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1. Introduccion

Como desarrollo delos principiosdelafuncion social dela
propiedad y de la prevalencia del interés general sobre €l
particular, € congtituyentede 1991 consideréjustoy equitativo
gue la sociedad participara de los beneficios y aumentos en
lasrentas de latierra, originados en lanormativaurbanisticay
enladisponibilidad deinfraestructura. Fue asi como se dispuso
en € articulo 82 delaCartaPoliticaquelasentidades publicas
participaran en la plusvalia que genere su accion urbanistica,
disposicion que desarrollaria afios mas tarde mediante los
articulos 73 a 90 de la Ley de Desarrollo Territorial (388 de
1997, en adelante LbT). A la fecha, la plusvalia se ha confi-
gurado como un instrumento de gestion delos planes de orde-
namiento territorial de los municipios, distritos y areas
metropolitanas, ligado al desarrollo urbano y que destina
principal mente los recursos que genera a la construccion de
vivienda de interés socia y ala provisiéon de obras publicas.
No obstante, con frecuencia se discute acercade su naturaleza
juridica, centrandose ladiscusion en si se puede considerar un
recurso tributario o, por €l contrario, una nueva categoria de
ingreso publico. Al respecto, el proposito del presente articulo
esdemostrar que setratade un gravamen de caracter municipal,
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distrital y metropolitano, que tiene por hecho generador las
acciones urbanisticas relacionadas con la reglamentacién de
usosy densidades del suelo.

2. Anotaciones preliminares

En lahistoriafiscal colombiana se pueden reconocer como
antecedentes de “instrumentos de recuperacion de plusvalias’
lacontribucion devalorizacion y lacontribucién por desarrollo
municipal. La primera goza de gran reconocimiento en Amé-
rica Latina (bajo la denominacion comun de contribucion de
mejoras), y en el caso colombiano se establecié desde 1921
como un tributo destinado alafinanciacin de obras publicas.
En la actualidad se encuentra caracterizada por laLey 48 de
1968 como una contribucion limitadaal costo de lainversién
realizadapor laNacidn, |os departamentos, los municipios, el
Distrito Especia de Bogota o cualquier otraentidad de derecho
publico que realice obras que proporcionen beneficios a la
propiedad inmueble, sin perjuicio que se cobre un porcentaje
adicional establecido por laley paraimprevistosy gastos de
funcionamiento.

Lasegunda, por su parte, fue creada por laLey 9.2de 1989
0 Ley de Reforma Urbana, como un mecanismo de recupe-
racién paralasociedad delaplusvaliageneradasobre el suelo
urbano por el proceso de crecimiento de las ciudades, para
permitirle al Estado la ejecucién de planes de vivienda
orientados a atender las necesidades de las clases menos
favorecidas. Setrataba de un tributo nacional con destinacion
especificaque seliquidabasobre el mayor valor que adquirian
los predios producto de la normativa urbanistica. A pesar de
los propdsitos que la inspiraban, esta figura tuvo problemas
operativos debido a la desactualizacion de los catastros
municipales y devino inconstitucional en 1991 en virtud de
que el articulo 317 superior dispuso que solamente los
muni cipios podran gravar la propiedad inmueble.

2.1 Aumentos en el valor de la tierra urbana o fundamentos
econémicosdelosinstrumentos de recuperacion de plusvalias

En un sentido amplio, losinstrumentos de recuperacion de
plusvalias son herramientas tributarias o no tributarias que



emplean los Estados para captar los incrementos en €l “valor
delatierraurband’, originados en el esfuerzo de la sociedad.
En este sentido resulta pertinente definir el concepto de“ renta
delatierraurbana’, por oposicionala“rentadelatierrarural”,
para abordar posteriormente el estudio de los fines de los
instrumentos de captura, y laestructurajuridicadelaplusvaia.
Frente a esta cuestion nos remitiremos a los planteamientos
del economista SAMUEL JARAMILLO, quien haestudiado y anali-
zado ampliamente la“teoriade larentade latierra’s.

Explicael autor quelapropiedad inmobiliariaurbanagenera
unas rentas que surgen de los sobreprecios que los
consumidores de edificaciones estan dispuestos a pagar por
ellas a los constructores, en virtud de su localizacion en
determinadosterrenos, por lo cua larazén queledasentido a
su existencia socia es la capacidad que tiene de soportar
espacio urbano (soportar “actividades urbanas’) en contraste
con latierrarural que sostiene €l ciclo vegetal. A los sobre-
precios se les [lama rentas generadas con motivo del proceso
de produccién (de construccion y cultivos).

Sediferenciaentonceslatierraurbanade larural en que su
producto, esto es, €l espacio construido, permanece atado a
ellaen € proceso de consumo, mientras que en la rural sélo
hay rentas ligadas a proceso de produccion, por lo cual enlo
urbano se presentan rentas de produccion y de consumo.
Ademas, las rentas urbanas de consumo son atractivas porque
experimentan considerables aumentos. No obstante, laestruc-
tura de estas rentas no es fija, sino que, por € contrario, lo
comun en unaciudad esquelos precios delosterrenos cambian
constantemente y con “movimientos’ de diversos tipos.

L os movimientos denominados estructurales particulares
son los més destacados en €l proceso de consumo delasrentas
urbanas, sin perjuicio de las otras clases de movimientos, y se
encuentran asociados ados fendmenos que son: (i) los cambios
de uso del suelo, y (ii) los cambios en las densidades. Es de
anotar que estos dos fendmenos pueden ser propiciados por €l
mercado o por €l Estado mediante reglamentacion de los usos
y densidades y larealizacién de obras publicas.

Enresumidas cuentas, los“incrementosdevalor delatierra’
son aquellas val orizaci ones experimentadas por determinados
terrenos en diversas etapas del proceso de urbanizacién, en
tanto que la nocion de “plusvalias’ hace referencia alos
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incrementos del valor de la tierra derivados de la actuacion
publica, bien sea através de inversiones en infraestructura o
de decisiones reglamentarias sobre €l uso del suelo. Y la
“recuperacion de plusvalias’ consiste en la movilizacion de
parte de aquellos incrementos del valor de latierra atribuible
a esfuerzos de la comunidad para convertirlos en ingresos
publicos mediante tributos, concesiones, “ comercializacion o
participacion deterrenos u otras cobranzas, o masdirectamente
en mejoramientos in loco en beneficio de los ocupantes o de
lacomunidad en general”.

2.2 Fundamentos dogmaticos de los instrumentos
de recuperacion de plusvalias

L os diferentes mecanismos de recuperacion de plusvalias
encuentran en las legislaciones latinoamericanas diversas
justificaciones que los hacen viables. En primera instancia,
las constituciones de la region le atribuyen a la propiedad
privada una funcion social que permite limitar el apreciado
derecho de propiedad por razones de interés publico, como
son el urbanismo, lasalubridad o laeducacion, bajo laideade
que€l interés privado debe ceder al publico. En segundo lugar,
apartir del principio general del derecho del enriquecimiento
ilegitimo que condena el incremento del patrimonio de un
sujeto a expensas de otro sin que haya una causa que 10
justifique, se admite que la sociedad reclame para si misma
losincrementos de valor que se originan en reglamentaciones
estatales y que son g enos alaaccion de los agentes privados.

En Colombia, ademas de los anteriores fundamentos
juridicos, se han enunciado en la LbT otros principios que
autorizan laparticipacion en plusval ias generadas por laaccion
urbanistica, como son la funcién publica del urbanismoy la
distribucion equitativa de las cargas y beneficios.

Con base en estos criterios econdmicos, normas consti—
tucionalesy principios del ordenamiento urbano, las distintas
legislaciones prevén multiples mecanismos de recuperacion
de aumentos en el valor de latierra con moviles de diversa
indole. Asi, frente aun panorama de pobreza, informalidad e
ilegalidad de los patrones de uso del suelo, y ante la ausencia
de infraestructura en servicios basicos®’, se evidencian en
L atinoaméricaunaserie deiniciativas especificas encaminadas



alautilizacion deinstrumentosimpositivosy paraimpositivos
con fines no sdlo recaudatorios sino que también propendan
por lacorreccion de las inegquidades existentes en laformade
apropiacion delasrentas de latierraoriginadas en €l esfuerzo
social.

