distinto para cada uno de los cinco afios de
aplicacion de la reduccion. La reduccién prevista en este apartado no sera de
aplicacion a los supuestos en los que los valores catastrales resultantes del
procedimiento de valoracion colectiva a que aquél se refiere sean inferiores a los
hasta entonces vigentes. El valor catastral reducido en ningln caso podra ser
inferior al valor catastral del terreno antes del procedimiento de valoracién colectiva.
Sobre el valor del terreno en el momento del devengo, derivado de lo dispuesto en
los apartados 2 y 3 anteriores, se aplicara el porcentaje anual que determine cada
ayuntamiento, sin que aquél pueda exceder de los limites siguientes:

Periodo de uno hasta cinco afos: 3,7.

Periodo de hasta 10 afios: 3,5.

Periodo de hasta 15 afios: 3,2.

Periodo de hasta 20 afios: 3.

Para determinar el porcentaje, se aplicaran las reglas siguientes:

El incremento de valor de cada operacién gravada por el impuesto se determinara
con arreglo al porcentaje anual fijado por el ayuntamiento para el periodo que
comprenda el numero de afios a lo largo de los cuales se haya puesto de manifiesto
dicho incremento.

El porcentaje a aplicar sobre el valor del terreno en el momento del devengo seré el
resultante de multiplicar el porcentaje anual aplicable a cada caso concreto por el
namero de afios a lo largo de los cuales se haya puesto de manifiesto el incremento
del valor.

Para determinar el porcentaje anual aplicable a cada operacion concreta conforme a
la regla 12 y para determinar el nimero de afios por los que se ha de multiplicar
dicho porcentaje anual conforme a la regla 2% soélo se consideraran los afios
completos que integren el periodo de puesta de manifiesto del incremento de valor,
sin que a tales efectos puedan considerarse las fracciones de afios de dicho
periodo.

Los porcentajes anuales fijados en este apartado podran ser modificados por las
Leyes de Presupuestos Generales del Estado.

Articulo 108. Tipo de gravamen. Cuota integra y cuota liquida.
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1. Eltipo de gravamen del impuesto serd el fijado por cada ayuntamiento, sin que
dicho tipo pueda exceder del 30 %.

Dentro del limite sefialado en el parrafo anterior, los ayuntamientos podran fijar un
solo tipo de gravamen o0 uno para cada uno de los periodos de generacién del
incremento de valor indicados en el apartado 4 del articulo anterior.

2. La cuota integra del impuesto sera el resultado de aplicar a la base imponible
el tipo de gravamen.

3. La cuota liquida del impuesto sera el resultado de aplicar sobre la cuota integra,
en su caso, la bonificacion a que se refiere el apartado siguiente.

4. Las ordenanzas fiscales podran regular una bonificacion de hasta el 95 % de la
cuota integra del impuesto, en las transmisiones de terrenos, y en la transmisiéon o
constitucion de derechos reales de goce limitativos del dominio, realizadas a titulo
lucrativo por causa de muerte a favor de los descendientes y adoptados, los
cényuges y los ascendientes y adoptantes.

La regulacién de los restantes aspectos sustantivos y formales de la bonificacion a
gue se refiere el parrafo anterior se establecera en la ordenanza fiscal.

Articulo 109. Devengo.

1. El impuesto se devenga:

a. Cuando se transmita la propiedad del terreno, ya sea a titulo oneroso o gratuito,
entre vivos o por causa de muerte, en la fecha de la transmision.

b. Cuando se constituya o transmita cualquier derecho real de goce limitativo del
dominio, en la fecha en que tenga lugar la constitucion o transmision.

2. Cuando se declare o reconozca judicial o administrativamente por resolucion
firme haber tenido lugar la nulidad, rescision o resolucion del acto o contrato
determinante de la transmision del terreno o de la constituciéon o transmision del
derecho real de goce sobre aquel, el sujeto pasivo tendra derecho a la devolucién
del impuesto satisfecho, siempre que dicho acto o contrato no le hubiere producido
efectos lucrativos y que reclame la devolucion en el plazo de cinco afios desde que
la resolucién quedo firme, entendiéndose que existe efecto lucrativo cuando no se
justifique que los interesados deban efectuar las reciprocas devoluciones a que se
refiere el articulo 1295 del Cddigo Civil. Aunque el acto o contrato no haya
producido efectos lucrativos, si la rescisibn o resolucién se declarase por
incumplimiento de las obligaciones del sujeto pasivo del impuesto, no habréa lugar a
devolucién alguna.

3. Si el contrato queda sin efecto por mutuo acuerdo de las partes contratantes, no
procedera la devolucion del impuesto satisfecho y se considerara como un acto
nuevo sujeto a tributacion. Como tal mutuo acuerdo se estimara la avenencia en
acto de conciliacion y el simple allanamiento a la demanda.

4. En los actos o contratos en que medie alguna condicién, su calificacién se hara
con arreglo a las prescripciones contenidas en el Cédigo Civil. Si fuese suspensiva
no se liquidard el impuesto hasta que ésta se cumpla. Si la condicion fuese
resolutoria, se exigira el impuesto desde luego, a reserva, cuando la condicién se
cumpla, de hacer la oportuna devolucion segun la regla del apartado anterior.

Articulo 110. Gestion tributaria del impuesto.

1. Los sujetos pasivos vendran obligados a presentar ante el ayuntamiento

correspondiente la declaracion que determine la ordenanza respectiva, conteniendo
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los elementos de la relacion tributaria imprescindibles para practicar la liquidacion
procedente.

2. Dicha declaracion deberd ser presentada en los siguientes plazos, a contar desde
la fecha en que se produzca el devengo del impuesto:

a. Cuando se trate de actos inter vivos, el plazo seré de treinta dias habiles.

b. Cuando se trate de actos por causa de muerte, el plazo sera de seis meses
prorrogables hasta un afio a solicitud del sujeto pasivo.

