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base gravable.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelaciéon interpuesto por la demandante
contra la sentencia del 12 de marzo de 2014, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccidon A, que negd
las pretensiones que mas adelante se transcriben.

ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

El 22 de agosto de 2011, mediante la Resolucion 1104, la Secretaria
Distrital de Planeacién de Bogotd determindé el efecto plusvalia en
$35.957,15 por metro cuadrado para el predio ubicado en Bogot3,
identificado con matricula inmobiliaria 505-40523003.

El 8 de octubre de 2012, mediante la Resolucion 1240, la Secretaria

Distrital de Planeacién de Bogota confirmd la Resolucién 1104 del 22 de
agosto de 2011.

ANTECEDENTES DEL PROCESO



Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho, Constructora Colpatria SA formuld las siguientes pretensiones
(Fls. 338 al 340):

PRIMERA PRETENSION: Que se declare la nulidad total del acto administrativo
contenido en la Resolucion 1104 del 22 de agosto de 2011 por medio de la cual la
SECRETARIA DISTRITAL DE PLANEACION liquidé el efecto plusvalia para el predio
identificado con el folio de matricula inmobiliaria 505-40523003 de la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos.

SEGUNDA PRETENSION: Que se declare la nulidad total del acto administrativo
contenido en la Resolucién 1240 del 8 de octubre de 2012 por medio del cual la
SECRETARIA DISTRITAL DE PLANEACION resolvid negativamente el recurso de
reposicion interpuesto contra la Resoluciéon 1104 del 22 de agosto de 2011.

TERCERA PRETENSION: Que como consecuencia de la declaratoria de nulidad
solicitada, se restablezca el derecho de mi mandante declarando que NO se generd
efecto plusvalia sobre el predio identificado con el folio de matricula inmobiliaria
50C-40523003 de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Bogota.

CUARTA PRETENSION: Que como consecuencia de la declaratoria de nulidad
solicitada se restablezca el derecho de mi mandante declarando que NO esta
obligada al pago del tributo de participacion por plusvalia liquidado por la Secretaria
Distrital de Planeacion mediante la Resolucion 1104 del 22 de agosto de 2012.

QUINTA PRETENSION: Que como consecuencia de la declaratoria de nulidad
solicitada, se restablezca el derecho de mis mandantes y se ordene a la
SECRETARIA DISTRITAL DE PLANEACION pagar a mis mandantes la suma [de] DOS
MIL SETENTA Y OCHO MILLONES TRESCIENTOS SETENTA Y CUATRO MIL PESOS
($2.078.374.000.00), valor pagado por concepto de participacion por plusvalia
sobre el predio de mayor extension identificado con el folio de matricula
inmobiliaria 505-40523003 de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de
Bogota, o lo que se pruebe en el proceso.

SEXTA PRETENSION: Que como consecuencia de la declaratoria de nulidad
solicitada, se restablezca el derecho de mi mandante y se ordene a la SECRETARIA
DISTRITAL DE PLANEACION pagar a mis mandantes cualquier suma de dinero
pagada por éstos con posterioridad a la interposicion de la presente demanda, por
concepto del tributo participacién por plusvalia liquidado mediante la Resolucion
1104 del 22 de agosto de 2011 sobre el predio de mayor extension identificado con
el folio de matricula inmobiliaria 505-40523003 de la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Bogotd, o sobre los que de él se hayan segregado.



SEPTIMA PRETENSION: Que se condene a la SECRETARIA DISTRITAL DE
PLANEACION a pagar a mis mandantes las sumas liquidas reconocidas a titulo de
restablecimiento del derecho, indexadas y actualizadas en los términos del inciso 4
[del] articulo 187 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.

OCTAVA I?RETENSI(’)N: Que se condene a la SECRETARIA DISTRITAL DE
PLANEACION a pagar a mis mandantes intereses moratorios a partir de la
ejecutoria de la sentencia que ponga fin al proceso y hasta el momento en que
efectivamente se haga el pago sobre cualquier suma que sea reconocida a titulo de
restablecimiento del derecho, en los términos del inciso 3° del articulo 192 del
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

NOVENA PRETENSION: Que se condene a la SECRETARIA DISTRITAL DE
PLANEACION a las costas y agencias en derecho, de conformidad con lo establecido
en el articulo 188 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.

La demandante invocdé como normas violadas los articulos 13 y 338 de la
Constitucion; 30, 38, 39, 73, 74 y 83 de la Ley 388 de 1997; 1, 26, 43,
44, 333, 334 y 349 del Decreto 327 de 2004; los acuerdos 6 de 1990 y
118 de 2003 vy los decretos distritales 734 y 737 de 1993.

El concepto de la violacion de las anteriores normas se resume asi:

1. Nulidad por falsa motivacion La expedicion de la licencia de
urbanismo o la del Decreto 327 de 2004 no constituyen hecho
generador de la participacion en plusvalia.

Sostuvo que el Distrito Capital, en la Resolucién 1104 del 22 de agosto de
2011, sefala que sobre el predio con matricula inmobiliaria 505-40523003
se configuré el hecho generador de la participacion en plusvalia con la
licencia de urbanismo otorgada mediante la Resolucion 09-4-1155 del 3
de agosto de 2009.

Que lo anterior desconocia la Ley 388 de 1997, que establece que el
hecho generador de la participacion en plusvalia son las acciones
urbanisticas que regulan la utilizaciéon del suelo que se vean reflejadas en
un incremento del valor de predio y que las licencias urbanisticas solo
tienen por objeto regular el uso del suelo.



Aleg6 que, de ser el caso, la accidon urbanistica que habria concretado el
hecho generador de la participacion en plusvalia frente al predio fue la
expedicién del Decreto 327 de 2004, pero que esa norma no generd un
mayor valor por metro cuadrado del predio y que, por tanto, no constituia
el hecho generador del tributo en discusion.

Lo anterior en razén a que el Decreto 327 de 2004 no autorizé el
desarrollo de usos mas rentables ni mayores indices de edificabilidad que
los del Acuerdo 6 de 1990 y los decretos 734 y 737 de 1993.

Para sustentar lo anterior, explicd que, segun el Acuerdo 6 de 1990 vy los
decretos 734 y 737 de 1993, el predio estaba ubicado en el tratamiento
de desarrollo -zona industrial densidad autorregulada- y que tenia
permitido el uso de vivienda.

Que, posteriormente, mediante el Decreto 619 de 200, el predio fue
ubicado en el tratamiento de desarrollo area de actividad multiple, pero
que en aplicacion del régimen de transicidn del articulo 515 ibidem, las
normas sobre usos vy edificabilidad previstas en los decretos que
reglamentaban el Acuerdo 6 de 1990 se siguieron aplicando hasta el 11 de
octubre de 2004, fecha de expedicion del Decreto Distrital 327.

Explicé que, segun el Distrito Capital, si bien el Acuerdo 6 de 1990 y los
decretos 734 y 737 de 1993 permitian que en el predio se desarrollara el
uso de vivienda, este estaba restringido por la existencia de industrias en
las inmediaciones del inmueble, de acuerdo con lo previsto en el articulo
62 del Decreto 736 de 1993.

Que, la demandante, con el fin de verificar la existencia de industrias en
las inmediaciones del predio, solicitd a la Secretaria de Planeacién Distrital
certificar sobre la expedicién de licencias urbanisticas que dieran cuenta
de instalaciones de ese tipo, a lo que la Administracion, mediante el Oficio
2-2012-30753 del 25 de junio de 2012, informd que no existian licencias
de esa naturaleza.