La recuperacion para la colectividad de los “mayores
valores’ que adquieren losterrenos en razén de obras publicas
y de cambios en lareglamentacion del uso del suelo y densi-
dades es la cuestién comln a estas herramientas. Las opera-
cionesinterligadas brasilefias; |as contribuciones de mejoras,
tipicasdelamayoriadelos paises|atinoamericanos; las conce-
siones urbanas de Chile, y la participacion en plusvalias de
nuestro pais, son reconocidas | egitimamente como mecanismos
de captura por € sector publico de los incrementos de valor
en larenta de los predios con loables fines redistributivos®.

En & urbanismo moderno, a estas herramientas de captura
deaumentos de valor enlastierras selesasignan funciones de
planificaciony redistribucion, siendo mecani smos regul adores
del mercado y fuentes deingresos de los fiscos |ocales. Tal es
€l caso de la plusvalia colombiana estructurada como un
recurso redistributivo de financiacién y de gestion en la
planeacion y desarrollo de los municipiosy distritos.

2.3 LaplusvaliaenlaLot

Desde la expedicion de laLpT, la normativa en materia de
urbanismo en nuestro pais denota importantes cambios en lo
concerniente a principios orientadores, metodologias e
instrumentos practi cos de gestion urbana. Con esto laplusvalia
se constituye en un recurso tributario importante para la
financiacion del desarrollo municipal atravésdelos planesde
ordenamiento territorial, siempre que en su g ecucion serespete
la“dogméticaurbana’ y |as potestadestributarias de los entes
locales.

El propdsito de la LbT, que en su capitulo 1x consagro la
estructura juridica de la plusvalia, fue dotar a las adminis—
traciones|ocal es de una base normativa gue complementaraa
laLey 9.2 de 1989 o Ley de Reforma Urbana, para adoptar
herramientas de planificaciony gestion dirigidasaunaeficiente
organizacion del territorio municipal. Si bien los objetivos y
principios de la Ley de Reforma Urbana se mantienen en la
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estructuradelaLpt, fueron modificadas algunas figuras como
la de “desarrollo y construccion prioritaria’”, cuyos efectos
fueron cambiados, y la contribucién de desarrollo municipal
se reorientd como plusvalia para gustarla a nuevo texto
constitucional.

Asi mismo, la LbT busca gjustar la planeacion urbana ala
nocion de planes de desarrollo introducida por la Constitucion
Politica, y alaLey Organicade Planeacion, a tiempo que se
atendialarealidad delasituacién urbanadel pais definida por
la politica urbanistica de colombia: Ciudades y Ciudadania,
en laque nuestro pai's se reconoce como un territorio esencial -
mente urbano, con carenciasy desequilibrios en cuanto oportu-
nidades de los ciudadanos para acceder alos beneficios dela
urbanizacién, con un gasto publico ineficiente por inadecuada
planificacion y con ciudades “inacabadas’.

El articulo segundo de la LbT se ocup6 de consagrar 10s
principios del ordenamiento territorial, que son de gran
importancia en la medida en que la aplicacion de éstos se
convierte en la solucion préctica a los mltiples problemas
técnicos que surgen delaaplicacion delaLpt. Talesprincipios
sonlafuncién social y ecolégicadelapropiedad, laprevalencia
del interés general sobre el particular y la distribucion de las
cargas y beneficios. De la lectura del texto de la LpT, y
siguiendo a Madonado, pueden extraerse asi mismo otros
principios que amplian y refuerzan su marco, cuales son: “el
urbanismo como funcién publica’, “el derecho del Estado a
participar en las plusvalias de su accion urbanisticano sereduce
alaaplicacion deunimpuesto”, “ el derecho de urbanizar y de
construir no estaincorporado en €l derecho de propiedad” y la
“normativa ambiental como generadora de nuevos
planteamientos juridicos, éticosy politicos’.

En sintesis, en laLpT se cred laplusvalia, a tiempo que se
estableci6 la obligacion paratodos |os municipios del pais de
disefiar y aprobar un Plan de Ordenamiento Territorial (PoT)
gue tendriaunavigencia de diez afios, siendo laplusvalia una
de las fuentes principales de ingresos del respectivo plan. De
igual formase dispuso quelos concejos municipales, envirtud
delaLpT, deberan adoptar mediante acuerdos la plusvalia, de
conformidad con lapotestad tributariaderivadadel os concejos.



3. Naturaleza juridica dela plusvalia

La determinacion de la naturaleza juridica de la figura ha
suscitado intensos debates entre los funcionarios de las
administraciones tributariasy los académicos. De esta suerte,
es posible hallar posiciones que afirman quelaplusvaliano es
un gravamen ala propiedad inmueble sino unanuevacreacion
constitucional, en tanto que otros consideran que cuenta con
las caracteristicas juridicas para clasificarla como un tributo.

Los primeros fundamentan su posicion en un criterio de
ubicaciony definicién normativa. Sefialan, en primer término,
gue si la plusvalia fuera un tributo €l constituyente la habria
consagrado en €l titulo xi (Del régimen econémico y de la
hacienda publica) y no en €l titulo n (De los derechos, las
garantiasy los deberes), como en efecto |o hizo. En segundo
lugar, atendiendo al tenor literal del articulo 82 de la
Constitucion, sostienen que se trata de una “participacion”
entendida como una nueva fuente de ingresos no tributaria de
las entidades publicas. Y por Ultimo, alegan que en €l Decreto
Reglamentario de la Plusvalia 1599 de 1998 se calificd ala
plusvalia de “mecanismo”.

En términosjuridicos, lanegacion o afirmacién del caracter
tributario delaplusvaliaconduciriaalaconsecuente anulacion
o convalidacion delos principios constitucionales del sistema
tributario colombiano que limitan la potestad impositiva del
legislador, y que constituyen per seauténticasnormasjuridicas.
Puesto en otros términos, el caracter tributario de laplusvalia
supondria €l derecho de los ciudadanos a exigir que el poder
legislativo en su gercicio se gjuste al contenido de la Cons-
titucion Nacional .

3.1 Definicion

Conformealajurisprudenciaconstitucional laplusvalia, a
igual que la contribucién de valorizacién tiene fundamento
constitucional (arts. 82y 317 C. N.), obedece alarealizacion
préctica de los principios de solidaridad y equidad en la
distribucion delas cargasy beneficios publicos generados por
la ejecucién de obras publicas o por las acciones de
planeamiento y puestaen marchade proyectos parael manejo
y defensadel suelo, como laincorporacién deun érearural en
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el crecimiento de las ciudades, la autorizacion de un mayor
aprovechamiento del suelo en edificacion, bien sea elevando
€l indice de ocupacion o el indice de construccidn, o ambos a
lavez, y constituye un recurso fiscal (cfr. Corte Constitucional,
sentenciaC—495 de 1998, M. P: AnToNIO BARRERA CARBONELL).

Enrigor, unaandlisisdelanormatividad nos permite afirmar
lanaturalezatributaria del instrumento en cuanto responde al
criterio de “ capacidad econdmica’, derivado de la Constitu—
cién, y no solo alacategoriagenéricade prestaci 6n de caracter
publico como manifestacion del poder deimperio del Estado®,
al tiempo que la estructura juridica del instrumento dispuesta
en laLpT, seglin la definicién de los hechos imponibles, y la
prescindencia en la Constitucién de la exigencia de una ley
especia que regule esta categoria de ingreso publico (como
ocurre en materia de endeudamiento externo) apuntan a la
reiteracion del mismo postulado.