3. A la declaracién se acompafiara el documento en el que consten los actos o
contratos que originan la imposicion.

4. Los ayuntamientos quedan facultados para establecer el sistema de
autoliquidacién por el sujeto pasivo, que llevara consigo el ingreso de la cuota
resultante de aquella dentro de los plazos previstos en el apartado 2 de este
articulo. Respecto de dichas autoliquidaciones, el ayuntamiento correspondiente
s6lo podra comprobar que se han efectuado mediante la aplicacién correcta de las
normas reguladoras del impuesto, sin que puedan atribuirse valores, bases o cuotas
diferentes de las resultantes de tales normas.

En ningun caso podra exigirse el impuesto en régimen de autoliquidacion cuando se
trate del supuesto a que se refiere el parrafo tercero del articulo 107.2.a de esta Ley.
5. Cuando los ayuntamientos no establezcan el sistema de autoliquidacién, las
liquidaciones del impuesto se notificaran integramente a los sujetos pasivos con
indicacion del plazo de ingreso y expresion de los recursos procedentes.

6. Con independencia de lo dispuesto en el apartado 1 de este articulo, estan
igualmente obligados a comunicar al ayuntamiento la realizaciébn del hecho
imponible en los mismos plazos que los sujetos pasivos:

a. En los supuestos contemplados en el parrafo a del articulo 106 de esta Ley,
siempre que se hayan producido por negocio juridico entre vivos, el donante o la
persona que constituya o transmita el derecho real de que se trate.

b. En los supuestos contemplados en el parrafo b de dicho articulo, el adquirente o
la persona a cuyo favor se constituya o transmita el derecho real de que se trate.

7. Asimismo, los notarios estaran obligados a remitir al ayuntamiento respectivo,
dentro de la primera quincena de cada trimestre, relacion o indice comprensivo de
todos los documentos por ellos autorizados en el trimestre anterior, en los que se
contengan hechos, actos o0 negocios juridicos que pongan de manifiesto la
realizacion del hecho imponible de este impuesto, con excepcion de los actos de
dltima voluntad. También estaran obligados a remitir, dentro del mismo plazo,
relacién de los documentos privados comprensivos de los mismos hechos, actos o
negocios juridicos, que les hayan sido presentados para conocimiento o legitimacion
de firmas. Lo prevenido en este apartado se entiende sin perjuicio del deber general
de colaboracién establecido en la Ley General Tributaria.

En la relacion o indice que remitan los notarios al ayuntamiento, éstos deberan
hacer constar la referencia catastral de los bienes inmuebles cuando dicha
referencia se corresponda con los que sean objeto de transmision. Esta obligacion
ser& exigible a partir de 1 de abril de 2002.

Los notarios advertiran expresamente a los comparecientes en los documentos que
autoricen sobre el plazo dentro del cual estédn obligados los interesados a presentar
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declaracién por el impuesto y, asimismo, sobre las responsabilidades en que
incurran por la falta de presentacién de declaraciones.?

El articulo 104 del real decreto determina que el hecho imponible es precisamente
el mayor valor que un bien adquiere al momento y que se ponga de manifiesto al
momento de la transmision de la propiedad o a cualquier titulo que implique
limitacion del dominio de la propiedad.

El articulo 105 habla de los actos que estan exentos del pago de este tributo, es
de especial atencidon el numeral 1, literal b, el cual habla de dejar exentos del pago
de este impuesto a los que estén el perimetro declarado como Histérico — Artistico
o los que hayan sido declarados individualmente como de interés cultural. Este es
un punto que me interesa ya que podria ser una manera de resolver el problema
gue existe en Colombia referente a la declaracién de declaracion de patrimonio
histérico y que la poblacion Colombiana considera un problema ya que implica que
no se podran hacer reformas a la estructura ni a la fachada y tendran que seguir
pagando impuestos sobre ese bien, asi que los dejan deteriorar hasta que no
gueda nada de ellos. En su numeral dos se ocupa de eximir por la calidad de las
personas, en este caso se refiere a las entidades que refieren al estado ademas
de las entidades de gestion de seguridad social, cosa que no pasa en Colombia ya
que las entidades que posean bienes que sean sujetos pasivos de la participacion
en plusvalia no seran eximidos por el hecho de ser estatales, o que en algunos
casos podria constituir que el distrito le deba al distrito por participacion en
plusvalia, o el municipio al mismo municipio, que seria algo redundante, por lo que
considero que es importante que este concepto se desarrolle en Colombia para
evitar este tipo de situaciones.

El articulo 106 de este decreto se refiere a los sujetos pasivos de este gravamen
indicando que son los actos en los que se incluya la limitacion del dominio de la
propiedad.

El articulo 107 habla simplemente de la base imponible y el 108 del tipo de
gravamen.

El articulo 109 que dice devengo, se refiere al momento en que se hace efectivo el
cobro del mencionado gravamen imponiendo como tal el momento de la
transmision del bien, que para nuestro estudio es uno de los momentos en que se
debate se debe cobrar el tributo de participacion en plusvalia y que algunas
normas en Colombia se refieren a que es un requisito necesario para realizar la
compraventa de un inmueble que ha sido objeto de esta plusvalia.

*Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales. Subseccién VI. Impuesto sobre el Incremento de Valor
de los Terrenos de Naturaleza Urbana.
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El articulo 110 se refiere a la gestion tributaria y explica el tramite que se realiza
para la liquidacion de este gravamen, es importante denotar que el gobierno
espafiol obliga al sujeto pasivo a acercarse al ayuntamiento (en el caso
Colombiano seria equivalente al Municipio o el Distrito) para realizar la liquidacion
con la ordenanza declarativa, un procedimiento que a la vista es importante tener
en cuenta para nuestras conclusiones del estudio realizado ya que a diferencia de
Espafia, en Colombia todo el tramite debe ser realizado por el ente territorial, seria
viable por ejemplo obligar al propietario a cumplir con la obligacion de que a partir
de la publicacion de un acto administrativo que implique que se constituya en
sujeto pasivo del tributo de participacion en plusvalia se acerque a constituir ese
gravamen en el certificado de tradicion del bien o bien directamente dar la orden a
la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos y a las curadurias a partir de la
identificacion de esos predios constituir dicho gravamen para que pueda ser
cobrado al momento de un negocio que implique la tradicién del bien inmueble
objeto del negocio en el caso de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos y
en el caso de las curadurias al momento de la expedicién de la licencia si estamos
de acuerdo con la tesis que elige como el mejor momento para el cobro de la
participacion en plusvalia al momento en que se quiere hacer efectivo el uso
constitutivo del hecho generador.