Con fundamento en lo anterior, advirtié que no era cierto, como se sefala
en los actos administrativos demandado, que en la vigencia del Acuerdo 6
de 1990, en el inmueble no era posible desarrollar el uso de vivienda por
la existencia de industrias que limitaran su uso.



Que, de esa manera, estaba demostrado que el Acuerdo 6 de 1990
permitia el desarrollo de los mismos usos permitidos por el Decreto 327
de 2004, lo que desvirtuaba la causacion de la plusvalia.

De otra parte, manifestd que el Decreto 327 de 2004 disminuyd la
edificabilidad del predio, tanto por el indice de ocupacién como por el
indice de construccién, frente a lo regulado en el Acuerdo 6 de 1990.

Que, para el indice de ocupacién, bajo la regulacidn del Acuerdo 6 de
1990, la cantidad de metros construibles para el uso de vivienda era de
242.022,66, lo que se traducia en un indice de ocupacién del 1,14,
mientras que de aplicar el indice de ocupacién del 0,28 previsto en el
articulo 26 ibidem, en vigencia del Decreto 327 de 2004, la cantidad de
metros cuadrados construibles se reducia a 60.453,51.

Que, para el indice de construccién, en vigencia del Acuerdo 6 de 1990, la
cantidad de metros construibles para el uso de vivienda era de
1.624.079,29, con un indice de construccion de 7,64, mientras que del
Decreto 327 de 2004, de aplicar el indice de ocupacion del 1,00 previsto
en el articulo 26 ibidem, la cantidad de metros cuadrados construibles en
uso de vivienda se reducia 21.905,41 m?2.

Dijo que lo anterior estaba debidamente soportado mediante un estudio
un técnico elaborado por un perito arquitecto, que solicitd tener como
prueba en el proceso.

2. Nulidad por violacién de las normas en que debia fundarse.

Dijo que el calculo del potencial edificatorio del predio se efectué con base
en el indice maximo de construccién previsto en el Decreto 327 de 2004,
lo que esta proscrito por el principio de reparto de cargas y beneficios
previstos en la Ley 388 de 1997.

Agregd que de los actos administrativos enjuiciados se advierte que el
referente para calcular el potencial de edificabilidad, de acuerdo con lo
regulado en el Acuerdo 327 de 2004, fue el indice maximo de construccion
y no el indice basico construcciéon, conforme lo exige la Ley 338 de 1997.

Que de conformidad con los articulos 43 y 44 del Decreto 327 de 2004,
para acceder al indice maximo de construccidn es necesario asumir las



cargas de los sistemas publicos generales. Que de lo anterior se
desprende que si el propietario de un predio decide no asumir esas
cargas, puede aprovechar el indice basico.

Alegd que calcular la participacion en plusvalia a partir del indice maximo
de construccidon implica la imposicidon de una carga para el propietario, aun
cuando su voluntad sea no hacer uso de la edificabilidad adicional.

Concluyéd que la obtencion de un indice de construccion adicional,
condicionada a una cesién adicional, por ser una carga general, no puede
ser objeto de la plusvalia, por cuanto no se trata de una decision
urbanistica, sino de una opcidon que la norma prevé, cuya aplicacidon
depende de la voluntad del propietario.

Contestacion de la demanda

El Distrito Capital se opuso a las pretensiones de la demandante. Para el
efecto, propuso excepciones y formuld argumentos de fondo.

1. Excepciones de inepta demanda y de presuncién de legalidad de
los actos demandados.

Sobre la excepcién de inepta demanda, manifestd que la demanda no
cumple con las exigencias del articulo 162 del CPACA, por cuanto no se
indicé la direccién de notificacion de la parte demandante.

En relacién con la presuncion de legalidad de los actos demandados,
indicd que no existia irregularidad que pueda desvirtuar la presuncidon de
legalidad de los actos controvertidos, en tanto fueron expedidos conforme
a la normativa aplicable y como consecuencia de la configuracion del
hecho generador del efecto plusvalia sobre el predio en cuestién.

De igual forma, a modo de excepcion, senald que habia certeza sobre la
existencia de industrias con emisiones contaminantes, sobre la restriccion
para uso de vivienda, en vigencia del Acuerdo 6 de 1990 y sobre la
configuracién del hecho generador del efecto plusvalia.

2. Sobre la falsa motivacion, referida a la licencia urbanistica como
hecho generador de la participacion en plusvalia.



Alegd que si bien la Resolucion 1240 de 2012 sefiala que el hecho
generador de la participacidén en plusvalia se concretd con la expedicién de
la licencia urbanistica, esa afirmacidon no configura un causal de anulacion
de los actos administrativos.

Advirtié que la Resolucién 1240 de 2012 se ajusta al marco normativo
aplicable al caso, en tanto que se sustenta en la comprobacién de la
ocurrencia le hecho generador de la participacién en plusvalia, conforme lo
regulado en el articulo 74 de la Ley 388 de 1997.

Sostuvo que asi el hecho generador no hubiera sido la expedicidén de la
licencia de urbanismo, esa circunstancia no es de la entidad suficiente
para que se anulen los actos acusados, pues independientemente de que
el concepto de autorizacion especifica y de concrecién del hecho
generador de la participacidon en plusvalia, lo cierto es que en este caso
ese efecto si se presento.

Insistid en que las normas citadas en la demanda son armodnicas entre si y
no ofrecen ninguna contradiccién, ademas de que estan vigentes en el
ordenamiento juridico, pues no han sido anuladas o suspendidas.

3. Sobre la falsa motivacion por la causacién de la participacion en
plusvalia con la expedicidon del Decreto 327 de 2004

En primer lugar, indicé que la demandante yerra al decir que no hubo
provecho del cambio normativo sobre el predio, pues en las zonas
aledafas existian industrias que impedian la urbanizacion con fines
residenciales. Que ese hecho fue suficientemente acreditado en el tramite
administrativo que originé los actos materia de discusion.

Seinald que los estudios técnicos elaborados por las autoridades distritales,
que sirvieron de sustento a los actos administrativos acusados,
establecieron la existencia de industrias de alto impacto que no permitian
el uso de vivienda en el sector.

Que, en ese sentido, no hubo insuficiencia probatoria en el tramite del
calculo y liquidacion de la plusvalia, y que la existencia y funcionamiento
de industrias de alto impacto alrededor del predio fue acreditada.



Dijo que, por tanto, la restriccidon para desarrollar los usos de vivienda, en
vigencia del Acuerdo 6 de 1990, si le era aplicable al predio, y fue
mediante la expedicién del Decreto Distrital 327 de 2004 que se permitid
la actividad multiple con combinacion libre de usos de vivienda, comercio
y servicios, industria y dotacionales en el predio.

De otra parte, sefialé que el estudio comparativo efectuado por el perito
arquitecto, aportado con la demanda, contenia conclusiones erradas, pues
partié de suponer que el uso de vivienda no estaba restringido.

Que lo mismo ocurria frente a las conclusiones relacionadas con el
potencial edificatorio del predio calculado por el perito, pues fue
determinado a partir del indice basico, contrario a lo previsto en la norma
urbanistica, para poner en evidencia una aparente reduccién del area
construida autorizada.