La plusvalia pertenece a la especie tributaria de las
contribuciones (o “contribuciones especiales’, como las
denominaladoctrina parasalvar lafrecuente asimilacion con
la nocion de tributos) que gravan a un determinado grupo de
personas atendiendo a denominado criterio del “beneficio”.
Esta clase de gravdmenes ha sido definida en el modelo de
Caodigo Tributario paraAmérica L atinade la Organizacion de
EstadosAmericanosy del Banco | nteramericano de Desarrollo,
asi:

“Tributo que tiene como hecho generador beneficios
derivados de la realizacién de obras publicas o actividades
estatales y cuyo producto no debe tener un destino gjeno ala
financiacion de las obras o |as actividades que constituyen €
presupuesto de la obligacién”.

Desde esa perspectiva es claro que la plusvalia se origina
en unaactuacion del Estado, que generabeneficiosrecuperados
via contribucién para la financiacion de la actividad estatal,
gueledio origen, cua eslade financiar el desarrollo urbano,
entendido como la organizacion de las actividades humanas
en el entorno de las ciudades; ademéas es un gravamen que
limita € derecho de propiedad de un “grupo especifico de
personas que reciben un beneficio econdémico, con ocasién de
las actividades urbanisticas que adelantan las entidades
publicas (cfr. Sentencia, C-495 de 1998)” . Sumado alo anterior
debemos recordar que en la exposicion de motivos de laLpT



se concibio alaplusvaliacomo unareorientacion o reemplazo
de la contribucion de desarrollo municipal.

En ese orden de ideas, la plusvalia fue concebida en la
Constitucion Politica de 1991 como un “derecho de las
entidades publicas a participar en la plusvalia que genere su
accion urbanistica’, a partir del reconocimiento de que la
propiedad inmuebl e experimenta aumentos de valor en virtud
de decisiones administrativas, que por 1o deméas no son
producto del esfuerzo individual de los propietarios. De ahi
gue parezcal6gico que lacomunidad, através delasentidades
publicas, recupere esosincrementos deval or mediantelafigura
tributaria de la plusvalia.

Por todas | as consi deraci ones expuestas proponemaos como
definicion de laplusvalialasiguiente:

Contribucion especial de carécter territorial que gravaalos
propietarios 0 poseedores de predios® que se beneficien por
el mayor valor que generen las acciones urbanisticas
municipales y distritales, dirigida a financiar €l desarrollo
urbano de |os respectivos territorios.

Conlo anterior debemosconcluir quelaplusvaliaen nuestra
legislacion esunacontribucién especia quegravalapropiedad
raiz de propietariosy poseedores deterrenos que experimenten
un beneficio con ocasién de acciones urbanisticas de los
municipiosy distritos, que tiene una estructura propia, por lo
demés novedosaen nuestro sistematributario. Dichaestructura
esla que nos proponemos estudiar a continuacion, a partir de
la nocion de “hecho imponible”, en sus cuatro aspectos
(material, espacial, cuantitativo y temporal), con €l fin de
demostrar nuestradefinicion y, mas alld, su conformidad con
los principios constitucionales de la tributacion.

3.2 El hecho imponible de la plusvalia
3.2.1 Aspecto materiad

El aspecto material del hechoimponibleenlaplusvaiafue
definido en el articulo 74 de la LpT. En esa disposicion se
establece que constituyen hechos generadores de la plusvalia
“las decisiones administrativas que configuran acciones
urbanisticas segun lo establecido en el articulo 8.° de esta ley,
y que autorizan especificamente yaseaadestinar el inmueble

10. El articulo 11 de la Resolucion
2555 de 1988 del 1cac definelos pre-
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aunapersonanatural ojuridica, ouna
comunidad, situado en un mismo
municipio, no separado por otro pre-
dio publico o privado, y que forma
parte de una misma explotacion eco-
némica



aun uso masrentable, o bien aincrementar el aprovechamiento
del suelo permitiendo una mayor éarea edificada, de acuerdo
con lo que se estatuya formalmente en €l respectivo Plan de
Ordenamiento Territorial o en los instrumentos que lo
desarrollen”.

De conformidad con el articulo 8.°delaLpT, son decisiones
administrativas que configuran acciones urbanisticas, entre
otras, las siguientes:. clasificar € territorio en suelo urbano,
rural y de expansion urbana; establecer la zonificacion y
localizacion delos centros de producciOn, actividadesterciarias
y residenciales, y definir |os usos especificos, intensidades de
uso, las cesiones obligatorias, los porcentgjes de ocupacion,
las clases y usos de las edificaciones y demés normas
urbanisticas; calificar y localizar terrenos paralaconstruccion
deviviendasdeinteréssocial; y determinar y reservar terrenos
paralaexpansion de las infraestructuras urbanas.

Si bien, lasacciones urbanisticas generadorasdelaplusvalia,
en los términos de la LbT, deberan originar un “uso mas
rentable’” o un “mejor aprovechamiento”, dichos conceptos
no fueron definidos por laLpT. Al respecto cabe anotar que el
Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota, Decreto 619 de
2000, dice que paraque se generelaparticipacion en plusvalia
las acciones urbanisticas deberén permitir un “aprovecha—
miento minimo”, establecido por las autoridades distritales.

De igual forma, el articulo 74 de la LbT prevé que las
acciones urbanisticas deberan estar consagradasen los* planes
de ordenamiento territorial o en los instrumentos que los
desarrollen”. Sobre los planes de ordenamiento territorial es
pertinente sefialar queen €l articulo 41 delalLey 152 de 1994,
Ley Organicadel Plan de Desarrollo, fueron consagradoscomo
instrumentos bésicos para estructurar el desarrollo de los
muni cipios, junto con los planes de desarrollo municipal, y en
e articulo 9.°delaLpt fueron definidos como el “conjunto de
objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas,
actuacionesy normas adoptadas paraorientar y administrar el
desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo”.

Ahora bien, aunque la Lot omiti6 la definicion de qué se
entiende por “instrumentos que desarrollen los planes de
ordenamiento territorial”, para efectos de determinar las
acciones urbanisticas generadoras de plusvalia, en el articulo
2.° de un proyecto de decreto reglamentario de la plusvalia,



gue actualmente se encuentraen discusion en el Ministerio de
Desarrollo, se sefiala que se trata de | os decretos que adoptan
los planes parciales y demés decretos que desarrollen las
autorizaciones previstas en el respectivo pot. Conforme a
articulo 19 dela Lo, los planes parciales o planes|ocales son
instrumentos que desarrollan y complementan disposiciones
de los planes de ordenamiento territorial, para areas
determinadas de suelo urbano y de expansion urbana, ademés
de aguellas que deban desarrollarse mediante unidades de
actuacion urbanistica, macroproyectos u otras operaciones
urbanas especiales. Estos planes parciales o planes locales
deberan ser adoptados por las autoridades municipales y
distritales mediante decreto.

En sintesis, seentiende por hechos generadores en términos
generales de la plusvalia las decisiones de la administracion
gue configuren acciones urbanisti cas que autoricen un “ mayor
aprovechamiento” o “uso mas rentable’, de acuerdo con lo
establecido en |os planes de ordenamiento territorial o en los
instrumentos quelos desarrollen, como es el caso delos planes
parciaes.

En ese orden de ideas, continta el articulo 74 de la Lot
sefialando como hechos generadores:

3.2.1.1 Laincorporacion de suelo rural asuelo deexpansion
urbana o la consideracién de parte del suelo rural como
suburbano

Sobre este primer hecho generador debemos indicar que
los planes de ordenamiento territorial deben clasificar el
territorio de los municipios y distritos en suelo “urbano”,
“rural” y de “expansion urbana’, y dentro de estés categorias
ubicar las de suelo “suburbano y de proteccion”. Dichos
conceptos de clasificacion del suelo fueron definidos en €l
capitulo v, articulos 30-35 delaLprT.

De igual manera, en el pardgrafo 2.° del articulo 260 del
Proyecto de Estatuto de Ingresos de las Entidades Territoriales
(en adelante el “Proyecto de Estatuto”) se establecio que para
gue un predio seaincorporado a perimetro urbano serequiere
gueen el Plan de Ordenamiento Territorial seaclasificado como
“suelo deexpansion”, y que posteriormente con el plan parcial
se incorpore.