6.2 FRANCIA Y ALEMANIA

Francia. La imposicién de las Plusvalias se introdujo en Francia en 1963 y se
extendi6 en 1976. Es un impuesto al incremento del valor de un bien inmueble
propiedad de un particular que se aplica en el momento de constatarse una
transferencia a titulo oneroso.

Este gravamen tiene la categoria de un impuesto al ingreso y quedan exonerados
los casos especificados por la ley. Un impuesto similar se aplica en otros paises de
la Comunidad Europea.

Casos de exoneracion:

Plusvalias realizadas hasta 31 de diciembre de 2003

» Cesion de un bien propiedad detentado por mas de 22 afios

» Toda cesion si el monto total anual de las cesiones no excede 4.600 euros

» Salvo raras excepciones, cesion de la residencia principal y bajo ciertas
condiciones cesion de la residencia secundaria.

» Cesion de terrenos agricolas o forestales cuyo precio de venta del metro
cuadrado se encuentre entre 0,61y 3,96 euros.
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» Expropiacion bajo condicion de los seis meses de la
indemnizacion.

» Pequefios propietarios cuyo capital inmobiliario incluidos bienes en posesion
por otros miembros del “hogar fiscal” no exceda 61.000 euros (mas de 15.250 euros
por hijo a cargo, a partir del tercero)

» Algunos casos de titulares de pensiones de vejez.

reemplazo en

- Plusvalias realizadas a partir del 1 de enero de 2004

Cesion de un bien propiedad detentado por mas de 15 afios.

Cesibn de la residencia principal y de sus dependencias.

Toda cesion de inmueble o fraccidén cuyo valor no exceda 15.000 euros.
Expropiacion con la condicion de reempleo en los doce meses de la
indemnizacion.

» Algunos casos de titulares de pensiones de vejez.

» Transacciones realizadas en el marco de ciertas operaciones de union
inmobiliaria.

YV VY

Captacion de rentas y redistribucion

Es un instrumento especialmente disefiado para captar plusvalias. La plusvalia se
calcula por la diferencia entre el precio de venta y el valor de adquisicion.

Calculo de la plusvalia neta imponible
Las modalidades del célculo difieren segun el tiempo de propiedad del inmueble.

Adquisicién de desde menos de 2 afios o desde mas de 2 afios para las plusvalias
realizadas hasta el 31 de diciembre de 2003.

Adquisicién desde menos de 5 afios 0 desde mas de 5 afios para las plusvalias
realizadas desde el 1 de enero de 2004.

CESION A
« PARTIR DEL
CESION HASTA 31 DE DICIEMBRE DE 2003 1 DE ENERO
DE 2004
Etapas
del
calculo Menos de 2 Afos Mas de 2 Anos
Precio de cesion (1) (-|Precio de cesion (-
Plusvalia |Precio de cesién (menos|Gastos de cesion) -|gastos de cesion) -
Bruta gastos de cesion) -|Precio de compra (2)|Precio de compra
Precio de compra (1) (+|actualizado (+ gastos de | (1) (+ Gastos de
gastos de compra) compra) compra)
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i Plusvalia bruta | Plusvalia bruta

Plusvalia reduccion del 5% por |reduccién de 10%

Neta afio de posesién a partir | por afio de posesion
del segundo afio a partir del 5 afio

Plusvalia Plusvalia neta de

imponible |Plusvalia bruta reduccién | Plusvalia neta reduccion | reduccion de 1.000
de 915 euros (3) (4) de 915 euros (3) (4) euros por cesién

(1) 0 el valor real al dia de la sucesion o de la donacién.

(2) Precio de compra aumentado de los porcentajes anuales de alza de precios
publicados por el fisco.

(3) Reduccion de 915 euros a las plusvalias sobre bienes inmuebles y de 11.450
euros en caso de expropiacion.

(4) Reduccion complementaria de 4.600 euros por persona sola o 3.050 euros por
una pareja casada, mas 1.525 euros en caso de primera cesion de residencia
secundaria imponible.

Nota: Las minusvalias no son deducibles, salvo excepciones contempladas.

El precio de venta se entiende como el precio real tal como figura en el acta de
venta restados los gastos de la transaccion. Las comisiones pagadas a los
intermediarios deben justificarse. Cuando el bien es cedido contra el pago de una
renta vitalicia, el precio es el valor en capital excluidos los intereses.

El precio de adquisicion es el estipulado en el acta de compra. Si el bien vendido ha
sido adquirido a titulo gratuito, es el valor establecido en la declaracién de donacién
o0 de sucesion el que debe ser considerado. Al precio o al valor de adquisicion
pueden ser agregados los costos de adquisicién (Los derechos de donacién y de
sucesion no son tenidos en cuenta). En caso de adquisicién a titulo oneroso
solamente, los costos pueden ser evaluados en el 10% del precio de la adquisicion.
Los trabajos de construccién, reconstruccién, ampliacibn o0 mejoramiento
realizados, los gastos incurridos aumentan el precio de compra bajo dos
condiciones:

¢ No deben haber sido anteriormente deducidos ni haber usado el beneficio a una
reduccion al impuesto.

e No deben presentar el caracter de arriendo o de mantenimiento (del tipo
trabajos de pintura, cambio de alfombra, etcétera). Si los trabajos han sido
realizados personalmente, se puede evaluar su monto multiplicando por tres el
precio de los materiales segun facturas.