Concluydé que, en todo caso, el estudio técnico comparativo de norma
efectuado por el Distrito Capital estima que de acuerdo con las normas
volumeétricas, en vigencia del Acuerdo 6 de 1990, se permitia un area total
construida en uso industrial de 252.787,50 m?, que comparadas con las
que permite el Decreto Distrital 327 de 2004 para vivienda, genera un
aumento del area construida a 377.834,46 m?Z.

4. Sobre la nulidad de los actos demandados por liquidar Ia
participacion en plusvalia con fundamento en el indice maximo de
construccion

Sostuvo que la Ley 388 de 1997 no distingue entre indices basicos y
maximos para establecer el efecto plusvalia. Sino que se refiere al
potencial de edificacion del predio, es decir, a la posibilidad de ser
desarrollado urbanisticamente de la forma mas provechosa.

Advirtié que la Ley 388 establece que el calculo y la liquidacidon del efecto
plusvalia se realiza a partir del potencial edificable, y que por tal debe
entenderse el maximo permitido, independientemente de si este es usado
o no y de la asuncién de cargas urbanisticas adicionales para tener
derecho a la ocupacion maxima.

Senald que cuando la ley se refiere al potencial adicional, debe entenderse
que se refiere al maximo que permita el POT y los instrumentos de



planificacion que lo complementan, pues no tendria sentido que se
calculara la plusvalia sobre el indice basico de construccion, cuando la
norma hace posible un mayor aprovechamiento que incrementa el valor
del metro cuadrado con la sola posibilidad de aumentar el indice de
construccion, incluso, sin que se haga uso de él.

Sentencia apelada

Mediante sentencia del 12 de marzo de 2014, el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca negé las pretensiones de la demanda con fundamento
en las consideraciones que a continuacion se resefan:

En relacion con la causal de nulidad de los actos demandados por falsa
motivacion, por sefalar que el hecho generador de la participacién en
plusvalia fue la expedicion de la licencia urbanistica, el tribunal dijo que
ese alegato era infundado, porque revisadas las normas aplicables al caso
y los hechos acreditados, se demostré la expedicion de una norma
(Decreto 327 de 2004) constitutiva de una accién urbanistica que
configurd el hecho generador del tributo.

Advirtid que si bien en los actos acusados se indicé que con la licencia
urbanistica se produjo el hecho generador de la participacién en plusvalia,
esa imprecision no era suficiente para anular los actos demandados por
falsa motivacién, porque, en realidad, se refirid a la exigibilidad del
tributo, mas no a la causacion.

2. Frente a la falsa motivacidén, sustentada en que la expedicion del
Decreto 327 de 2004 no constituyd hecho generador de la participacion en
plusvalia, el tribunal dijo que esa norma revestia las caracteristicas de una
accion urbanistica generadora de la participacién en plusvalia.

Que, en el caso concreto, el hecho generador del tributo se configurd
tanto por la modificacion en el régimen de uso del suelo, como por el
mayor aprovechamiento del suelo en edificacion.

En relacién con el cambio en el uso del suelo, dijo que, como lo informa el
estudio técnico comparativo de norma en el que se sustentan los actos
administrativos demandados, el Decreto 327 de 2004 suprimio la
restriccion para el uso de vivienda prevista en el Acuerdo 6 de 1990.



Que, en consecuencia, no era necesario, como la demandante lo pretende,
verificar si en las inmediaciones del predio existian industrias clase Ill que
limitaran el uso de vivienda reconocido por el Acuerdo 6 de 1990 pues,
para lo que a los efectos de la participacion en plusvalia interesa, basta
con que se compruebe el cambio en el régimen de uso del suelo, evento
que tuvo lugar con el del Decreto 327 de 2004.

En relacidon con el incremento de la edificabilidad del predio, dijo que ese
aumento resultaba de la aplicacion del indice maximo de edificabilidad
establecido en el Plan de Ordenamiento Territorial, que era el que
correspondia, segun lo previsto en el articulo 5 del Decreto 20 de 2011, y
no el indice basico de edificabilidad, como lo pretende la demandante.

3. Sobre la causal de nulidad por violacién de las normas en las que debia
fundarse, el tribunal dijo el Decreto 327 de 2007 establece la posibilidad
de aumentar la edificabilidad de un predio por encima del indice basico de
construccion, caso en el que se deben asumir las cesiones adicionales del
caso. Que para el cdlculo de la participacién en plusvalia, segun lo dispone
el Decreto 20 de 2011, se toma como base el maximo de edificabilidad.

Senalé que el régimen de cargas y beneficios es un instrumento de
planificacion urbana que no es incompatible con la participacién en
plusvalia.

Recurso de apelacion
La demandante apelé la sentencia.

Para sustentar el recurso, manifestd, en sintesis, que el tribunal
desconocié que la expedicién del Decreto 324 de 2004 no constituyd un
hecho de la participacién en plusvalia, porque no permitid usos mas
rentables que los permitidos por el Acuerdo 6 de 1990.

Lo anterior, en razon a que el Decreto 324 de 2004 no fijo usos distintos a
los autorizados por el Acuerdo 6 de 1990, y porque, ademas, el
reglamento de 2004 no aumentd el potencial edificatorio del predio.

También sefalé que el tribunal desconocié el principio de equidad
tributaria y la prohibicién de la doble tributacién, al tomar como base de
calculo del potencial edificatorio el indice maximo de construccién. De



igual forma, dijo que incurrié en una via de hecho por defecto factico por
no valorar la totalidad de las pruebas aportadas.

1. El tribunal interpretd erréneamente las disposiciones sobre los
usos permitidos para el predio en vigencia del Acuerdo 6 de 1990

Senald que el articulo 62 del Decreto Distrital 737 de 1993, reglamentario
del Acuerdo 6 de 1990, permitia al predio el desarrollo de usos de
vivienda, comercio o servicios, institucional e industria, es decir, los
mismos usos permitidos por el Decreto Distrital 327 de 2004.

Insisti6 en que en el proceso estaba probado que no existia ninguna
restriccion o condicionamiento para el desarrollo de vivienda bajo las
normas del Acuerdo 6 de 1990, pues, contrario a lo que el Distrito Capital
sostiene, no existian industrias tipo III en cercanias del predio que dieran
lugar a limitaciones en el uso.

Advirtio que el tribunal no valor6 las pruebas que acreditaban que, en
vigencia del Acuerdo 6 de 1990, no existian restricciones para el uso de
vivienda. Que, en esas circunstancias, en la sentencia apelada se incurrio
en una via de hecho por defecto factico.

En concreto, dijo que el tribunal no valoré el Memorando 3-2012-02702
del 16 de marzo de 2012 proferido por la Secretaria Distrital de
Planeacion; el Oficio 2012EE058308 del 7 de mayo de 2012, proferido por
la Secretaria Distrital de Ambiente, y el Oficio 2-2012-30753 del 25 de
julio de 2012, proferido por la Secretaria Distrital de Planeacién.

Advirtié que, contrario a lo afirmado por el tribunal, la sola supresion de la
restriccion para el desarrollo de uso de vivienda no constituye hecho
generador de la participacién en plusvalia, pues del articulo 74 de la Ley
388 de 1997 se desprende que la causacion del tributo tiene lugar cuando
es posible destinar el inmueble a un uso mas rentable, sin importar que
antes de la accién urbanistica las posibilidades de desarrollo estuvieran
condicionados.