11. Departamento Administrativo de
Planeacion Distrital. Los precios del
suelo en Bogota: 2000-2010. Las
plusvalias después del rot, Bogota,
2001.

12. Secretaria de Hacienda Distrital.
Soporte técnico: proyecto de reforma
del Estatuto Tributario 2001 del
Distrito de Bogota.

Sobre las rentas urbanas de Bogota se establecié que
evidentemente éstas son mas altas en el suelo urbano. Esto se
traduce en mayores precios del suelo que generan
“plusvalores’. En efecto, “en unaciudad de las caracteristicas
deBogotéalos preciosdel suelo varian conladistanciaa centro.
Entre més cerca se encuentre un terreno del centro tiene un
mayor valor. Entre las razones se pueden relacionar menores
costos de desplazamiento, mejor acceso aserviciosy mayores
rentas. En particular, cabe destacar el impacto de este Ultimo
factor, dado que el precio del suelo puede verse como una
rentacapitalizada. Esclaro queel suelo urbano tieneun mejor
nivel derentaque el suelo agricolay por ende el cambio enla
clasificacion se traduce en un mayor precio del terreno”*2,

3.2.1.2 El establecimiento o modificacion del régimen
o la zonificacion de usos del suelo

La Lot no definié la nocion de “cambio de uso”, por €
contrario, en €l paragrafo del articulo 74 establece que dicho
concepto debera ser definido mediante reglamentacién del
Gobierno nacional. Sobre €l particular, lapartefinal del para
grafodel articulo 3.°del Decreto 1599 de 1998 ladefinid como
“modificacién normativa que permite destinar 1os inmuebles
de unazona o subzonageoecondémicahomogéneao deun &rea
morfol 6gica homogénea a un uso diferente”. Las “zonas
geoeconomicas homogéneas® fueron definidas en el articulo
6.°del Decreto 1420 de 1998 como “ el espacio quetiene carac-
teristicasfisicasy econdmicassimilares, en cuanto atopografia,
normas urbanisticas, servicios publicos domiciliarios, redes
de infraestructura vial, tipologia de las construcciones, valor
por unidad de &reade terreno, areas morfol dgicas homogéneas
y laestratificacion sociecondmica’.

Bésicamente estas zonas se establecen apartir deun andlisis
economico de las zonas homogénesas fisicas, las cuales a su
vez se determinan en funcidn de su topografia, uso, servicios
publicosy de susvias. El andlisis econémico involucratodos
losaspectosqueinciden enlavaloracion del sueloy que pueden
constituirse en focos de af ectacion positivao negativa (parques
recreativos, centros comerciales, zonas verdes, transporte,
arroyos, contaminacion auditiva, visual u olfativa, entre otros).
Para adelantar la zonificacion de la ciudad con base en estos



planos se deben agrupar |las zonas que sean homogéneas bajo
el criterio de calidad de vida, y se debe numerar cada grupo
ordenéndolos del peor al mejor, de tal manera que el nlmero
menor correspondaal grupo de zonas con calidad de vidamés
baja®s.

En el mismo sentido, €l articulo 9.° del proyecto de decreto
propone como definicidn de“ cambio de uso” “laautorizacion
mediante norma para destinar 1os inmuebles de una zona a
uno o varios usos diferentes a los permitidos por la norma
anterior”.

Respecto de las rentas urbanas originadas en “cambios de
uso”, en el caso de Bogota se sostiene: “En unaciudad el cam-
bio de uso de un sector haciauno superior generaun incremento
en la renta del suelo. La renta de los predios destinados a
comercio esmayor queladelos prediosdestinadosalavivien-
da, sin embargo, a graficar el comportamiento de larentaen
relacion con la distancia a centro, se observa una pendiente
mas pronunciadaque paralos prediosdestinadosalavivienda.
Como se menciona antes, un mayor nivel de renta se refleja
en un mayor nivel de precios, dado que uno de los factores
paralafijacion del precio esla capitalizacion de larenta’ .

3.2.1.3 Laautorizacion de un mayor aprovechamiento del suelo
en edificacion, bien sea elevando €l indice de ocupacién o el
indice de construccion, o ambos alavez

La definicion del “indice de ocupacion”, “indice de
construccion” y “cambio de uso”, de conformidad con el
articulo 74, parégrafo delaLpt, le correspondera al Gobierno
nacional. En consecuencia, €l paragrafo del articulo 3.° del
Decreto 1599 de 1998 estableci6: “ Aprovechamiento del suelo
es €l nimero de metros cuadrados de edificacion permitidos
por la norma urbanistica por cada metro cuadrado de suelo;
indice de ocupacion es la proporcion del area del suelo que
puede ser objeto de construccidn; indice de construccion esla
relacion entre el &reaconstruidade laedificaciony el areadel
suelo del predio objeto delaconstruccion; y cambio de uso es
lamodificacion normativaque permite destinar losinmuebles
de unazona o subzonageoecondémicahomogéneao deun &rea
morfol 6gica homogénea a un uso diferente”.

13. Informacioén sectorial en:
[www.dnp.gov.co]

14. Secretaria de Hacienda Distrital,
2001.



15. Ibidem.

16. Considerando €l carécter especial
delaley por lacua seexpideel Estatu-
to de las Entidades Territoriales, y el
principio de unidad de materia, consti-
tucionalmente es posible suprimir un
supuesto delaley.

En efecto, “autorizar la construccion de un mayor nimero
de pisos implica densificar el terreno. Cuando esto ocurre se
ceden alos duefios de | os terrenos mayores derechos sobre el
espacio aéreo delaciudad. Autorizar unamayor edificabilidad
resultaen laintensificacion del uso del capital sobre el mismo
terreno. Laconsecuenciaes, como en |os casos anteriores, una
mayor renta para el mismo terreno y por ende un mayor
precio” s,

Por dltimo, €l articulo 87 de laLpT previé un cuarto hecho
generador asi:

3.2.1.4 Participacion en plusvalia por
€jecucion de obras publicas

En estricto sentido, este hecho generador coincide con €l
delacontribucion de val orizacion que grava, de conformidad
con €l articulo 1.° del Decreto Legislativo 1604 de 1966, las
propi edades raices que se beneficien con lagjecucién de obras
deinteréspublicolocal. Al respecto es pertinente recordar que
el proposito de laplusvaliaes gravar |os aumentos en larenta
de latierra originados en “acciones urbanisticas’, por fuera
del esfuerzo individual de los propietarios, que responden
netamente adecisionesadministrativas, y nolimitar e gjercicio
del derecho de propiedad en virtud de inversiones en obras
publicas que generen un incremento de valor.

Dicha situacion parece advertirse en el proyecto de
estatuto'®, a igual que en el proyecto de decreto, cuando se
propone eliminar el supuesto de generacidn de plusvalia por
larealizacion de obra publica. En ese orden, € cuarto hecho
generador de la plusvalia previsto por laLpT, de ser aprobado
€l proyecto de estatuto estaria derogado.

En resumen, son hechos generadores de la participacion en
plusvalias|as acciones urbanisticas que establezcan unanueva
clasificacion del suelo, cambio de uso, meor aprovechamiento
en indice de ocupacion o dedensidad o la construccién de una
obra publica. Asi las cosas, |0s hechos generadores previstos
enlaLpT deberan determinarse en los planes de ordenamiento
territorial, y en los instrumentos que los desarrollen. Paratal
efecto, los planesde ordenamiento territorial o losinstrumentos
gue los desarrollen deberan también determinar las zonas o
subzonas beneficiarias y hacer referencia explicita a la



participacion en plusvaliay su incidencia sobre las finanzas
del respectivo municipio (art. 21 Dcto. 1599/98).