Los intereses de préstamo no pueden ser deducidos salvo si se trata de una
residencia secundaria y ellos no han sido anteriormente deducidos por el calculo de
impuestos sobre el ingreso o que no hayan abierto el derecho a una reduccién de
impuestos. La reduccién de estos intereses tiene techo y ninguna consideraciéon es
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posible para los préstamos contraidos después del primero de enero de 1997 para
una vivienda nuevay el primero de 1998 para una vivienda usada.

ALEMANIA. Actualmente las prescripciones prevén la venta, por una persona fisica
no ejerciendo una actividad lucrativa, de un bien inmueble arrendado, est4 sometida
al impuesto a plusvalias, si el vendedor ha sido propietario por menos de 10 afios.
Estan exonerados los inmuebles utilizados en nombre propio. Si el vendedor es una
persona fisica o moral, alemana o extranjera, ejerciendo una actividad lucrativa, la
plusvalia inmobiliaria es imposible.

La legislacion alemana prevé hacer estas disposiciones legales mas estrictas. El
periodo de excepcién de 10 afios seria suprimido en favor dela exencién del
impuesto a personas fisicas o morales no ejerciendo actividad lucrativa. El monto de
la plusvalia sobre inmuebles comprados a partir del 21 de febrero de 2003
corresponde a la diferencia entre el precio de venta y el valor de compra inicial sin
disminucion de las amortizaciones. La tasa Unica de impuesto esta fijada en 15%.
En caso de venta de mas de tres inmuebles tenidos a titulo privado y arriendo
podran ser sujetos a impuestos dado que se podria considerar como actividad
inmobiliaria.

Dificultades para su aplicacién

El impuesto puede inducir a los propietarios a retrasar el momento de vender en
espera de un menor o nulo impuesto, producto del nUmero de afios en su propiedad,
mientras mas esperen menos elevado serd el impuesto, lo que no altera el
movimiento normal del mercado.

Algunas evaluaciones de este instrumento sefialan que su aplicacion es compleja en
relacién a su productividad. Sin embargo tanto en Francia como en Alemania es
considerado, necesario, lo que motiva a realizar reformas para mejorarlos.26

Nuevamente notamos que ni en Francia ni en Alemania se diferencia la Plusvalia
de la Valorizacion, aunque si hacen un aporte al diferenciar la intencion del
propietario en cuanto a su interés, si es 0 no lucrativo teniendo en cuenta el tiempo
de propiedad del bien inmueble. Es muy importante notar que en el caso de
Francia y Alemania el momento de exigibilidad del “impuesto de plusvalia” es al
momento en que se hace la transaccion del bien por lo que aqui también se puede
confundir con el llamado tributo a la ganancia ocasional que existe en Colombia.

Otro hecho notorio a partir del estudio de este documento es, que para la fecha de
la publicacion del mismo, Colombia estaba a 1 afio de expedir la ley 388 de 1997,
lo que me ayuda a reafirmar la posicion que tengo de que la legislacion

®COMBI, Joseph Et Vincente Renard Les Politique Fonciéres. ¢ Qué sais je? Presse Universiteire
de France 1996. www.lesechos.fr
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Colombiana es una de las mas avanzadas de Latinoamérica en cuanto a derecho
urbanistico.
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7. PROPUESTA ACERCA DEL MOMENTO DEL COBRO DE LA
PLUSVALIA APLICABLE EN LA LEGISLACION URBANA
COLOMBIANA

Es importante mencionar que la legislacion Colombiana, referente al tema de
participacion en plusvalia es muy avanzada con respecto a los demas paises
latinoamericanos y a partir de la lectura de los diferentes documentos que fueron
relacionados en esta monografia se puede llegar a una conclusion muy importante
y es que la normatividad colombiana proporciona todos los recursos para realizar
un cobro del tributo en mencion de manera correcta y el verdadero problema
radica es en la inaplicacion de las normas o la incorrecta aplicacion de las mismas
por parte de los Entes Territoriales, bien sea por desconocimiento de la norma o
por intereses personales, pero lo que si es cierto es que desde la expedicion de la
ley 388 de 1997 son muy pocos los que han utilizado el tributo de la participacion
en plusvalia para el financiarse, siendo un deber constitucional como claramente
se puede ver en los apartes de algunos articulos publicados a nivel nacional que
menciono a continuacion:

PERDIDAS POR NO APLICAR LA PLUSVALIA EN BARRANQUILLA
Jorge Vergara Carb6

“... Los municipios que tienen aprobado acuerdo municipal o distrital son los
siguientes: Barranquilla, acuerdo 022 de 2004, articulos 120 al 122, Tunja acuerdo
34 de 1.998, Armenia acuerdo 33 de 1.999, Clcuta acuerdo 192 de 1.999,
Villavicencio acuerdo 073 de 2001, Bogota acuerdo 118 de 2003, Medellin acuerdo
057 de 2003, Cali acuerdo 111 de 2003, Neiva acuerdo 008 de 2004, Pereira
acuerdo 65 de 2004, Yopal acuerdo 13 de 2004, Monteria acuerdo 032 de 2005,
Cartagena acuerdo 41 de 2006 y Bucaramanga lo aprob6 en el 2011.

Como se puede apreciar, desde diciembre del 2004, el Distrito de Barranquilla fijé
mediante acuerdo el cobro de la plusvalia. ¢ Por qué la administracion Honesibergh,
Char y Noguera no han aplicado la plusvalia en Barranquilla?

Tampoco entendemos el motivo de fijarle el monto de la plusvalia en el 35%, sin
contemplar su incremento afo a afio. ¢ Por qué tan complacientes los alcaldes y los
concejales?

EN BARRANQUILLA HEMOS DEJADO DE RECAUDAR POR LO MENOS TRES
BILLONES DE PESOS POR NO COBRAR LA PLUSVALIA

Han transcurrido desde diciembre del 2004 a julio de 2012, siete (7) afios y ocho
meses, el tiempo del mayor desarrollo urbano de Barranquilla en la zona norte y sur
de la ciudad. Nacieron los grandes centros comerciales y las edificaciones de tipo
residencial y multiple sin que los propietarios de esos inmuebles o muebles le hayan
retribuido un solo peso al Distrito.