2. El Decreto 327 de 2004 no incremento el potencial edificatorio de
predio



Dijo que, conforme fue expuesto en la demanda, al tribunal le
correspondia resolver si el Decreto 327 de 2004 aumentd el potencial
edificatorio del predio, pero que, en lugar de esto, se limité a establecer si
el calculo de ese potencial debia hacerse a partir del indice basico o
maximo de construccién.

Senald que mediante el dictamen pericial se demostrd que el Decreto 327
de 2004 no aumentd el potencial edificatorio del predio. Que, por el
contrario, lo disminuyd en relacion con lo regulado en el Acuerdo 6 de
1990, aun si se tuviera como rasero el indice maximo de construccién
permitido para el uso de vivienda.

Agregd que la Secretaria Distrital de Planeacion, mediante el Memorando
del 29 de junio de 2012, advirtid sobre la necesidad de tener en cuenta
los costos que genera las asuncion de cargas generales para acceder al
indice maximo de construccion, y que en el mismo sentido se pronuncio la
Direcciéon de Economia Urbana en el Memorando 3-2012-06449 del 27 de
julio de 2012.

Con fundamento en lo anterior, sostuvo que el tribunal dejé de valorar
pruebas debidamente aportadas, y que, por esa razon, incurrié en una via
de hecho por defecto factico.

3. El tribunal desconocié el principio de equidad tributaria y la
prohibicion de la doble tributacién, al aceptar tomar como base
de calculo del potencial edificatorio el indice maximo de
construccién.

Sostuvo que el hecho de imponer el pago de la participacion en plusvalia
al beneficio que resulta de la asuncién de cargas adicionales para obtener
mayor edificabilidad supone un tratamiento desigual y desproporcionado
que genera un rompimiento en el equilibrio de las cargas publicas que les
corresponde asumir a todos los ciudadanos.

Dijo que el cobrar la participacion en plusvalia sobre la edificabilidad
adicional, lo estaba condicionado a efectuar cesiones adicionales,
configura un doble pago sobre la misma carga general y, con esto, un
desconocimiento del articulo 338 de la Constitucion Politica y de la
prohibicion de doble tributacién.



4. El tribunal incurrié en una via de hecho por defecto factico.

Por ultimo, manifestd que el tribunal omitié valorar las pruebas que
debian servirle de fundamento para decidir, a saber: el dictamen pericial,
el Memorando 3-2012-02702 del 16 de marzo de 2012, proferido por la
Secretaria Distrital de Planeacion; el Oficio 2012EE058308 del 7 de mayo
de 2012, proferido por la Secretaria Distrital de Ambiente; el Oficio 2-
2012-30753 del 25 de julio de 2012, proferido por la Secretaria Distrital
de Planeacién; el Memorando del 29 de junio de 2012, también proferido
por la Secretaria Distrital de Planeacion, y, el Memorando 3-2012-06449
del 27 de julio de 2012 de la Direccién de Economia Urbana.

Alegatos de conclusion
La demandante reiterd los argumentos del escrito de apelacion.

El Distritito Capital insistido los argumentos expuestos en la contestacion
de la demanda.

Concepto del Ministerio Publico

El Ministerio Publico solicito que se confirmara la decisién de primera
instancia.

Sostuvo que pese a que la demandante alega que con el Decreto 327 de
2004 no se elimind una restriccidn que automaticamente generara la
plusvalia, lo cierto era que la esa norma increment6 el aprovechamiento
del suelo, permiti6 una mayor area edificable y autorizé un mayor
aprovechamiento del suelo en edificacién. Que, por esa razoén, el referido
decreto era una decisidon administrativa que constituia hecho generador de
la participacién en plusvalia, en los términos del articulo 74 de la Ley 388
de 1997.

Advirtid que no se viold el derecho al debido proceso, en tanto que las
pruebas que la demandante alega que fueron desconocidas, pretenden
demostrar que no existio la restriccién a la que se referia el Acuerdo 6 de
1990 y el Decreto 737 de 1993, lo que no puede ser materia de discusion,
pues fue establecida por la norma que constituye una accién urbanistica,
cuya legalidad no fue desvirtuada.



Sefald que el tribunal no incurrié en via de hecho por falta de valoracion
del dictamen pericial, y que, por el contrario, determind que ese estudio
no se ajustaba a la realidad, porque parte de usos edificables que no eran
permitidos al predio en vigencia del Acuerdo 6 de 1990 y porque aplicé el
indice basico de edificabilidad.

De otra parte, dijo que el articulo 5 del Decreto 20 establece que para
efectos del calculo de la plusvalia se deben tener en cuenta los
aprovechamientos potenciales maximos permitidos, y que estos fueron
tenidos en cuenta para el calculo del tributo.

Por ultimo, dijo que la demandante confunde el hecho generador de la
participacién en plusvalia con el reparto de cargas y beneficios a que hace
alusion el Decreto 327 vy, especificamente, con las condiciones a que se
refiere el articulo 44 para obtener una edificabilidad adicional.

Para el Ministerio Publico un aspecto es el tributo que se genera por el
establecimiento de un mayor aprovechamiento del suelo y transferencia
de derechos de construccion, y otro muy distinto las cargas consistentes
en cesiones del suelo y transferencia de derechos de construccién exigidos
por la ley para autorizar construcciones adicionales por encima del indice
basico.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Se decide el recurso de apelacién interpuesto por Constructora Colpatria
SA contra la sentencia del 12 de marzo de 2014, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta, que negd las
pretensiones de la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho
instaurada contra la Resolucién 1104 del 22 de agosto de 2011 y su
confirmatoria la Resolucidon 1240 del 18 de octubre de 2012, por medio de
las que la Secretaria Distrital de Planeacién de Bogotd determind la
participacion en plusvalia para el predio identificado con matricula
inmobiliaria 505-40523003.

Conforme se alega en la apelacién, la Sala decidira si los actos acusados
son nulos por falsa motivacion y por violacién de normas superiores. Por
falsa motivacién, en tanto que el Decreto Distrital 327 de 2004 no



permitié el desarrollo de usos mas rentables a los permitidos en el
Acuerdo 6 de 1990 y porgue no aumentd el potencial edificatorio del
inmueble. Y por violacién a las normas superiores, al tener como base
para calcular el potencial edificatorio del inmueble el indice maximo y no
el basico de construccién.

De la nulidad por falsa motivacion. Causacion de la participacion
en plusvalia con la expedicion del Decreto 324 de 2004

La demandante sefiala que los actos administrativos demandados son
nulos por estar falsamente motivados, porque, a su juicio, el Decreto 324
de 2004 no constituyo el hecho generador de la participacion en plusvalia,
ya que no permitid usos mas rentables que los permitidos por el Acuerdo
6 de 1990 y porque no aumentd el potencial edificatorio del predio.

Segun alega, el Decreto 327 de 2004 no establecié usos mas rentables, distintos a los
previstos en el Acuerdo 6 de 1990, y que, contrario a lo sefialado en los actos
demandados, en vigencia del Acuerdo 6 1990 el uso de vivienda no estaba limitado, pues
segln estaba demostrado, en las inmediaciones del predio no existian industrias que
restringieran el desarrollo de ese uso.