Asi mismo, se deberan adoptar, a través de acuerdos
municipales y distritales, las normas relativas a la plusvalia.
Sobre ese punto, ante la omision de la Lo, de la lectura del
articulo 17 del proyecto de decreto parece deducirse que se
deberan expedir con posterioridad alos planes de ordenamiento
territorial, en cuanto éstos son los que determinan ladestinacion
particular del tributo. De cual quier forma, esclaro que el cobro
de la plusvalia en las entidades municipales y distritales
requiere previa adopcién, mediante acuerdo, como ocurre
frente atodoslostributosterritoriales en virtud de la potestad
derivada de los concejos municipalesy distritales.

Y parafinalizar con el aspecto material de la plusvalia, la
LDT previé un supuesto que coincide con lo previsto por €l
proyecto de estatuto en el parégrafo 4.° del articulo 269, en el
gue no se configura ninguin hecho generador sobre esta clase
de inmuebles. En el paragrafo 4.° del articulo 83 se previo:
“Losmunicipiospodran exonerar del cobro delaparticipacion
en plusvalia alos inmuebles destinados a vivienda de interés
social, de conformidad con el procedimiento que parael efecto
establezca el Gobierno nacional”. En consecuencia, 10s
propietarios de inmuebles destinados a vivienda de interés
social, en virtud de los planes de ordenamiento territorial y la
politica municipal sobre vivienda de ese carécter, en el caso
en que sobre sus terrenos recaiga algin hecho generador, con
posterioridad a la liquidacion de la contribucion, podran
solicitar ser exonerados de su pago. Paratal efecto, |osconcejos
deberan expedir un acuerdo que puede ser el mismo en €l que
seadoptelaplusvaliactorgando el beneficio, previasuscripcion
de un contrato entre los beneficiarios y la administracion.

3.2.2 Aspecto espacial

La definicion del aspecto espacial del hecho imponible o
segundo aspecto de la plusvalia se omite tanto en la Consti-
tucion como en la LbT. Sin embargo, es posible deducir que
puesto que se trata de un gravamen a la propiedad raiz, la
plusvaliaasu vez selimitaal espacio en el cual tengavigencia
el respectivo Plan de Ordenamiento Territorial, en cuanto es
un instrumento de financiacion del mismo. Con esto se grava

17. Las exenciones o supuestos de no
surgimiento de laobligacion tributaria
congtitucionalmente son permitidasen
razén decriteriosdejusticiay equidad,
y, en Ultimas, de politicafiscal.



18. Corte Constituciona, SentenciaC—
495 de 1998, M. P.: ANTONIO BARRERA
CARBONELL.

estrictamente a las propiedades inmobiliarias ubicadas en los
municipiosy distritos del pais.

De hecho, la Constitucion Palitica consagra en el articulo
82 que las “entidades publicas’ serén las acreedoras de la
plusvalia que genere su accién urbanistica. El articulo 41 de
la Ley 152 de 1994, Ley Organica del Plan de Desarrollo,
establece que los municipios deben adoptar los planes de
ordenamiento territorial. Y laLpT reiteraque los municipiosy
distritos deben adoptar los planes de ordenamiento territorial
y reglamentar los usos del suelo en sus respectivosterritorios,
y enel articulo 73, quelos*“ concejosmunicipaesy distritales”
establecerén, mediante acuerdos de caracter generd, lasnormas
para la aplicacion de la participacion en la plusvalia en sus
respectivos territorios.

Delo anterior sededuce quelaplusvaliaesunacontribucion
de propiedad de |as entidades territorial es, cuyo sujeto activo
lo constituyen los municipios y los distritos del lugar en que
se ubiquen los inmuebles. Por tanto, estan facultadas para su
recaudo las secretarias de hacienda municipalesy distritales,
de conformidad con los planes de ordenamiento territorial.
Igualmente, en la LbT se prevé que las &reas metropolitanas
participen de la plusvalia generada por las obras publicas que
gjecuten, de acuerdo con los planes integrales de desarrollo
metropolitano.

Deotrolado, aungquelaConstitucion Paliticay laLbT omiten
nuevamente la determinacion de los sujetos pasivos de la
participacion en plusvalia, del texto delaLpr, y en particular
del inciso final del parégrafo 3.° del articulo 83, que consagra
la solidaridad entre propietarios y poseedores, se puede
concluir que seran deudores fiscales los “propietarios o
poseedores’ de los predios beneficiados por las acciones
urbanisticas. Confirmanuestraconclusion laprevision expresa
del articulo 261 del proyecto de estatuto.

Es pertinente en este punto recordar |a Sentencia C—495 de
1998, a la que haciamos referencia en el item sobre la
naturaleza juridica de la plusvalia. En dicho fallo la Corte
consider6 que, a igual que lavalorizacion, esta contribucion
recae exclusivamente sobre un grupo determinado de sujetos
pasivos: afectaaun grupo especifico de personas que reciben
un beneficio econémico, con ocasion de las actividades
urbanisticas que adelantan las entidades publicast®.



3.3.3 Aspecto cuantitativo

La Lot consagré un procedimiento especifico para la
determinacion del mayor valor en cada uno de los cuatro
hechos generadores de la plusvalia.

En los articulos 75 y 76 se establecié que para determinar
el efecto plusvalia'® por “incorporacion de suelo rural a
expansion urbana o por calificacion de parte del suelo rural
como suburbano” (primer hecho generador de laLbT), y por
“el establecimiento o modificacion del régimen o la
zonificacién de usos del suelo” (segundo hecho generador),
debera realizarse una comparacion del valor de los predios
por zonas geoecondmicas homogéneas, antesy después de la
norma urbanistica que genera el incremento. Al valor de los
predios antes de la accion urbanistica se denomina precio
inicial, y al posterior, precio dereferencia. Ladiferenciaentre
dichos valores sera la plusvalia o mayor valor, la cual
finalmente se multiplicara por el total de la superficie objeto
del tributo, es decir, por el area beneficiada de cada predio.

En ese orden de ideas, el articulo 84 de la LbT establecio
gueel Instituto Agustin Codazzi, laentidad que haga sus veces
0 los peritos técnicos debidamente inscritos en las lonjas o
instituciones andl ogas, establ eceran |os precios comercial es®,
y determinarén los precios iniciaes y de referencia. De la
mismamanera, €l inciso final del articulo 13 del Decreto 1599
de 1998 consagro que el calculo del efecto plusvaliapor dichas
entidades se sujetaria a los procedimientos sefialados en €l
Decreto 1420 de 1998.

El articulo 22 del Decreto 1420 de 1998, asi mismo,
consagré algunos parametros que deberan tenerse en cuenta
en la realizacion de los avallios comerciales por zonas o
subzonas geoecondmicas homogéneas. Béasicamente, dichos
aspectos consideran particularidades del terreno las
construcciones y los cultivos. Y la Resolucién 762 de 1998
del Instituto Geografico Agustin Codazzi determind la
metodologia que debia emplearse en la realizacion de los
avallos comerciales de la plusvalia

Al final, la LbT previo que el efecto plusvalia deberia
actualizarse de conformidad con el indice de Precios al
Consumidor hastael momento de su exigibilidad. Dicho indice
esmuy criticado porque no consideralatierra, y con el tiempo

19. Como veremos, € efecto plusvalia
corresponde en rigor a la nocion de
base gravable de la contribucion de
plusvaliaalaqueseleaplicanlastari-
fas correspondientes.

20. El paragrafo del articulo 8.° del
proyecto de decreto estableceladeter-
minacion de las zonas o subzonas
geoecondémicas homogéneas y se
sujetard a la Resolucion 2555 del
Instituto Geogréfico Agustin Codazzi
o0 aguellas que lamodifiquen.



21. En contraste, en el caso del im-
puesto predial existe un indice
especial.

22. JuaN RAFAEL BRAVO ARTEAGA. “El
elemento temporal: la vigencia de la
ley tributaria”’, en AA. vv. Teoria del
impuesto sobre la renta, Bogot4,
Instituto Colombiano de Derecho
Tributario, 1995, p. 74.

los preciosdelosterrenos actualizados pueden no corresponder
con los precios del mercado inmobiliario?.