Sefialar una cifra es aventurado por no contar con la informacion adecuada, pero
podemos decir que aproximadamente en ese tiempo Barranquilla dejé de recibir
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unos $3 billones de pesos, que deberian haber pagado los constructores de
Cementos Argos (URVISA), Char y Compafiia Ltda y Marval por el solo cambio del
uso del suelo en los sectores mas valorizado: los barrios el Golf, Riomar, Alto del
Prado, La Castellana, Villa Santos, Miramar, Santa Mo&nica, El Poblado, Villa
Carolina, Juan Mina, la circunvalar entre otros.

Con esa plata se quedaron los grandes constructores a quienes hemos enriquecido.
Con esos recursos hubiéramos podido disminuir los indices de pobreza que hoy
muestra la ciudad, el mas alto del pais 34.8% de su poblacion, al invertir en salud,
educacion, vivienda, recreacion y vias adecuadas esos recursos. Esa es la
mentalidad de nuestros gobernantes favorecer a los ricos y golpear a los pobres
cobrandoles valorizacién.

En los municipios de Galapa, Puerto Colombia, Malambo y Soledad ni siquiera los
alcaldes y concejales a la fecha han presentado un acuerdo para cobrar la
plusvalia. Resulta que en esas poblaciones se han dado grandes trasformaciones
(zonas Francas) urbanas, comerciales e industriales que nada le han reportado a
las arcas municipales. Facilmente esos municipios a través de la plusvalia podrian
recaudar aproximadamente dos billones de pesos. Plata que se qued6 en manos de
los ricos desaprovechando la oportunidad de redistribuir esa riqueza.’®’

Este articulo el autor hace un aporte muy importante y es mostrarnos los
municipios o distritos que tienen aprobado el acuerdo para el cobro de
participacion en plusvalia, que no llega a las dos decenas en un pais con mas de
mil municipios y ademas hace un calculo aproximado de cuanto pierde
Barranquilla por no realizar el cobro mencionado como se debe, las cuentas de lo
que deja de percibir el pais por el no cobro de Participacion en Plusvalia son
multimillonarias.

EMPEZARAN A COBRAR PLUSVALIA EN CALI

Cali comenzara a cobrar plusvalia, ocho afios después de que el Concejo aprobara
esta contribucion.

Planeacion Municipal desarrolla el decreto que reglamentara este cobro.

Recaera sobre los futuros desarrollos urbanisticos susceptibles de la contribucion.
"La plusvalia no es ni sera la gran fuente de recursos para salvar a Cali, pero si
significa una forma mas solidaria de compartir la riqueza que el mismo Estado
genera cuando le da la horma a un particular que hace su suelo mas rentable", dice
el director de Planeacion, Juan Carlos Lopez.

Los recursos se invertiran en vivienda de interés social y en vivienda de interés
prioritaria. La ciudad afronta un déficit de 40.000 unidades prioritarias, reto que
debera solucionar en los proximos 10 o 15 afios. Lo que se recaude también puede

“http:/www.eltermometro.co/index.php/opinion/item/2276-p%C3%A9rdidas-por-no-aplicar-la-
plusval%C3%ADa-en-barranquilla
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direccionarse hacia proyectos de renovacion urbana y mejoramiento integral de los
barrios.

La Direccion de Hacienda desarrolla los estudios para determinar los cobros,
mientras Planeacion trabaja en las zonas que tendran el beneficio de la plusvalia.
"Si un plan parcial, de los que estan en el sur y al que no le hemos dado
terminantes, lo incorporamos de una zona de expansion o una zona rural al area
urbana, pagara plusvalia. Si hay un proyecto de plan parcial de renovacion o re
densificacién en el centro de la ciudad, también pagara plusvalia. Se aplicara donde
corresponda”, dice Lopez.

Los cambios de usos del suelo, de residencial a comercial, o el mejor
aprovechamiento de la altura, cuando se eleva el area construida también generan
plusvalia.

"Creemos que la plusvalia es un pieza fundamental de lo que dejara esta
administracion”, dice Lopez.

El cobro no ha sido facil. EI Concejo lo aprobé después de tres afios de discusién.

La base gravable sera la diferencia entre el precio comercial del predio después del
hecho generador de plusvalia y antes de él.

El acuerdo por medio del cual se establecen normas para la aplicacién en Cali de
la participacion en plusvalia es el 111 de 2003 del 26 de junio de 2003.

Este articulo nos muestra la morosidad en la aplicacién de las normas por parte de
los municipios, si en los pocos que los acuerdos para el cobro de participacion en
plusvalia que estan aprobados ni siquiera producen rentabilidad por su
inaplicacion, el estado estad perdiendo billones por la falta de recaudo de este
tributo.

PERSONERIA ABRE INDAGACION PRELIMINAR POR EL NO COBRO DE
PARTICIPACION EN PLUSVALIA

06/05/2013

Por: RCN La Radio

La Personeria de Bogota denuncié que el Distrito no sabe cuantos predios estan
afectados por plusvalia y que la falta de diligencia en el cobro esta facilitando la
evasion. Por esta razon, el ente abrié una investigacion preliminar, pues estarian en
riesgo 269 mil millones de pesos que no se habrian recaudado en los ultimos 12
anos.

**http://www.eltiempo.com/colombia/cali/articulo-web-new_nota_interior-9834124.html|
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El organismo de control detecté una reduccion del 80% del recaudo por cobro de
participacion en plusvalia que pas6 de $35.300 millones en 2011 a sélo $7.100
millones en 2012.

Segun la Personeria, el Distrito pretende cargar el pago de la plusvalia a quienes no
tienen esa obligacion. Se estaria trasladando a los compradores de vivienda la
obligacion de pagar la plusvalia ganada por el duefio del predio o el constructor que
vende los inmuebles.

La Personeria advirti6 que la Secretaria Distrital de Planeacién y la Unidad
Administrativa Especial de Catastro Distrital, no cuentan con informacién oportuna y
confiable sobre los predios afectados y que deben pagar plusvalia.