De igual forma, alega que el Decreto 327 de 2004 no aument6 el potencial de
edificabilidad del predio frente a lo regulado en el Acuerdo 6 de 1990, pues no
incrementd los indices de ocupacion y de construccién, y que, por el contrario, los
disminuyd, como fue demostrado en el dictamen que solicité tener como prueba.

Para el Distrito Capital, con la expedicién del Decreto 327 de 2004 se produjo el hecho
generador de la participacion en plusvalia, porque esa disposicion elimind la restriccion

para desarrollar el uso de vivienda prevista en el Acuerdo 6 de 1990, es
decir que hubo lugar a un cambio en el régimen de usos del suelo.

Asimismo, sostiene que las conclusiones del dictamen son incorrectas, porque parten
de usos que no estaban permitidos en vigencia del Acuerdo 6 de 1990 -vivienda- y
porque, ademas, para el calculo del potencial de edificacion fue aplicado el indice basico
de edificabilidad cuando lo procedente era hacerlo a partir del indice maximo.

De conformidad con el articulo 82 de la Constitucion, la participacion en
plusvalia es el derecho que tienen las entidades publicas a participar en el
mayor valor que generen las acciones urbanisticas.

La Ley 388 de 1997 establecié el marco general del desarrollo territorial
en los municipios y distritos del pais, y en el capitulo noveno regulé la
participacion en la plusvalia.



El articulo 74 de la ley referida sefiala como hecho generador de la
participaciéon en plusvalia las decisiones administrativas constitutivas de
acciones urbanisticas que autoricen destinar el inmueble a un uso mas
rentable o incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una
mayor area edificada.

Por su parte, el articulo 8° Ley 388 establece que son decisiones
urbanisticas, entre otras: (i) clasificar el territorio en suelo urbano, rural y
de expansidon urbana; (ii) establecer la zonificacion y localizacién de los
centros de produccién, actividades terciarias y residenciales, y definir los
usos especificos, intensidades de uso, las cesiones obligatorias, los
porcentajes de ocupacion, las clases y usos de las edificaciones y demas
normas urbanisticas; (iii) calificar y localizar terrenos para la construccién
de viviendas de interés social y (iv) determinar y reservar terrenos para la
expansion de las infraestructuras urbanas.

Con fundamento en las disposiciones normativas antes referidas, la Sala,
en la sentencia del 5 de diciembre de 2011, expediente 16532, CP:
Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez, considerd que la plusvalia es el tributo
que pueden cobrar los municipios o distritos a los propietarios o
poseedores de bienes inmuebles ubicados en su jurisdiccidn, como
consecuencia de una actuacidn administrativa constitutiva de una accién
urbanistica relacionada con: (i) la incorporacion de suelo rural a suelo de
expansion urbana o la consideracion de parte del suelo rural como
suburbano, (ii) el establecimiento o la modificacién del régimen o zona del
uso del suelo y (iii) la autorizacion de un mayor aprovechamiento del
suelo por una edificacidon, bien sea por elevar el indice de ocupacién o el
indice de construccion, o los dos

En el caso de Bogota, la participacién en plusvalia fue adoptada mediante
el Acuerdo 118 de 2003 (Modificado por el articulo 13 del Acuerdo Distrital
352 de 2008), que, en el articulo 3, estableci6 como hecho generador del
tributo las acciones urbanisticas consistentes en las autorizaciones
especificas, ya sea para destinar el inmueble a un uso mas rentable o para
incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor area
edificada, de acuerdo con lo establecido en el POT, en los siguientes
Casos:



(i) La incorporacion de suelo rural a suelo de expansion urbana; (ii)
establecimiento o modificacién del régimen o la zonificacion de usos del
suelo; (iii) la autorizacién de un mayor aprovechamiento del suelo en
edificacion, bien sea elevando el indice de ocupacién o el indice de
construccion, o ambos a la vez y, (iv) cuando se ejecuten obras publicas
consideradas de macroproyectos de infraestructura previstas en el POT
y/0 en los instrumentos que lo desarrollen, y no se haya utilizado para su
financiacion la contribucion de valorizacion.

El paragrafo primero de articulo 3 del Acuerdo 118 de 2003 también
establece que en el Plan de Ordenamiento Territorial o en los instrumentos
que lo desarrollen, se deben especificar y delimitar las zonas o subzonas
beneficiarias de una o varias de las acciones urbanisticas, que deben ser
tenidas en cuenta, sea en conjunto o cada una por separado, para
determinar el efecto de la plusvalia.

Para resolver la causal de nulidad que se le imputa a los actos
demandados, la Sala pone de presente que en el expediente se
encuentran acreditados los siguientes hechos:

(i) Constructora Colpatria SA es propietaria del inmueble con matricula
inmobiliaria 505-40523003, ubicado en la Calle 52C Sur No. 51-70
de Bogota. (Fol. 4 CAA).

(ii) El 25 de marzo de 2009, Constructora Colpatria SA solicitd a la
Curadora Urbana 4 de Bogota licencia de urbanismo para
desarrollar, en el predio referido en el numeral anterior, un proyecto
urbanistico al que denomind Reserva de Madelena (Fols. 2 y 3 CAA).

(iii) El 29 de marzo de 2009, la Curadora Urbana 4 de Bogota le solicitd
a la Secretaria de Distrital de Planeacidon de Bogota calcular el efecto
plusvalia para el predio con matricula inmobiliaria 505-40523003.

(iv) El 3 de agosto de 2009, mediante la Resolucién RES 09-4-1155, la
Curadora Urbana 4 de Bogota aprobd el proyecto urbanistico
denominado Reserva de Madelena. (Fols. 103 a 131).

(v) El 28 de junio de 2010, mediante memorando 3-2010-08102, el
subsecretario de Planeacion Territorial de la Secretaria de Distrital



(vi)

(vii)

(viii)

(ix)

(x)

de Planeacién de Bogota emitidé el estudio técnico comparativo de
norma, en el que sefald que sobre el predio con matricula
inmobiliaria 505-40523003 se habia generado el efecto plusvalia,
tanto por el cambio en el régimen y zonificacién de usos del suelo
como por el incremento en el aprovechamiento del suelo en area
edificada. (Fol. 12 a 16 CAA).

El 28 de junio de 2010, como requisito previo a la expedicién de la
licencia de urbanismo, Constructora Colpatria SA pagd la suma de
$788.319.000, por concepto de participacion en plusvalia. Realizo,
ademas, dos pagos por $1.290.055.000 (Fol. 169 a 173).

El 21 de enero de 2011, mediante el oficio 2011EE770, la Unidad
Administrativa de Catastro Distrital determind el monto de la
participacion plusvalia sobre el area bruta del predio por metro
cuadrado en $35.957,15 (Fols. 47y 48 CAA).

El 22 de agosto de 2011, mediante la Resolucidon 1104, la Secretaria
Distrital de Planeacion de Bogotd determind el efecto plusvalia por
metro cuadrado para el predio en de $35.957,15. (Fols. 64 a 66).

El 29 de noviembre de 2011, Constructora Colpatria SA interpuso
recurso de reposicidon contra la Resolucion 1104 del 22 de agosto de
2011 (Fols. 69 a 94 CAA).

El 8 de octubre de 2012, mediante la Resolucién 1240, la Secretaria
Distrital de Planeacién de Bogota confirmé la Resolucién 1104 del 22
de agosto de 2011. (Fol. 124 a 132 CAA).