Si bienlaLpT determind que paracalcular e efecto plusvaia
debia determinarse el valor comercial de los inmuebles por
zonas u subzonas geoecondmicas homogéneas antes de la
accion urbanistica (o precio inicia), no previé cud seriala
fechade esos aval Uos. Es decir, aungue se establecio laforma
como debia practicarse un avallo inicia, no se determind la
fechade antelacion alanormativaurbanisticaque debiaconsi-
derarse para tales efectos. Al respecto surgio la discusion en
lasadministracionesdesi €l precioinicia deberiaretrotraerse
ala fecha de expedicion de la Ley 388 o ser posterior a su
vigencia. Para solucionar este vacio legislativo, el articulo 31
del Decreto 1420 de 1998 dispuso que lafecha seriael 24 de
julio de 1997, tratédndose de la expedicion delosroT, y € afio
anterior alaadopcion, cuando se tratara de instrumentos que
los desarrollaran.

Sinembargo, € articulo 8.°del proyecto de decreto propone
“modificar esos términos sefialando que € precio inicial sera
el precio de mercado que tuvieran dichos inmuebles treinta
(30) dias antes de lafechaen que entre en vigenciael Plan de
Ordenamiento Territoria olosinstrumentosquelo desarrollen,
y contengan los hechos generadores de la participacion en
plusvaia’.

De cualquier forma, es evidente que el sefialamiento de la
fecha de estos avallios obedece a un criterio arbitrario del
reglamento, pues no hay justificacion alguna para que los
precios comercial es sean determinados con una u otra fecha,
si bien en la experiencia de los municipios, dependiendo de
losvaoresquearroje e mercadoinmobiliario paratalesfechas,
determinara los mayores valores, y con ello los recursos
esperados.

Con todo, teniendo en cuenta que la determinacion del
precio inicial (anterior ala norma urbanistica) es un aspecto
delabasegravable delacontribucion, esto nosllevaaconcluir
gue estamos en presenciade un tributo de periodo, en contraste
con lavalorizacion que es de causaci on instantanea. En efecto,
son tributos de periodo aquellos cuyabase gravabl e esta consti-
tuidapor hechos ocurridos con anterioridad, y seael resultado
de sumar y restar determinados factores parallegar alacifra
materia de gravamen?®. En el caso de la plusvalia, la base



gravable esta constituida por el aumento de valor experimen-
tado por un predio en un periodo determinado (una fecha
anterior y otra posterior a surgimiento del hecho generador).

En sintesis, tratandose de los hechos generadores de
“incorporacion de suelo rural aurbano o suelo rural asuelo de
expansion urbana’ y “el establecimiento o modificacién del
régimen o la zonificacion de usos del suelo” es necesario que
las entidades municipales, a través del Instituto Geografico
Agustin Codazzi, Catastro y demas entidades andl ogas, deter-
minen lospreciosiniciales (o preciosanterioresalanormativa
urbanistica), y precios de referencia (precios posteriores ala
normativa urbanistica) a partir de avaltos comerciaes. Los
precios iniciales corresponden a precio de mercado de los
inmuebles beneficiarios del 24 de julio de 1997, de acuerdo
con el Decreto reglamentario 1420.

Labase gravable o efecto plusvalia consiste en ladiferencia
entre los precios de referencia y los precios iniciales. De
conformidad con €l proyecto de decreto se ha entendido que
larealizacion delos aval Uos debe hacerse dentro delanocion
de zona o subzona geoecondmica homogénea, si bien
comprende otras nociones definidas en el Decreto 1599 de
1998. Y, por ultimo, la metodologia para realizar los avalGios
esta contenida en la Resolucién 762 de 1998 del 1cac, v la
base gravable debera ser actualizada seguin el irc @l momento
de exigibilidad de la plusvalia.

En lo referente a tercer hecho generador, originado en la
autorizacién de un mayor aprovechamiento del suelo en
edificacion, bien sea elevando el indice de ocupacion o €l
indice de construccién, o ambos a la vez, la LbT consagro en
€l articulo 74 un procedimiento diferente paraladeterminacion
delabase gravable. Estanorma presenta unaredaccion confusa
gue se traduce en una base gravable confiscatoria, pues
comprende unacuantificacién superior a hecho generador que
la produce. En otros términos, si sabemos que la nocion de
plusvaliaescorrelativaamayor valor originado en unaaccién
urbanistica, la base gravable debe limitarse a mayor valor
(potencial adicional) que experimente el area de terreno
objetode la contribucién, que corresponde a incremento en la
rentay no alarentaen su totalidad.

Probablemente, con un sentido préctico, el propdsito de la
norma en comento era eliminar el segundo avallo, que se
practica para determinar la base gravable de |os dos primeros




hechos generadores. Sin embargo, €l texto de lanormaen la
préctica de los municipios ha generado inconvenientes.

En efecto, en el proyecto de estatuto de ingresos de las
entidades territoriales, en los articulos 263 y 268 se advirtio
tal situacion. En virtud de estos articulos, el procedimiento
para la determinacién de la base gravable de los hechos
generadoresdelaplusvaliarequiereun avaltoinicial, anterior
a la norma urbanistica, y otro posterior, cuya diferencia
determinard el mayor valor. El efecto plusvalia equivaldra a
lamultiplicacion del nimero de metros cuadrados beneficiados
con la norma por €l mayor valor. Es decir que en €l caso de
plusvalia por “mejor aprovechamiento” (y aun en los otros
supuestos normativos) es necesario practicar dosavallios, cuya
diferencia sera aplicada al nimero de metros cuadrados
beneficiados (y no al areatotal del terreno).

Al final, en lo concerniente a hecho generador de cons-
truccion de obra publica, €l articulo 87 delaL ey 388 de 1997
previé que el efecto plusvalia se caculara antes, durante o
dentro de los seis meses posteriores a la conclusion de las
obras, sin que congtituya limite el costo estimado o real dela
gjecucion de las obras.

Esa norma permite avanzar sobre la contribucion de
valorizacion, en cuanto no se limita el mayor valor a costo
estimado de gjecucion delasobras, y permite cobrar el tributo
aun seis meses después de concluidas las obras. En otras
palabras, lavalorizacién se diferenciade laplusvaliapor obra
publica, en que selimitaa costo de lasinversiones estatales,
mientras que esta Ultima recupera todo €l aumento de valor
experimentado por los predios beneficiarios (y con esto seria
un verdaderoinstrumento derecuperacion de plusvalias); igual-
mente, en este aspecto la posibilidad de cobrar la plusvalia
con posterioridad a la finalizacion de las obras, es una dife-
rencia con la valorizacion, que en términos politicos paralas
finanzas territoriales puede significar la aprobacion por los
Concejos de obras de interés general, supeditando el cobro a
las administraciones futuras.

Deotraparte, en el supuesto que sobre un mismo inmueble
se produzcan simultaneamente dos o més hechos generadores
en virtud de la normativa urbanistica, de acuerdo con el
paragrafo 1.° del articulo 79 delaLpT, en el calculo del mayor
vaor por metro cuadrado se tendran en cuenta los valores
acumulados, cuando a esto haya lugar.



En resumen, labase gravable delos hechos generadores de
laplusvalia corresponde alos “mayores valores’ = asignados
alosterrenos con ocasion delanormativa urbanistica. Para el
caso dela*“clasificacion del suelo rural en urbano o suelo de
expansion”, y enel de*cambio deuso”, el procedimiento para
ladeterminacidn consiste en la practica de un aval o anterior
ala norma urbanistica que contempla el hecho generador, y
un avallo posterior a la misma. La diferencia entre dichos
avalUos se entiende sea la plusvalia, que multiplicada por €l
areaobjeto del tributo determinard el efecto plusvalia.

En el caso del tercer hecho generador, o plusvaliapor “mejor
aprovechamiento”, el mayor valor se determinard por un
avalUo anterior alanorma, que se multiplicarépor el potencial
adicional que permitelanuevanorma, y asuvez esteresultado
seleaplicaraa areaobjeto del tributo. Y en cuanto al cuarto
hecho generador, o plusvaliapor obrapublica, el mayor valor
corresponde a la valorizacidn que experimenten los predios,
sin limitacion al costo de la obra. Finalmente, si existe
concurrencia de hechos generadores, solo en |os casos en que
setrate del segundo y tercer hechos sera necesario incorporar
en los avallios |0s respectivos incrementos.

Continuando con el aspecto cuantitativo del hecho imponi-
bledelaplusvalia, €l articulo 79 delalL ey de Desarrollo Terri-
torial previd que los concejos municipales o distritales, por
iniciativa del alcalde, estableceran la tarifa de la plusvalia
generada, lacual podraoscilar entreel 30%Yy e 50% del mayor
valor por metro cuadrado, sin perjuicio detarifasdiferenciales
al interior de zonas o subzonas, siempre que estén dentro de
dicho rango.

Por tanto, los concejosmunicipalesy distritales, ainiciativa
delosalcaldes, deberan adoptar mediante acuerdos lastarifas
aplicables en susrespectivosterritorios. Dichaadopcion dela
tarifa, en virtud del proyecto de decreto, puede hacerse dentro
delos planes de ordenamiento territorial o en los acuerdos de
caracter general que adopte la plusvalia. Este criterio nos
parece sano siempre que haya unidad de materia entre la
normativa urbanistica que propicia las plusvaias y la tarifa
gue se cobre por las mismas; y en cuanto laLpT, sdlo previé
gue debian adoptarse por |os concejos.

En cuanto aladiferenciadetarifasal interior delaszonaso
subzonas geoecondmicas homogéneas en el Distrito Capital

23. El concepto de “mayor valor’ o
“plusvalia’ se contrapone alanocion
de“minusvalias’, que suponen dismi-
nucion del valor. En el procedimiento
consagrado en la Ley 388 de 1997,
para la fijacion de los avallios se
contemplan recursos paraladiscusion
delos mismos, en los eventos en que
|os contribuyentes no estén conformes
con los mismos.



24. Secretaria de Hacienda Distrital,
2001, 20.

Se sostuvo gue “no es conveniente que convivan dos tasas de
participacion en el mismo momento del tiempo. Establecer
decisiones administrativas discrecionaes paraladeterminacion
delatasaacargo abre espaciosparalacorrupciény distorsiona
|a transparencia hacia los contribuyentes. Ademas, la instau-
racion de la participacion en la plusvalia permitira separar €l
mercado delatierradelaactividad empresarial del desarrollo
urbano” 4.

Consideramos que ese comentario no resultadel todo afor-
tunado si recordamos que €l principio de equidad tributaria
consagrado en € articul o 363 dela Constitucion Politicaapunta
agarantizar que las leyes en materia tributaria traten de igual
manera a quienes se encuentran en la misma situacion, y de
manera diferente a quienes se encuentren en supuestos disi-
miles. Deese modo, €l establecimiento detarifasdiferenciales
frenteaun gravamen, como lo esla contribucion por plusvalia,
asegurano sololaequidad tributaria, sino también el principio
de progresividad de |os tributos.

3.3.4 Aspecto tempora

Por dltimo, enlo concerniente d aspecto temporal del hecho
imponibledelaplusvaliaes preciso hacer las siguientes consi-
deraciones: en materia tributaria hay que distinguir entre los
conceptos de nacimiento, causacion y exigiblidad de la
obligacion tributaria.

EnlaLey de Desarrollo Territorial se establecié la obliga-
cion paralos municipios y distritos de expedir los planes de
ordenamiento territorial y de adoptar mediante acuerdo de
carécter general la plusvalia. Los planes de ordenamiento
territorial prevén los hechos generadores de la contribucion
por plusvaliaen sus respectivosterritorios. Los concejos muni-
cipales y distritales deben adoptar la plusvalia mediante
acuerdo de carécter general.

La potestad impositiva derivada de los concejos implica
gue éstos adopten los tributos creados por ley, y € principio
de legalidad exige que los tributos sean adoptados con ante-
rioridad alarealizacion de los hechos generadores. Esa seria
lafinalidad enlosmunicipiosy distritosdel acuerdo de caracter
general. Empero, puesto que la Ley 388 de 1997 determind
gue enlosplanesde ordenamiento territorial estarian previstos
los hechos generadores, surge ladiscusion acercade cud esel



momento del nacimiento delaobligacion de pagar laplusvalia,
si se parte de la premisade quelos hechos generadores son un
elemento de la obligacién tributaria (corresponde a aspecto
material del hecho imponible que desarrollamos en el primer
aparte de este capitul 0).

Siendo estrictos en €l respeto a principio de legalidad,
tendremos que llegar ala conclusion de que el nacimiento de
la obligacién de pagar la plusvalia nace con los planes de
ordenamiento territorial, en cuanto con éstos se realizan 1os
hechos generadores. En ese orden, los acuerdos serian
desarrollo delaautorizacion legal que permite laadopcion de
lostributos, y por ende deberian ser expedidos con anterioridad
alosplanes; en caso contrario vulnerariael principio constitu-
cional delegalidad delostributos, lo que supondrialainconsti-
tucionalidad de un tributo cuyo hecho generador sea anterior
al acuerdo que lo adopta.

El Consgjo de Estado, en sentencia del 13 de octubre de
1993, sobre el principio delegalidad en lostributos de periodo,
sefial 6 que toda norma que af ecte |os elementos estructural es
de un gravamen es “reguladora’ de la norma misma, y por
ello s se trata de un tributo de periodo, sélo podra aplicarse
para el periodo que comience después de iniciar su vigencia.
Con todo, podriamos decir que tanto el acuerdo que adoptala
plusvalia como su decreto reglamentario deben ser anteriores
alarealizacion del hecho generador que se configura con los
planes de ordenamiento territorial.

En e caso de la plusvalia, una vez adoptada y expedidos
los planes de ordenamiento territorial, estariamos frente al
supuesto de su causacion. De ese modo, en losincisos segundo
y tercero del articulo 13 del Decreto 1599 de 1998y del articulo
80 de laley se establecio que dentro de los cinco dias habiles
siguientes a la adopcion del ror, el acade solicitara a las
entidades respectivas gque procedan a estimar €l mayor valor
por metro cuadrado en cadaunadelaszonas. Dichas entidades
contarén con un término de sesenta dias habiles para gjecutar
lo solicitado.

De conformidad con laley, una vez determinado el efecto
plusvalia por €l 1cac o entidad andloga, €l alcalde deberd
liquidar laplusvaliapara cadainmueble objeto de lamismay
aplicara las tarifas autorizadas por el Concejo, dentro de los
cuarentay cinco diassiguientes. Masadelante, el acalde cuenta
con el término de treinta dias habiles para expedir el acto




administrativo queladetermina, y paranotificarlo alos propie-
tarios 1o hara mediante tres avisos. Contra la decision de la
administracion procede €l recurso de reposicion, que sera
resuelto por lamismaen el término de un mes si se cuestiona
el avaltio. Unavez la decision de la administracién quede en
firme, para efectos de publicidad frente aterceros se ordenara
lainscripcion en el folio de matricula inmobiliaria del bien,
de tal suerte que para que puedan registrarse actos de trans-
ferencia de dominio se requerird certificado de la adminis-
tracion, en el que conste el pago de la plusvalia.

En resumen, los términos de laley prevén: cinco dias para
gue el acalde decrete los avallios, sesenta dias para que €l
IGAc 0 entidad autorizada los practique; cuarentay cinco dias
para que € acalde liquide la plusvalia; treinta dias para que
se publique el acto administrativo que liquida el tributo; un
mesparaqueel alcalde decidalosrecursos de reposicion contra
los avallios. Es decir, de conformidad con laley, dentro delos
170 dias siguientes a la expedicion de los planes de ordena-
miento territorial, |as plusvalias paracada predio deberan estar
liquidadas.

No obstante, si bien laley previo que € icac seria una de
las entidades autorizadas para redizar los avallos, y que de
cuaquier forma es la segunda instancia de las decisiones de
otras entidades, no considerd dentro del término deliquidacion
lostérminos correspondientesaimposicion, tramitey decision
de los recursos dispuestos por el Decreto 1420 de 1998, y, en
Ultimas, de la Resolucién 2555 de 1998 del icAc.

En el proyecto de estatuto esta cuestion se resuelve en €l
articulo 265, que le otorga a acalde un plazo maximo para
liquidar laplusvalia de doce meses. En esetérmino el alcalde
deberadecretar losaval Gos, laentidad contratadal os practicara,
se surtira el tramite de discusion ante estas entidades, y €l
alcalde liquidara la plusvalia. Ademés el articulo 266 del
proyecto consagra un término posterior de diez dias para
publicar el efecto plusvaliapor zonas, cinco dias parainterpo-
sicion de reposicién ante laadministracion y un mes paraque
éstadecidael recurso. En conclusion, en el proyecto de estatuto
se establecié un término de un afio y cuarenta y cinco dias
para €l proceso de liquidacion y discusion de las plusvalias,
gue puede resultar més gjustado alarealidad.

Paradojicamente, € articulo 262 del proyecto de estatuto
establecio como momento de causacién de la contribucion



por plusvalialafecha de expedicidn de los planes de ordena-
miento territorial o de los instrumentos que los desarrollen.
Respecto a esta norma es pertinente sefialar que si tenemos
claro quelaobligacion de pagar €l tributo surge con ladetermi-
nacion del monto a cargo, previo nacimiento de laobligacion
envirtud delarealizacion del hecho generador, laplusvaliase
entendera causada cuando sea liquidada. En otros términos,
cuando el acto administrativo del alcalde queliquidael tributo
guede en firme se entendera que surge para los poseedores o
propietarios de inmuebles beneficiados por los planes de
ordenamiento territorial o instrumentos que los desarrollen la
obligacion de pagar la contribucién por plusvalia

Asi las cosas, unavez nazcay se causelaobligacion, laley
difiere el momento de su exigibilidad. Al respecto, el articulo
83 delaLpT dispuso que la plusvalia sdlo serd exigible en el
momento en que se presente para el propietario o poseedor
del inmueble, respecto del cual se hayadeclarado un efecto de
plusvalia, unacua quieradelassiguientes situaciones:. solicitud
de licencia de urbanizacién o construccion, aplicable para
cualquiera de los hechos generadores de que trata €l articulo;
cambio efectivo de uso del inmueble, aplicable paralamodi-
ficacion del régimen o zonificacion del suelo; actosqueimpli-
quen transferencia del dominio sobre el inmueble, aplicable
al cobro de la participacion en la plusvalia de que tratan los
numerales 1y 3 del referido articulo 74; mediante la adquisi-
cion detitulos val ores representativos de | os derechos adicio-
nales de construccion y desarrollo, en los términos que se
establece en los articulos 88 y siguientesdelaLpT.

En los articulos 88, 89 y 90 de dicha ley se prevén los
derechos adicionales de construccion y desarrollo a los que
hacereferenciael numeral 4 del articulo transcrito, que bésica
mente consiste en un mecanismo de recuperacién anticipada
de los mayores valores por las administraciones.

En conclusion, es diferente el momento del nacimiento,
causaciony exigibilidad delaobligaciontributaria. En el caso
delaplusvaliaes claro que la obligacion nace con € acuerdo
gue la adopta, que por o demas, con ocasién del principio de
legalidad de los tributos, debe ser anterior ala ocurrencia de
loshechos generadores. Lacausacion se dacon laliquidacion
del efecto plusvaliay aplicacion delatarifapor el respectivo
alcalde; y posteriormente la exigibilidad se da en unos
supuestos taxativos previstos en laley. De ello podemos




concluir también que mientras en laval orizacién la causacion
y exigibilidad se dan en un mismo instante, en la plusvalia
estos momentos se difieren en el tiempo.

Sobre la exigibilidad es también pertinente anotar que €l
proyecto de estatuto, en €l paragrafo 5.° del articulo 269, prevé
gue como €l pago de la plusvalia se hace exigible en oportu-
nidad posterior a la determinacion del efecto plusvalia por
metro cuadrado, éste se gjustara cada afio a partir del primero
de enero, en un porcentgjeigual alavariaciéon del “indice de
precios de venta de la propiedad raiz del departamento,
certificado por laslonjas de propiedad raiz delajurisdiccion”.
Con estadisposicion se pretende corregir €l error delaley que
establecio que lostributos a cargo de | os sujetos beneficiarios
delaplusvaliase actualizarian con €l ipc hasta el momento de
su exigibilidad.

Por ultimo, el articulo 85 de la citada ley establecio la
destinacion especifica del tributo: “Compra de predios para
desarrollar planes o proyectos de vivienda de interés social,
construccién o mejoramiento de infraestructuras viales, de
serviciospublicosdomiciliarios, areas derecreacion y equipa—
mientos social es paralaadecuaci 6n de asentamientos urbanos
en condiciones de desarrollo incompl eto o inadecuado; ejecu-
Cion de proyectosy obras de recreacion, parques'y zonas verdes
y expansion y recuperacion de los centros 'y equipamientos que
conforman lared del espacio publico urbano; financiamiento
de infraestructura vial y de sistemas de transporte masivo de
interés general; actuaciones urbanisticas en macroproyectos,
programas de renovacion urbana u otros proyectos que se
desarrollan através de unidades de actuaci 6n urbanistica; pago
de precio o indemnizaciones por acciones de adquisicién
voluntaria o expropiacion de inmuebles, para programas de
renovacion urbana; y fomento de la creacion cultural y el
mantenimiento al patrimonio cultural del municipio o distrito,
mediante la mejora, adecuacion o restauracion de bienes
inmuebles catalogados como patrimonio cultural, especial-
mente en las zonas delaciudad declaradas como de desarrollo
incompleto o inadecuado”.

Eneseorden deideas, laplusvaliaen el marco delapoalitica
fiscal delosmunicipiosy distritoscomprometeladistribucion
inequitativa de la riqueza hacia una progresiva distribucion
del gasto. La financiacion de vivienda de interés socid, la



dotacion en infraestructura de servicios hacia sectores que
carezcan de los mismos, la financiacion de sistemas masivos
de transportes y de macroproyectos celebrados con el sector
privado para €l desarrollo urbano, son la clase de gastos
publicos que se consideran redistributivos.

De hecho, se ha sostenido que los “los gastos publicos que
consisten en erogaciones con € fin de redistribuir ingresos,
financiados con recursos tributarios, surten los efectos
redistributivos deseados si los tributos el egidos inciden sobre
categorias de personas diferentesdelos beneficiarios del gasto,
segUin los propésitos del Estado y laidoneidad de los medios
empleados”?. En el mismo sentido, “la redistribucion del
ingreso seraprogresivasi losbeneficiariosdel gasto pertenecen
aun sector deingresos mas bajos que aquel sobre el cual recae
la incidencia del tributo. Serd regresiva si los beneficiarios
del gasto pertenecen aun sector deingresos més elevados que
aquel sobreel cual inciden lostributoselegidos’. Detal suerte
guesi consideramos que laparticipacion en plusvaliasgravaa
los propietarios y poseedores de inmuebles que reciban un
beneficio, y que los recursos estan destinados a cumplir fines
loablesenlosocial, y claramente redistributivos, sin excepcion
tendremos que concluir que la financiacion del desarrollo
urbano con este tributo pertenece a la categoria de gastos
publicos progresivos y redistributivos. En sentido contrario,
en este aspecto la contribucion de valorizacion, si bien puede
afirmarse que es progresiva, no esredistributivaen cuanto los
recursos obtenidos por las administraciones estan destinados
al mismo grupo social.

25. Dino JARACH. “Los gastos pu-
blicos”, en Finanzas publicas y
derecho tributario, 2.2 ed., Buenos
Aires, Abeledo-Perrot, p. 224.