Segun informacién de la Secretaria de Planeacion, entre 2000 y 2012 hubo 721.000
nuevos predios en Bogota. De acuerdo con estos datos, la Personeria realizé el
calculo y determind que de esos 721 mil predios sélo 22.893 fueron afectados con
plusvalia. Para el Personero de Bogota, Ricardo Maria Cafion, esa diferencia es
indicio grave de que no se han identificado la totalidad de predios afectados.?

Se podria esperar que Bogota se impusiera frente a los demas municipios como
pionera en el cobro de participacién en plusvalia pero con este articulo podemos
notar que es lo contrario y en la capital también se deja de percibir una gran
cantidad de dinero por la falta de planeacion en el recaudo de este tributo de tan
gran importancia para el financiamiento de los Entes Territoriales.

Cuando hablo de intereses personales me refiero al descontento de la comunidad
en general, que puede provocar el cobro de participacidon en plusvalia, si
recientemente el cobro de valorizacion en Bogota provocd un gran namero de
protestas que llevo a que el Consejo Distrital optara por reliquidar el mismo y en
algunos casos hasta devolver los dineros cobrados, lo que para un politico podria
ser de terribles consecuencias y mas en afio de elecciones, como lo es el proximo
afno.

La legislacion Colombiana claramente ha optado por realizar el cobro a partir de la
configuracion de un acto administrativo complejo que implica como lo vimos en la
explicacion sobre la exigibilidad de la participacién en plusvalia realizada por la
doctora Maria Mercedes Maldonado iniciando por los planes de ordenamiento o
los instrumentos que los desarrollan y de los cuales derivan acciones, actuaciones
0 normas generales que generan la posibilidad para ciertos terrenos de adquirir
una plusvalia o mayor valor. Este efecto de potencial mayor valor de los terrenos
se deba calcular y determinar por la administracibn municipal e inscribir en el
registro inmobiliario.

*http://www.rcnradio.com/noticias/personeria-abre-indagacion-preliminar-por-el-no-cobro-de-
plusvalia-64626#ixzz2UWbcSDjE
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Una vez ocurra alguno de los hechos previstos en el articulo 83 de la ley 388 de
1997 (solicitud de licencia de urbanismo o construccion, cambio efectivo de uso,
adquisicion de certificado de derechos de construccion) nace el tributo especial o
sui generis denominado participacion en plusvalia es decir se concreta y consolida
el vinculo juridica por el cual el propietario o poseedor contrae la obligacion de
pagar un porcentaje sobre el efecto de plusvalia efectivamente realizado, el cual
puede o no coincidir con aquel calculado de manera general.

Aunque es acertado como se esta haciendo es importante mencionar que uno de
los grandes problemas de la inaplicabilidad es precisamente el desconocimiento
de la norma por parte principalmente de los pequefios municipios, por lo que para
solucionar el problema iniciaria por interponer en contra de la mayoria de los
Entes Territoriales una accién de cumplimiento para que comiencen a realizar su
deber constitucional referente a cobrar el tributo de participacion en plusvalia, y
proponer a los concejos municipales realizar cesiones para, apoyadas de
conocedores del tema, para lograr un proyecto de acuerdo para la aplicacion de la
participacion en plusvalia, lo que podria, si es bien aplicado lograr una disminucion
en el valor en el impuesto predial de algunos municipios.

Las Decimo cuartas jornadas “investigaciones en la facultad” de la Universidad del
Rosario, celebradas en noviembre de 2009, incluyeron dentro de su estudio la
participacion en plusvalia y de las mismas podemos sustraer apartes de las
conclusiones a las que llegaron algunos de los teéricos del tema como Armesio,
Ferullo, Tapia, Maseratesi, Gagliardini, Benitez, y que reafirmaran mi posicion de
las virtudes de la legislaciébn colombiana, referente a temas urbanisticos,
especificamente en cuanto a participacién en plusvalia se refiere:

La recuperacion de plusvalias no aparece en forma desarrollada en la agenda de
politica publica de los paises de América Latina, menos en Colombia a través de
sus entes territoriales. En general, se cuenta con una legislacién amplia que en la
practica no es reglamentada plenamente o de manera adecuada por parte de los
municipios (fallas en la reglamentacion). Las principales barreras para la
implementacion de instrumentos de recuperacion de plusvalias son de tipo
ideolégico y de falta de voluntad politica. Se desperdicia una oportunidad de
generacién de fuentes alternativas de recursos fiscales que pueden canalizarse a la
construccién de ciudad, si tiene una destinacion especifica para tal fin. Constituye
ademas, un elemento clave para fortalecer la cultura fiscal ya que, por su base
conceptual y tedrica, cuenta con una justificacion legitima: gravar las plusvalias
generadas por la accién del Estado, apropiadas individualmente por los duefios del
suelo sin esfuerzo alguno y sin retribucién social.

En Ameérica Latina, Colombia tiene reconocimiento en los medios académicos y de
la administracion publica relacionada con la financiacion del desarrollo urbano, como
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un pais que posee una experiencia importante en el empleo de la contribucién de
valorizacion.

La Ley No 388 de 1997, conocida como la Ley de Desarrollo Territorial, ofrece
varias opciones para que las autoridades locales puedan "participar de las
plusvalias" a través de la recaudacion de una nueva "contribucion al desarrollo
territorial". La captura de la plusvalia se refiere a medidas fiscales o de otro tipo
utilizadas por los gobiernos para identificar y asignar la parte de los aumentos del
valor de la tierra atribuible al esfuerzo comunitario mas que a las acciones de los
propietarios. Especificamente, la Ley 388 establece que los ciudadanos tienen
derecho a “participar” en el aumento del valor de la tierra cuando el marco legal que
regula su uso aumenta el potencial de desarrollo. Se distinguen tres categorias de
accion urbanistica:

(1) cambio en la clasificacion, de tierra rural (en la que el desarrollo estd sumamente
limitado) a tierra para expansién urbana o suburbana;

(2) modificacién de la zonificacion u otras regulaciones del uso de la tierra;

(3) modificacién de las regulaciones que permiten un mayor aprovechamiento de la
tierra.