La Sala advierte que los actos administrativos demandados tienen sustento en el
memorando 3-2010-08102 del 28 de junio de 2010, mediante el que el subsecretario de
Planeacion Territorial de la Secretaria de Planeacién Distrital de Bogota emitid el estudio
técnico comparativo de norma. En el memorando referido se sefiala:

Para considerar, si en los predios de la referencia se configura algun hecho
generador de plusvalia, el calculo comparativo de norma aplicable al predio parte
de la base normativa descrita a continuacion:



Acuerdo 6 de 1990

POT Decretos 190 de 2004 y 327
de 2004

Clasificacion del suelo: Urbano
Plancha 39

Clasificacion del suelo: Urbano

Usos y tratamientos Acuerdo 6 de
1990
D--ZID-A-1 Decreto 736/93
Tratamiento de Desarrollo, Area de
Actividad Industrial Autoregulable 1

Usos y tratamientos POT y UPZ
UPZ ARBORIZADORA Decreto 421
de 2005
Sector normativo 4, Tratamiento de
Desarrollo
Area urbana integral mdiltiple

(.)

Normas de desarrollo por Construccion — Usos permitidos

Principal: Industriales (Clase 1-A) al
interior de la subzana sobre Vvias
vehiculares mayores o iguales al5mts.
En desarrollo urbanistico industrial por
sistema de loteo agrupacion en predios
con area util maxima de 2.000 m?.

Complementaros: Comercio local (I-A
y I-B), Institucional local (Clase I) con
area hasta de 2.000 m? sin sobrepasas

2.000 m?2 de construccion,
exclusivamente para el desarrollo de
actividades o establecimientos de
cobertura local.

Compatibles: La  Secretaria de

Ambiente considera a las Industrias de
curtiembres tales como El Cdndor,
Tequendama, Espafola de Curtidos,
aledafias por el costado sur, como
industrias del alto impacto (Clase III)
con emisiones contaminantes, las cuales
se encuentran en al &ambito de 1
kilometro de distancia de la totalidad del
predio objeto de estudio, razén por la
gue no aplica el uso de vivienda por las
condiciones establecidas para esta clase
de usos, numeral 1 de articulo 62 del
Decreto 737 de 1993.

Area  de  actividad  mdiltiple:
Combinaciéon libre de wusos de
vivienda, comercio 'y  servicio,
industria y dotacionales. (Con el

cumplimiento de las condiciones del
cuadro anexo No. 2 Decreto Distrital
327 de 2004)

Principal: Vivienda.

Complementarios: Equipamientos
colectivos y recreativos de escala
zonal y vecinal, servicios urbanos
basicos de escala zonal, servicios
personales y comercio de escala
zonal y vecinal, servicios
empresariales de escala wurbana,
zonal y metropolitana y servicios.
(Condiciones: todos con frente a las
vias de malla vial local vehicular con
seccion igual o superior a 13 mts. El
comercio y servicios profesionales de
escala vecinal en los locales del
primer piso de edificaciones
destinadas a otros usos sin superar
500 mts m? de construccién, o en
establecimientos de comercio zonal.
El comercio zonal en edificaciones
disefiadas y construidas para el uso,




sin superar 2000 m? de construccion
0 manzanas comerciales de hasta
2.000 m? de construccion.

Restringidos: Equipamientos
colectivos y recreativos de escala
urbana y metropolitana, servicios
urbanos bdasicos escala urbana y
metropolitana (mediante plan de
implantacion), servicios
automotrices, comercio pesado e
industria. (Condiciones: todos con
frente vehicular con seccién igual o
superior 18 mts. (La industria
requiere concepto del DAMA y de la
DPAE). Los servicios empresariales y
personales de escala urbana
requieren su conformacion en areas
con 1,5 Hectareas netas
urbanizables.

ESTUDIO TECNICO COMPARATIVO DE NORMA
a. Cambio en el régimen y zonificacion de uso del suelo

En cuanto a la asignacion de usos mas rentables y con base en la definicién de las
zonas con efecto plusvalia con asignaciéon de nueva area de actividad establecidas
en el articulo 434 del Decreto 190 de 2004, para la totalidad de la Urbanizacion
Reserva de Madelena, comprendida dentro de los limites del predio 50S-
40523003, si se presenta beneficio normativo por el cambio en el régimen y
zonificacion de usos de suelo, al pasar de un drea de actividad Industrial en
Acuerdo 6 de 1990 a Area Urbana integral Multiple en el POT Decreto 190 de
2004.

b. Incremento en el aprovechamiento del suelo del area edificada

El calculo comparativo de norma arroja que para la totalidad del desarrollo de la
Urbanizacion Reserva de Madelena, dentro de la cual se inscribe el predio con
matricula inmobiliaria 505-4052300, si se presenta incremento en la
edificabilidad, entre el area construida estimada en uso industrial al aplicar las
normas del Acuerdo 6 de 1990, y el area construida al aplicar las normas del POT
Decreto Distrital 190 de 2004 y el Decreto Distrital 327 de 2004.

c. Aprovechamiento del suelo en area edificada
El calculo sobre el potencial de edificabilidad se hace teniendo en cuenta el

maximo aprovechamiento autorizado por el POT y las condiciones de reparto de
cargas y beneficios reglamentado en el Decreto 327 de 2004.



(..)

De lo transcrito se advierte que, a juicio del Distrito Capital, la accion urbanistica que dio
lugar a la configuracion del hecho generador de la participacién en plusvalia fue la
expedicién del Decreto 327 de 2004, en tanto que, de una parte, modificd del régimen
del uso del suelo, al pasar de un area de actividad industrial a un area de actividad

integral multiple, y de otra porque autoriz6 un mayor aprovechamiento del suelo
en edificacion.

La Sala procede, en primer lugar, a determinar si con la expedicion del Decreto 327
de 2004, en efecto, hubo lugar a un cambio en el régimen de zonificacién
de usos del suelo, como lo sostiene el Distrito Capital en los actos
demandados.

El Acuerdo 6 de 1990, mediante el que se adoptd el Estatuto para el Ordenamiento Fisico
de Bogota, definid las politicas para el desarrollo urbano y establecid la
reglamentacién urbanistica para ordenar el cambio y el crecimiento fisico

de la ciudad y del espacio publico. Este Acuerdo fue reglamentado, entre otros,
por el Decreto 737 de 1993.

El articulo 61 del Decreto 737 de 1993, «por el cual se asigna y reglamenta el
Tratamiento General de Desarrollo en las Areas Urbanas de Santa Fe de Bogotd»,
clasificdé la subzona D-ZID-A-1 (en la que se ubicaba el predio objeto de la
controversia) en el tratamiento de desarrollo -zona industrial densidad autoregulable,
asi:

Tratamiento urbanistico Desarrollo
Area de actividad Industrial
Tipologia de tratamiento de desarrollo Autorregulable T

La norma, ademas, autoriz6 desarrollar en la subzona D-ZID-A-1 los siguientes usos:

a. Industria (Clase I-A)

PRINCIPALES: a. Industria (Clase I-B)

a. Industria (Clase II-A)

Comercio de cobertura local (Clases I-A y I-B),
Institucional de influencia local (Clase I)

COMPLEMENTARIOS: Comercio de cobertura metropolitana (Clases III-A, III-B
y III-C).
a. Vivienda.
COMPATIBLES: En desarrollo urbanistico residencial por sistema de

agrupacion unicamente, convenientemente aislada a una
distancia minima de un (1) kilémetro, contabilizado a




partir de la fuente o fuentes de emision contaminante de
las industrias Clase III existentes, con la sola excepcion
de los sectores descritos en el paragrafo del presente
articulo, en los cuales se excluye la posibilidad de
adelantar este uso.