Para expresarlo de forma breve, la legislacion estipula que el precio del metro
cuadrado de tierra se calculard antes y después de cualquier accién urbanistica.
Cualquier municipio, por iniciativa del alcalde, podra exigir su “participaciéon” y asi
podra recuperar entre el 30 y el 50 por ciento (segun lo decida el mismo municipio)
de la plusvalia generada. El precio se determina multiplicando los dos precios en
metros cuadrados por el area de cada predio individual en cuestion y restando el
precio antes de la accién urbanistica del nuevo precio de referencia. Se fij6 una tasa
méaxima del 50 por ciento para garantizar que siguiera habiendo motivacion
financiera para los promotores inmobiliarios.

Con esta legislacion, Colombia ha dado fuerza de ley nacional a la premisa
fundamental de los postulados de Henry George, quien sostenia que los ciudadanos
tienen el derecho moral de recuperar el valor creado socialmente, como se
evidencia en este caso con el aumento del precio de la tierra generado por las tres
categorias de accion urbanistica mencionadas. Para hacer el peritazgo critico por
metro cuadrado anterior y posterior a la accion urbanistica con la mayor objetividad
posible, una entidad independiente llamada Instituto Geogréafico Agustin Codazzi
lleva a cabo los avallos de acuerdo a las directrices establecidas en la ley para
cada una de las tres categorias.

Las tasas (denominadas participaciones en la ley) deben pagarse cuando el
propietario solicita una licencia de urbanizacién o construccion, cuando cambia el
uso del inmueble, cuando hay transferencia del dominio sobre el inmueble o cuando
se adquieren titulos valores (representativos de los derechos adicionales de
desarrollo y construccién). Estas tasas deben quedar asentadas en el registro de
escrituras de propiedades para garantizar el cumplimiento del pago, y el dominio del
inmueble no podra ser transferido en dicho registro hasta que se paguen las tasas
mediante alguna de estas modalidades de pago:
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(1) en dinero efectivo;

(2) por transferencia a una entidad publica de una porcién del predio con valor
equivalente al monto de la participacion;

(3) por canje de predios de valor equivalente localizados en otras zonas urbanas;

(4) haciendo socia a una entidad publica en la ejecucion del proyecto con un interés
social equivalente a la participacion;

(5) mediante la ejecucion de obras de infraestructura o areas de recreacion de valor
equivalente; o

(6) mediante la cesion de una parte, de valor equivalente, de los derechos de
desarrollo derivados de la accion urbanistica.

Es de esperar que la mayoria de los promotores privados prefiera asociarse con los
municipios en lugar de pagar dinero efectivo. De hecho, la legislacion prevé a
manera de incentivo un descuento del 10 por ciento sobre el monto de la
participacion al utilizar la modalidad (5) y un descuento del 5 por ciento al utilizar las
modalidades (2) y (4).

Los municipios y distritos deben destinar los recursos provenientes de las
participaciones en las plusvalias para los siguientes fines especificos:

Compra de predios o inmuebles para viviendas de "interés social";

Obras de infraestructura en las areas donde el desarrollo sea inadecuado;
Ampliacién de la red de espacio publico urbano;

Financiamiento del sistema de transporte masivo;

Ejecucién de macroproyectos urbanos o programas de renovacion urbana;
Pago de los costos de expropiacibn de inmuebles para programas de
renovacion urbana;

e Fomento de la conservacion del patrimonio histérico.

La ley 388 se fundamenta inequivocamente en el articulo 82 de la Constitucion de
Colombia de 1991 que establece que cuando las acciones urbanisticas aumentan el
potencial de desarrollo de la tierra, los ciudadanos tienen el derecho de participar en
la plusvalia generada por tales acciones (la Constitucion de 1991 confiere la
responsabilidad de los impuestos territoriales exclusivamente a los municipios). La
Constitucién colombiana practicamente es Unica al mencionar el derecho moral que
tienen los ciudadanos a las plusvalias generadas por las acciones urbanisticas.

Las consecuencias negativas y posiblemente imprevistas que podrian surgir al
aplicar este gravamen toman como base el hecho de que es el alcalde de cada
municipio quien da inicio a la tasacion de la ‘“participaciéon”, quien puede verse
sometido a una presion considerable, tanto financiera como de otra indole. En areas
de rapido desarrollo, una tasa de entre el 30 y el 50 por ciento del incremento en el
valor de la propiedad puede ser asimismo, una suma altisima. Por otra parte, la ley
puede facilitar negociaciones y asociaciones de beneficio mutuo entre los municipios
y los promotores inmobiliarios. Asi también, se hallan casos escandalosos de
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fortunas repentinas que surgieron a raiz del cambio de zonificacién en Bogota y de
la decision de extender el perimetro urbano de Cali, sin perder de vista a su vez la
resistencia poderosa y bien financiada que oponen los terratenientes y promotores
inmobiliarios privados.

La experiencia de la ciudad de Bogota, entre los afios 2000 y 2004, en la aplicacion
de un instrumento diferenciado pero complementario de la contribucion de
valorizacién que se denominé “participacion en la plusvalia”, muestra que el objetivo
explicito de ese instrumento fue recuperar entre el 30% y el 50% de la plusvalia
generada por acciones del Estado, no sélo por la ejecucién de obras publicas, sino
debidas a acciones urbanisticas de las entidades publicas. Sin embargo, sélo hacia
finales del afio 2003, Bogota adopté de manera especifica este tributo “por el cual
se establecen las normas para la aplicacion de la participacion en plusvalias en
Bogota, Distrito Capital” (Acuerdo 118 de 30 de diciembre de 2003) y, por mandato
del mismo se inicid su aplicacion al afio siguiente. Durante dos periodos de tiempo,
el primero entre 2000 y 2002 y el segundo entre mediados de 2003 y el primer
semestre de 2004, la Administracion Distrital inici6 y dio continuidad a la discusion
sobre la adopcion de la participacion en la plusvalia. Como resultado de este
proceso, durante los meses de enero a abril de 2004 y después de un desarrollo
técnico, conceptual y juridico que puede calificarse como pionero, desarrollado por
la Administracién de la ciudad, fue posible por primera vez en el pais, calcular,
liquidar, aplicar la tarifa y notificar la obligacion de pagar la plusvalia, a los
propietarios de aproximadamente 5.575 inmuebles en los que se habia configurado
el efecto plusvalia,como efecto de la aplicacibn de las normas del Plan de
Ordenamiento Territorial (POT) de la ciudad en un tiempo récord de tres meses. A
partir de esta primera experiencia, la administraciéon publica de Bogota ha ido
involucrando — no sin dificultades— el proceso de aplicacion de la participacion en la
plusvalia como parte de sus actividades rutinarias y hasta el mes de marzo de 2008,
la recaudacion fue del orden de aproximadamente $ 33.937 millones de pesos. De
esta experiencia interesa resaltar la manera como se superaron los diversos y
aparentes obstaculos que los opositores a la aplicacion de la participacion en la
plusvalia argumentaban como dificultades, en algunos casos insalvables o cuya
Unica resolucién —a su juicio— residia en la modificacion de la Ley, es decir, en su
paso nuevamente por el Congreso de la Republica.

La alternativa de modificar la Ley hubiera sido un proceso muy complejo y
entrafiaba un peligroso riesgo de que fueran derogados o modificados los
componentes esenciales de la norma legal, la cual debe considerarse como una Ley
del Suelo progresista, que define el ordenamiento del territorio como una funcion
publica y que establece como principios del ordenamiento territorial en Colombia, la
funcién social y ecologica de la propiedad, la prevalencia del interés general sobre el
particular y, la distribucion equitativa de las cargas y los beneficios derivados del
ordenamiento urbano.*

®ARMESIO, FERULLO, TAPIA, MASERATESI|, GAGLIARDINI, BENITEZ, Instituto de
Investigaciones Tedricas y Aplicadas, Decimo Cuartas Jornadas “Investigaciones en la Facultad”
de la Universidad del Rosario, noviembre de 2009.
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A patrtir de la lectura de este articulo podemos reafirmar la conclusion de que la ley
no tiene ningun problema, que realmente las dificultades se presentan es por parte
de quienes deben aplicar la norma. Los recursos que ha dejado de percibir el pais
por la no captacion de participacion en plusvalia son multimillonarios y es
importante que se empiece a ser mas estrictos en cuanto a la aplicacion de las
normas referentes a la exigibilidad de este tributo. Es importante que las ESAP
(Escuelas de Administracion Publica) al momento de realizar las capacitaciones a
los concejales incluyan dentro de su pensum los temas relativos a este tributo.

Es también muy importante que los ciudadanos exijamos el cumplimiento de los
deberes constitucionales que tienen los entes territoriales en cuanto a la aplicacion
de las normas ya que la ley 388 de 1997 tiene como objetivo un mayor y correcto
aprovechamiento de los recursos con los que contamos, es una norma bien
intencionada que bien aplicada mejorara el nivel de vida de los colombianos. Se
debe entender que la inclusién del cobro de participacion en plusvalia ayudaria a
disminuir la carga de los ciudadanos en cuanto al impuesto predial ya que la
mayoria de los municipios utiliza este impuesto para su financiacion dejando en
desuso las demas herramientas que proporciona la ley para este financiamiento
como es el tributo de participacion en plusvalia.

De tal manera que, como lo dije al inicio de este capitulo, la forma correcta de
realizar el cobro de la participacién en plusvalia es guidandose por la ley 388 de
1998asi que en sintesis se debe tener en cuenta que cuando la administracion
realice un acto que constituya uno de los hechos generadores de la participacion
en plusvalia contemplados en el Articulo 74, ya sea porque autorizan
especificamente a destinar el inmueble a un uso mas rentable, o bien incrementar
el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor area edificada, de acuerdo al
Plan de Ordenamiento o los instrumentos que lo desarrollan, inicialmente tendra
qgue determinar el valor de los bienes afectos antes del hecho generador tal cual lo
dice el numeral primero del articulo 75, lo que se hace cuando se expide el acto
administrativo que define la nueva clasificacion del suelo. Posteriormente, se
realizara el avalto de los bienes con el nuevo precio que tiene en cuenta el nuevo
uso o la posibilidad de una mayor edificabilidad, el cual se denominara precio de
referencia como lo dice el numeral segundo del articulo 75 y el encargado de
realizar este procedimiento debe ser el Instituto Geografico Agustin Codazzi,
acogiéndose a las reglas de los articulos 76, 77 y 80 de la ley 388 de 1997. Ese
mayor valor sera el efecto plusvalia obtenido. Cuando la administracion cuente
con la liguidacién del efecto plusvalia expedira el acto administrativo que la
determina y lo notificard mediante el procedimiento estipulado en el articulo 81,
posteriormente, siguiendo lo reglado en este mismo articulo, para lo relacionado a
efectos de publicidad frente a terceros, una vez quede el acto administrativo en
firme, se inscribira en el folio de matricula inmobiliaria de cada uno de los
inmuebles y para poder ejercer actos que incluyan la transferencia del dominio
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sera necesario certificar el pago a la administracion de la participacion en
plusvalia.

Esto reafirma lo desarrollado en las sentencias del Consejo de Estado, que
determinaron que el tributo de participacion en plusvalia se desarrolla por medio
de un acto administrativo complejo, o sea que deben haber dos actos
administrativos para que el tributo sea exigible.

Como aporte a la legislacion, pensaria que los entes territoriales en desarrollo de
la autonomia administrativa podrian crear un incentivo, como se hace con otros
tributos como el predial, que incentive a un pago pronto del mismo, como por
ejemplo que quienes cancelen el tributo dentro del mes siguiente a la liquidacién
del mismo mediante acuerdo por parte del consejo tengan un descuento del 20 o
el 30% del valor liquidado, de esta manera habria un recaudo mas rapido de estos
recursos.
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