Como parte de un desarrollo institucional sin posibilidad
de generar lotes independientes para el uso de vivienda.

Vivienda del celador en desarrollos comerciales zonales y
metropolitanos. El Decreto 619 de 2000 derogd Acuerdo 6
de 1990.

Las industrias clase lll a las que se refiere la norma transcrita, segun el articulo 307 del
Acuerdo 6 de 1990, son aquellas que debido al alto impacto ambiental y urbanistico
tienen restricciones de localizacion.

El Acuerdo 6 de 1990 fue derogado por el Decreto 619 de 2000, «Por el
cual se adopta el Plan de Ordenamiento Territorial para Santa Fe de
Bogota», luego compilado en el Decreto 190 de 2004, «Por el cual se
adopta el Plan de Ordenamiento Territorial para Santa Fe de Bogota».

El articulo 468 del Decreto 619 de 2000 sefaldé que de conformidad con
las decisiones adoptadas en esa norma, y con base en lo dispuesto por la
Ley 388 de 1997, las zonas con efecto plusvalia en el Distrito Capital son
aquellas cuyo aprovechamiento ha sido incrementado, ya sea por efecto
del cambio en la clasificacion del suelo, por cambio en la asignacion de
area de actividad con usos mas rentables o por la asignacién de una
mayor edificabilidad.

Mas adelante, al definir las zonas con efecto plusvalia por asignacién de
nueva area de actividad, el articulo 470 del Decreto 619 de 2000, senald:

Corresponde a las zonas que en el presente plan se les asigna un area de
actividad que genera usos mdas rentables con respecto de aquellas establecidas
por el Acuerdo 6 de 1990 y sus normas reglamentarias. En el presente Plan de
Ordenamiento, las areas de actividad con mayor aprovechamiento son las
relacionadas en la siguiente tabla:

AREAS DE ACTIVIDAD DEL PLAN DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE ARE: &iﬁgg?g ;:_q [1’93?'
MAYOR APROVECHAMIENTO
Comercio y servicios Residencial especial
Residencial general grupos 01-
02-03

Servicios empresariales



http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=3769#1

Servicios empresariales e industriales Actividad Mdltiple grupo 01
Comercio cualificado Industrial

Comercio aglomerado
Comercio pesado
Grandes superficies comerciales

Residencial especial
Residencial general grupo 01
Actividad Multiple grupo 01
Industrial

Residencial especial
Residencial general grupo 01-
Area urbana integral multiple 02-03

Actividad Multiple grupo 01
Industrial

Area urbana integral residencial

De acuerdo con lo anterior, como de manera expresa lo advierte el
articulo 469 del Decreto 619 de 2000, y como consecuencia de las
acciones urbanisticas adoptadas por el Plan de Ordenamiento Territorial,
sobre los predios ubicados en el area urbana integral multiple se generé
un efecto plusvalia por la asignacion de usos mas rentables con respecto
de los establecidos por el Acuerdo 6 de 1990.

Sin embargo, el articulo 515 del Decreto 619 de 2000 establecid un
régimen de transicibn y prevido que <«las normas sobre usos y
tratamientos, contenidas en el Acuerdo 6 de 1990 y sus decretos
reglamentarios, se continuaran aplicando hasta tanto se expida Ila
reglamentacion del presente Plan».

Y fue con ocasion de la expedicidon del Decreto 327 de 2004, «Por el cual se reglamenta
el Tratamiento de Desarrollo Urbanistico en el Distrito Capital», que el Decreto 619 de
2000 fue reglamentado. De esa manera, el articulo 32 ibidem, al definir los
usos aplicables a los predios sujetos al tratamiento de desarrollo,
dispuso:

Los predios sometidos al tratamiento de desarrollo se regiran por las normas de
uso correspondientes al drea de actividad y a las zonas asignadas por el Plan de
Ordenamiento Territorial de Bogota, con las precisiones definidas en la ficha
reglamentaria de la UPZ correspondiente o plan parcial; mientras se expida la
UPZ, o en los casos en que la misma no haya definido usos, los predios que no
estén sujetos a plan parcial, se regiran por las disposiciones generales
contempladas en el Decreto Distrital 190 de 2004 y las consignadas en el Cuadro
Anexo N° 2 del presente decreto.



De igual forma, el articulo 46 del Decreto 327 de 2004 dispuso que «/as areas
sometidas al tratamiento de desarrollo son objeto de la participacion en
las plusvalias derivadas de la accion urbanistica, en concordancia con el
Acuerdo 118 de 2003 y las normas que lo reglamenten. »

El articulo 338 del Decreto 619 de 2000, al definir el area urbana integral
sefiala que es «es la que designa un suelo urbano y/o de expansion para
proyectos urbanisticos de planeaciéon unitaria que  combinen
armodnicamente zonas de vivienda, zonas de comercio y servicios, zonas
de industria y zonas dotacionales, en concordancia con el modelo de
ordenamiento territorial previsto para las diferentes piezas. Requiere para
su desarrollo de un Plan Parcial.»

AREA DE .
ACTIVDAD ZONA APLICACION
Zonas caracterizadas por el uso de vivienda vy
Residencial actividades complementarias. Los usos diferentes de
la vivienda no podran superar el 25 % del area util
URBANA del plan parcial i i _
Zonas en las que se permiten una combinacion
INTEGRAL i " B . L .
Mualtiple libre de vivienda, comercio y servicios,
industria y dotacionales. (Se resalta).
Industrial y de Zonas para centros de negocios, oficinas de escala
servicios metropolitana, e industrias con baja ocupacion.

Por ultimo, el Decreto 241 de 2005, «por el cual se reglamenta la Unidad de
Planeamiento Zonal (UPZ) N° 65, Arborizadora, ubicada en la Localidad de Ciudad
Bolivar», clasifico el predio en el area de actividad urbana integral multiple.

En ese orden, la Sala considera que, si bien es cierto que el Acuerdo 619 de 2000
derogd el Acuerdo 6 de 1990, fue con la expedicion del Decreto 327 de 2004, y en
aplicacion del régimen de transicidon del Plan de Ordenamiento Territorial de 2000, que
fue suprimida la restriccion para el desarrollo del uso compatible de vivienda prevista en
el Decreto 737 de 1993, reglamentario del Acuerdo 6 de 1990.

En consecuencia, el Decreto 327 de 2004 constituye la actuacion urbanistica generadora
de la participacién en plusvalia objeto de discusion, porque fue mediante esa disposicién
gue se hizo efectivo el cambio en el régimen de zonificacidon adoptada por el Decreto
619 de 2000 que, como se advirtid, dio lugar a que el predio pasara de
estar ubicado en un area de uso industrial a hacer parte de un area
urbana de uso integral multiple.

En ese sentido, la Sala advierte que, para efectos de causacion de la participaciéon en
plusvalia por el cambio en el régimen de zonificaciéon, no era determinante establecer la
existencia de industrias clase lll en las inmediaciones del predio, que limitara el



desarrollo del uso de vivienda, pues se trata de presupuestos diferentes que en uno u
otro caso dan lugar al nacimiento de la obligacién tributaria.

Segun se expuso, la demandante alega que el Decreto 327 de 2004 no incrementé el
potencial edificatorio. Para sustentar lo anterior, se remite al dictamen pericial -informe
comparativo de norma del Acuerdo 6 de 1990 y Decreto 327 de 2004- aportado con la
demanda y que solicita tener como prueba (Fol. 174 al 214). El dictamen concluye que
«como se desprende del anélisis realizado, las dos normas permitian el uso de vivienda
y la norma del decreto 327 es mucho mas restrictiva que la norma del acuerdo 6 en
términos de edificabilidad».

La Sala considera que no le asiste la razén a la demandante porque, contrario a lo que se
sefiala en el dictamen, en vigencia del Acuerdo 6 de 1990 el uso de vivienda en el predio
estaba restringido.

Lo anterior por cuanto, segun se advirtid, el Decreto 373 de 1993 preveia una limitacion
para el uso de vivienda en el poligono en el que el inmueble estaba ubicado. De igual
forma, porque para calcular el potencial edificatorio el dictamen partié del indice basico
de edificacion, cuando, seglin se explica mas adelante, se debe tener en cuenta es el
indice maximo.

De conformidad con lo anterior, la Sala considera que con la expedicion del Decreto
327 de 2004 el predio tuvo un incremento en la edificabilidad, lo que no
fue desacreditado por la demandante.

Nulidad por violacion articulo 8 de la Ley 387 de 1997

Segun la demandante, los actos atacados son nulos por violacién al articulo 8 de la Ley
387 de 1997, porque calcularon el potencial edificatorio del predio a partir del
indice maximo de construccién previsto en el Decreto 327 de 2004, lo que
esta proscrito por el principio de reparto de cargas y beneficios previsto en

la Ley 388 de 1997. En tanto que la obtencién de un indice de construccion
adicional al basico estd condicionada a la asuncion de cargas generales que dependen de
la voluntad del particular.

La Sala considera que para calcular el indice de edificabilidad, con el fin de
determinar el efecto plusvalia por mayor aprovechamiento del suelo, se
debe tomar el indice maximo de construccidon permitido en la actuacién
que de manera especifica permite una mayor area edificada o un mayor
aprovechamiento del suelo.

El articulo 3 del Decreto 1788 de 2004, «Por el cual se reglamentan
parcialmente las disposiciones referentes a la participacion en plusvalia de
que trata la Ley 388 de 1997», dispone que para calcular el efecto de
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plusvalia en el caso de la autorizacion especifica de un mayor
aprovechamiento del suelo en edificacion, «se tendra en cuenta la
incidencia de la edificabilidad adicional autorizada sobre el valor del
suelo».

En los mismos términos, el articulo 5 del Decreto 20 de 2011, «Por medio
del cual se definen los lineamientos y las competencias para regular la
operatividad del calculo y liquidacion de la participacion del efecto
plusvalia y se dictan otras disposiciones», dispone que para el calculo del
efecto plusvalia por mayor aprovechamiento:

Se tendrd en cuenta el potencial adicional de edificacién que resulta de la
diferencia entre los aprovechamientos potenciales maximos permitidos antes vy
después de la accidén urbanistica generadora de plusvalia, segun lo establecido en
la normativa vigente de avallos, en particular el Decreto Nacional 1420 de 1998 y
la Resolucion 620 de 2008 del Instituto Geografico Agustin Codazzi -IGAC- vy
demas normas que los adicionen, sustituyan o modifiquen, asi como las
metodologias instrumentadas para tal fin por la Unidad Administrativa Especial de
Catastro Distrital -UAECD-. Una vez definido dicho potencial adicional, se
estableceran los valores comerciales del suelo, segun las disposiciones vigentes en
la materia.

De acuerdo con lo anterior, la Sala considera que fue voluntad del
legislador que la «autorizacién de un mayor aprovechamiento del suelo en
edificacion», al elevar el indice de construccidon, generara plusvalia, pues
un mayor aprovechamiento del suelo en edificaciéon incide de manera
positiva en el valor del inmueble, beneficio del que, por mandato del
articulo 82 constitucional, tienen derecho a participar las entidades
publicas.

Para determinar el efecto plusvalia sobre un terreno, el legislador no
establecidé que el indice de edificabilidad para tener en cuenta se limite al
basico autorizado. Por el contrario, del contenido de las normas analizadas
se infiere que el efecto plusvalia recae sobre «el drea potencial adicional
de edificacion autorizada» (Art. 77 de la Ley 388), es decir, sobre la
cantidad de metros cuadrados de edificacidon que la decisidon administrativa
—gue autoriza la accion urbanistica de mayor aprovechamiento del suelo-
permite en un determinado inmueble.

Es por esa razén que la Sala considera que el beneficio del terreno se
funda en el indice maximo de construccion permitido en la decisidén
administrativa que autoriza de manera especifica el incremento del



aprovechamiento del suelo al aprobar una mayor area edificada,
conclusion que guarda coherencia con la definicibn de indice de
construccion del el literal e) del articulo 1 del Decreto Nacional 1788 de
2004, segun el cual, «es el numero maximo de veces que la superficie de
un terreno puede convertirse por definicion normativa en area construida
y, se expresa por el cociente que resulta de dividir el area permitida de
construccion por el area total de un predio».

Por lo anterior, no es valido afirmar que para calcular el potencial de
edificacion para efectos de determinar la plusvalia se deba tomar el indice
basico de construccidn, conclusion que difiere de la interpretacion de las
normas citadas y desconoce que uno de los hechos generadores de la
plusvalia, para el caso en estudio, se concreta en la autorizacion de la
Administracion para incrementar, con un limite -el indice maximo de
construccion-, el uso del suelo permitiendo una mayor area edificada.

En conclusion, el indice de edificabilidad a tener en cuenta con el fin de
determinar el efecto plusvalia por mayor aprovechamiento del suelo es el
maximo permitido en la actuacion que de manera especifica permite una
mayor area edificada, accion que debe estar conforme con el Plan de
Ordenamiento Territorial o con los instrumentos que lo desarrollen.

Por todo lo anterior, la Sala considera que la parte actora no logro
desvirtuar la presuncidén de legalidad de la que estan investidos los actos
administrativos demandados. En consecuencia, se confirmara la sentencia
apelada, en cuanto nego las pretensiones de la demanda.

Condena en costas

Por ultimo, con relacion a la condena en costas, el articulo 188 del CPACA
determina que la liquidacion y ejecucidon de la eventual condena en costas
se regird por lo dispuesto en el Cédigo de Procedimiento Civil. Por su
parte, la Ley 1564 de 2012 (Cdédigo General del Proceso), dispone en el
numeral octavo que:

Solo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en
la medida de su comprobacion.

En el caso concreto, no aparece ningun elemento de prueba que justifique
la imposicion en esta instancia de las costas solicitadas. En consecuencia,



no existe fundamento para su imposicion.

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

FALLA:

CONFIRMAR la sentencia del 12 de marzo de 2014, dictada por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca en el proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho promovido por la Constructora Colpatria S.A.
contra la Secretaria Distrital de Planeacién de Bogota.

Copiese, notifiquese, devuélvase el expediente al tribunal de origen y
cumplase.

La anterior providencia se estudié y aprobd en la sesidn de la fecha.

MILTON CHAVES GARCIA STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Presidente de la Sala

JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ



