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Los avances en la aplicacién de la Ley 388 de 1997, aunque significativos, siguen siendo adn
modestos, sobre todo si se comparan con la magnitud de los problemas que en materia de orde-
namiento territorial enfrentan nuestras ciudades. Si bien en la mayoria de los municipios del pais
se cumpli6 la fase de expedicion de los planes de ordenamiento territorial, e incluso en muchas
ciudades se ha adelantado o actualmente se adelanta su etapa de revision ordinaria, todavia falta
mucho por hacer en lo que respecta a la incorporacién de politicas y mecanismos concretos de
regulacion del mercado del suelo y de movilizacién de las plusvalias o incrementos del precio de

la tierra generados por los procesos de desarrollo urbano.

Durante el proceso de formulacién de la Ley 388 se plante6 reiteradamente que uno de los
principales objetivos de esta norma era dotar a las administraciones municipales de herramientas
eficaces para la gestién y la financiacién de las decisiones politicas de ordenamiento municipal.
Dichas herramientas permitirian que tales decisiones politicas pasaran de ser meros enunciados, o
un listado de buenos propdsitos, a convertirse en acciones concretas, expresadas en el mejora-
miento de las condiciones de vida de los habitantes de las ciudades y, sobre todo, en el logro de
una mayor y duradera integracion social-urbana. Visto de otra manera, la Ley 388 tiene sentido
en tanto los procesos municipales de planeacion territorial articulen, con todo el potencial que
esta ley ofrece, los instrumentos de planificacion con los de gestién y financiacién, que, en lti-

mas, son lo mismo.



Este libro explicara en detalle un supuesto fundamental contenido en la Ley 388, que requiere ser
explicitado: el régimen urbanistico colombiano ya no permite, como desafortunadamente ocu-
rria en el pasado, asignar las normas urbanisticas de uso y edificabilidad de manera gratuita, sin
que haya contraprestacién alguna del propietario de suelo. En todo proceso de transformacién
urbana, bien se trate de la conversién de espacios rurales en urbanos, o bien de lo que la ley
denomina renovacién o redesarrollo —transformacién de la ciudad ya construida en términos de
densificacién, o modificacién de tejidos, tipologias y uso—, ahora es preciso establecer, previa-
mente a la asignacién de usos y edificabilidades, los instrumentos que se emplearan para sufragar

los costos que implica dicha asignacién, en los términos del articulo 15.

En todos los casos que se acaban de mencionar, indica el articulo 37 de la Ley 388, “(...) debera
sefialarse el procedimiento previo para establecer la factibilidad de extender o ampliar las redes
de servicios publicos, la infraestructura vial y la dotacién adicional de espacio publico, asi como
los procesos o instrumentos mediante los cuales se garantizar4 su realizacion efectiva y la equita-

tiva distribucién de cargas y beneficios derivados de la correspondiente actuacion”.

No obstante lo ordenado por la ley, en muchas ciudades del pais atin domina la visién previa del
urbanismo basado en la asignacién de normas de edificabilidad y de uso muy generosas, en algu-
nos casos practicamente ilimitadas'. De esta manera, los costos de urbanizacién o de transforma-

cién de los espacios urbanos se trasladan al presupuesto ptblico, es decir a los impuestos y tarifas

1 Es sintomdtico de esta situacién, y obviamente preocupante, que el tratamiento urbanistico que predomi-
na en muchas ciudades es el de consolidacién y que, bajo ese tratamiento, de manera equivocada, se
esconden las posibilidades de transformacién acelerada de la ciudad ya construida a través de la sustitu-
cién de los barrios originales por altos edificios o la implantacién de usos de alto impacto, como los

centros comerciales, sin que se establezcan obligaciones a cargo de los propietarios de suelo.



de servicios publicos pagados por todos los ciudadanos, o se expresan —y este es el peor y mis
comun de los casos— en deterioro creciente de la calidad de vida, reduccién de 4reas verdes y
recreativas, congestion vehicular, contaminacién y degradacion de espacios de valor ambiental y,
sobre todo, en la exclusion social de las numerosas familias que acceden al suelo y a la vivienda a
través de la mal llamada urbanizacién informal, cuando no de la ocupacién de zonas de alto

riesgo no mitigable.

Ahora bien, una de las principales y sostenidas preocupaciones de los distintos actores que duran-
te mas de cuatro décadas animaron el proceso de formulacién de las leyes 9% de 1989 y 388 de
1997 fue la basqueda de alternativas de solucién a los problemas de acceso al suelo urbanizado y
a la vivienda para los sectores mas pobres de la poblacién, lo mismo que el control a la ocupacién
de zonas de alto riesgo. Asimismo, mds recientemente, las preocupaciones ambientales han toma-
do fuerza y sentido, el espacio publico se ha valorizado y los problemas ligados a la movilidad

empiezan a estar en la agenda ciudadana.

Se puede afirmar que no es otro el sentido del articulo 3° de la Ley 388 cuando sefiala los fines que
constituyen la funcién publica del ordenamiento del territorio: el acceso a las vias publicas, las
infraestructuras de transporte y demads espacios publicos y su destinacion al uso comin; la efectivi-
dad de los derechos constitucionales a la vivienda y los servicios ptblicos domiciliarios; la orienta-
cién de los procesos de cambio en el uso del suelo en armonia con la funcién social y ecolégica de
la propiedad; el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes; la distribucién equitativa de
las oportunidades y los beneficios del desarrollo; la preservacion del patrimonio cultural y natural;

y el mejoramiento de la seguridad de los asentamientos humanos ante los riesgos naturales.

Por supuesto, para que esos propdsitos dejen de ser simple retérica y cobren la importancia social
que tienen, se requieren actuaciones decididas y coherentes de las administraciones municipales

en materia de politicas de suelo y de recuperacién de plusvalias. Pocos ciudadanos se preguntan



por los costos y las fuentes de financiacién de la implantacién de los sistemas de transporte
masivo, de la dotacion de grandes parques o equipamientos, de las ciclo-rutas o de otros elemen-
tos del espacio publico. Muchos menos, se detienen a pensar en los incrementos de los precios del

suelo que estas obras producen.

La Ley 388 contiene una serie de herramientas para hacer efectivos los propésitos mencionados.
La més comprensiva de ellas es la definicién de un régimen urbanistico-ambiental de la propie-
dad, que se traduce en un conjunto de obligaciones o responsabilidades inherentes al ejercicio del
derecho de propiedad. Las disposiciones legales sobre el tema han sido desarrolladas y enriqueci-
das con una interesante jurisprudencia, de la Corte Suprema de Justicia, de la Corte Constitucio-
nal y del Consejo de Estado, que desde principios de la década de 1990 ha complementado,

precisado y desarrollado las categorias constitucionales y legales.

Destacamos dos de los elementos mas importantes de dicho régimen urbanistico, que son analiza-

dos en el primer capitulo del libro:

La funcién social y ecolégica de la propiedad no se concibe como un elemento externo a la
propiedad, como el simple ejercicio de una accién administrativa del Estado que, desde afue-
ra, limitaria un derecho supuestamente absoluto. Por el contrario, dicha funcién estd integra-

da a la estructura misma de la propiedad, es un elemento esencial de ésta.

Por lo tanto, los planes de ordenamiento territorial y los instrumentos que los desarrollan —
como los planes parciales— cumplen el importante papel de definir el alcance y las posibilida-
des de ejercicio del derecho de propiedad en lo que respecta a las actuaciones urbanisticas
(subdivisién, parcelacién, urbanizacién, edificacién), que ya no hacen parte de la 6rbita de
accion del particular sino de la funcién publica de ordenamiento del territorio. En otras pala-
bras, tanto los planes de ordenamiento como los instrumentos que los desarrollan definen el

alcance y el contenido, incluso patrimonial, de la propiedad.



Nuestra legislacion contempla obligaciones a cargo de los propietarios de suelo, es decir que
no sélo prevé obligaciones que deben acatar la administracién (en cuamplimiento de la funcién
publica del ordenamiento territorial) o los constructores, sino que el deber de urbanizar tam-

bién corresponde, en buena medida, al propietario de suelo.

El hecho de que existan obligaciones a cargo del propietario de suelo abre la puerta a una
importante fuente de financiacién de la urbanizacién, hasta ahora poco comprendida y
utilizada por las administraciones municipales: los incrementos de los precios del suelo pro-
ducidos por acciones externas al propietario, o plusvalias. Es dificil encontrar una fuente de
recursos que ofrezca las mismas condiciones de equidad y justicia social: valores producidos
por la colectividad -y no por los propietarios de suelo—, en razén de su necesidad creciente
de suelo para usos urbanos, son movilizados por el Estado para producir condiciones de
bienestar, solidaridad e integracién urbana. Los ejercicios concretos de disenio de politicas
de suelo desarrollados en ciudades como Bogota y Pereira muestran que existe un amplio
margen de financiacidn con cargo a los mencionados incrementos de los precios del suelo, y
que es poco racional e ineficiente continuar aplicando esquemas que permitan a los propie-
tarios de suelo apropidrselos totalmente. De hecho, como es conocido, el precio del suelo
desarrollable en nuestras ciudades, bien sea urbano o de expansion, tiende a ser mucho mas

alto que el costo de urbanizarlo.

La movilizacion de estos recursos puede tener lugar a través del tributo ‘participacién en
plusvalias’ o de una serie de instrumentos previstos en la Ley 388, articulados directamente
a los instrumentos de planeacién y que cumplen el mismo objetivo: financiar la urbaniza-
ci6én con los recursos producidos por las respectivas operaciones urbanisticas. De esta ma-
nera, las fuentes convencionales —y escasas— de financiacién de los gobiernos municipales,

tales como el impuesto predial o el de industria y comercio o la participacién en los ingre-



sos corrientes de la Nacién, pueden ser destinadas prioritariamente al desarrollo de progra-

mas sociales.

Los puntos que se acaban de resefiar hacen parte de un importante debate motivado por los
avances de algunas administraciones municipales en la aplicacién de la Ley 388. El debate, desa-
rrollado en los tltimos dos afios en el pais, se refiere al alcance de la responsabilidad de los
propietarios de suelo en la financiacién de la urbanizacién y a la bisqueda de alternativas, dife-

rentes al presupuesto piblico, para el financiamiento de infraestructuras y equipamientos.

En concordancia con el principal objetivo del proyecto que el Lincoln Institute of Land Policy ha
desarrollado en Colombia desde 2003, esta publicacién pretende contribuir a ese debate. En el
libro se demuestran las posibilidades y ventajas de la aplicacion de las herramientas de la Ley 388
y se propone, para la discusién, que no se trata de tomar decisiones a priori sobre una u otra
alternativa, bien sea ésta la asignacion de la norma urbanistica de manera gratuita, ejerciendo
mera liberalidad con el uso del suelo?, o bien la financiacién de la urbanizacién con cargo a los
propietarios de suelo, sin antes conocer y evaluar el monto de los recursos que estin siendo
movilizados, los costos de las obras y las relaciones entre unos y otros®. Por esta razén, en el tercer
capitulo se desarrolla una metodologia que aclara los conceptos y los procedimientos de cuanti-
ficacion de cada uno de los elementos presentes en un sistema de reparto equitativo de cargas y

beneficios, que permitan realizar los cdlculos mencionados en cada caso concreto.

2 Quizés, el patrimonio mas importante de los municipios.

3 Por ejemplo, en Bogotd, los cilculos iniciales realizados para el plan de ordenamiento zonal del norte
indican que la sola asignacién de un indice promedio de construccién levemente inferior a 1 produce unas
plusvalias totales del orden de 1 billén 200 mil pesos, mientras que los costos de las obras de alcantarilla-
do y de vias necesarias para llegar a manzanas de aproximadamente 4 hectdreas y la dotacién basica de

parques es de alrededor de $650 mil millones.



Hay preguntas cruciales en el debate en curso. De una parte, si es justo o equitativo que el propie-
tario de suelo financie infraestructuras o espacios ptblicos de escala zonal o de escala de toda la
ciudad que luego serdn utilizados por muchos ciudadanos*. Desde otra perspectiva, si es justo o
equitativo que se financien la expansion, la renovacion o el redesarrollo urbanos con los impues-
tos o las tarifas pagadas por todos los ciudadanos, creando, de esta manera, significativas plusva-
lias a favor de unos pocos propietarios de suelo que no han invertido capital, trabajo ni esfuerzo

alguno para generarlas.

La discusién conceptual que hay detrds de esas preguntas no es nueva para el urbanismo y tiene que
ver con los criterios a partir de los cuales se definen y evaltian las alternativas de financiacion de la
urbanizacién. Se trata de discutir un tema sobre el que ya existe un importante consenso tanto en
muchos paises europeos como en Norteamérica: el vinculo l6gico y razonable que debe existir entre la
operacién urbana y las infraestructuras y equipamientos que se financian con cargo a aquella, tema
trabajado por autores como Vincent Renard. La nocién de ‘nexo racional’ desarrollada por la juris-
prudencia norteamericana ilustra bien la cuestién, que en Gltimas remite a las relaciones —urbanisticas,
juridicas y financieras— entre el aprovechamiento del suelo y los soportes urbanos que requieren esos

aprovechamientos y, antes que todo, a las personas que habitaran las 4reas desarrolladas.

Este libro explica los dos ejes que estructuran el sistema urbanistico colombiano: los distintos

mecanismos de participacién de la colectividad en las plusvalias y la gestion asociada. Esta dltima

4 Cabe preguntarse si existe en la ciudad algin elemento de esta naturaleza que no pueda ser utilizado por
todos los ciudadanos en algtin momento, asi se trate del pequeiio parque de barrio o de la via local que
conduce a una vivienda. Estamos ante el clasico problema econémico de los bienes publicos o de los
intereses colectivos desde la perspectiva del Derecho, categorias que no dependen del tamafio ni de la

naturaleza del area respectiva.



se ha definido como la vinculacién de un conjunto de terrenos (y més precisamente, de sus pro-
pietarios), en condiciones de equidad, al cuamplimiento de obligaciones urbanisticas de aporte de
suelo para uso publico y de financiacién de los costos de ejecucion de las obras de infraestructura,
areas verdes y recreativas y equipamientos sociales inherentes a la respectiva operacién y previs-

tos en la ley y en el plan de ordenamiento territorial.

La publicacién es el resultado de un proceso de sistematizacion de las experiencias desarrolladas
por el equipo del Lincoln Institute of Land Policy en Colombia, a partir de su participacion en las
etapas de disefio o estructuraciéon de dos operaciones urbanas: la Operacién Urbanistica Nuevo
Usme (en Bogotd) y el Macroproyecto Ciudadela Gonzalo Vallejo Restrepo (en Pereira), que
comparten principios, premisas y metodologias. Ambas operaciones tienen como objetivo central
la provisién de suelo urbanizado para la poblacién de més bajos ingresos o del llamado sector
informal, mediante la movilizacién de plusvalias generadas por los mismos procesos de desarro-
llo urbano. En las operaciones de estas dos ciudades se ha privilegiado o priorizado la dotacién
de infraestructuras y servicios publicos, dreas verdes y recreativas y equipamientos sociales de
calidad antes que la construccion de vivienda, puesto que este Gltimo es un problema resuelto en
buena medida por las propias familias, sus formas de organizacién social y los mecanismos eco-

némicos caracteristicos de la ciudad popular.

La experiencia ha demostrado que muchas de las dificultades relativas a los procesos de formula-
cién de planes parciales estin relacionadas con la escasa comprension del potencial que ofrece la
gestion asociada, tanto a los urbanizadores y constructores como a las administraciones munici-
pales. En efecto, no ha sido suficientemente comprendido que este mecanismo permite anticipar-
se a problemas como los relacionados con la expropiacién (y su relativa inequidad), asi como
evitar los desfases entre los proyectos privados y las dindmicas del sector de la construccién, de

una parte, y la adecuada y oportuna provisién de infraestructuras, espacios publicos y equipa-



mientos, de la otra. Estos desfases pueden bloquear la posibilidad de desarrollar el suelo de ex-

pansién o el suelo urbano no urbanizado o alentar procesos de urbanizacién informal.

Nos animan, entonces, los propésitos de aportar con este documento un anélisis juridico y un
desarrollo conceptual y de proponer herramientas concretas de aplicacion dirigidas a mejorar los
procesos de formulacién de los planes parciales, para que éstos privilegien el interés colectivo y se
vinculen al logro de los objetivos de otras politicas, tales como las ambientales o las de vivienda
social. Los principales destinatarios de la publicacién serdn los funcionarios de las entidades
publicas municipales encargados de los procesos de planeacién u ordenamiento territorial, ha-
cienda, promocién inmobiliaria o provisién de suelo y vivienda social, lo mismo que las autorida-
des ambientales encargadas de la concertacion de los aspectos ambientales. Con muchos de ellos,
hemos compartido las dificultades y las dudas sobre la aplicacién de los instrumentos de gestién
del suelo y, asimismo, hemos aprendido de su compromiso en la biisqueda de alternativas para

una gestion urbana més justa.

El primer capitulo del libro explica los principales rasgos juridicos del sistema urbanistico colom-
biano y hace énfasis en dos elementos: la relacién entre funcién social de la propiedad y funcién
publica del ordenamiento del territorio y los distintos elementos que concretan el régimen urba-

nistico de la propiedad.

En el segundo capitulo se enuncian y explican, de manera general, los instrumentos de planifica-
cién, que se van imbricando con los de gestion del suelo. Estos tltimos son identificados en
funcién de los problemas que deben resolver las administraciones municipales, con el objetivo de
proporcionar un marco de referencia que justifica la seleccién de aquellos instrumentos que luego

son explicados con mayor detalle.

El tercer capitulo aborda el tema central del libro, es decir, la gestién asociada y el reparto equi-

tativo de cargas y beneficios en la formulacién de un plan parcial. En primer lugar, se examina la



forma en que estdn reglamentados en la Ley 388 los procedimientos de formulacién y el conteni-
do de un plan parcial, y a continuacién los aspectos propiamente urbanisticos, tales como la
articulacién con el plan de ordenamiento, la delimitacién del dmbito de la respectiva operacién,
los principales elementos de disefio urbano, los estindares urbanisticos y de calidad de vida y los
criterios para la construcciéon de la norma urbanistica. Luego, se trabajan las condiciones de
gestion/ejecucion del plan parcial, a partir de la definicién de un sistema de reparto equitativo de
cargas y beneficios. Se analizan, uno a uno, como pasos de un proceso, los elementos de un
sistema de reparto, con base en un ejercicio concreto, que permite realizar todos los célculos y

establecer los costos y las alternativas de financiacién.

Por altimo, el capitulo cuarto contiene las bases juridicas y las propuestas de aplicacién de algu-
nos instrumentos desarrollados conceptual, técnica y juridicamente, dentro del proyecto del Ins-
tituto Lincoln ahora denominado “Movilizacién de plusvalias para la provisién de suelo urbani-
zado para vivienda de interés social™, en los procesos de implementacién de la Operacién Urba-
nistica Nuevo Usme y el Macroproyecto Gonzalo Vallejo Restrepo. Algunos de estos instrumen-
tos estdn en proceso de disefio y otros en proceso de aplicacion. Se trata de: 1) el mecanismo
conocido como ‘anuncio del proyecto’, que permite, en los casos de adquisicién voluntaria o de
expropiacion, descontar de la indemnizacién que se reconoce al propietario los incrementos del
precio del suelo que son producidos por el mismo proyecto u obra que constituye el motivo de
utilidad puablica para la adquisicién de suelo; 2) la expropiacién por via administrativa; 3) la

fiducia mercantil; y 4) el tributo ‘participacién en plusvalias’.

Los temas contenidos en este documento no se cierran con la publicacién de este libro sino todo

lo contrario. Como podra verificar el lector, hay aqui referencias permanentes a la pagina web

5 Este proyecto se conoci6 inicialmente como Operacién Urbanistica Nuevo Usme.



www.territorioysuelo.org, en donde aparecera una versién virtual de la publicacién, acompafia-
da de una presentacién interactiva del ejercicio desarrollado en el tercer capitulo, que permitird
aplicar los célculos propuestos a cualquier operacién urbana. Ademads, en este sitio web se encon-
trard informacién ampliada con anilisis, presentaciones, materiales de referencia, posibilidades
de actualizacién, estudios juridicos en mayor detalle, resefias de experiencias y avances de la

discusion publica que esperamos promover y fortalecer.

Maria Mercedes Maldonado Copello
Profesora Escuela de Arquitectura y Urbanismo

Universidad Nacional de Colombia, Sede Bogota



CAPITULO 1
Principales rasgos juridicos
del sistema urbanistico colombiano




n sistema urbanistico se define basicamente por los siguientes elementos: el conjunto de

competencias y de relaciones entre niveles de gobierno, en funcién de la organizacion
territorial (politico-administrativa) del respectivo pais; el alcance y el caracter de la actuacién esta-
tal, en relacion con los procesos territoriales; el régimen de la propiedad del suelo, que se expresa,
en particular, en la definicién de las responsabilidades y los derechos o atribuciones de los distintos
agentes privados (propietarios, urbanizadores, promotores, constructores, inversionistas) y en las
reglas de juego para la movilizacién de recursos ligados a los procesos urbanos; vy, por dltimo, la

definicion de los instrumentos de planeacién y de las condiciones de ejecucion o gestion.

En lo que respecta a la organizacioén territorial, Colombia es un Estado social de derecho, organi-
zado en forma de Republica unitaria, descentralizada y con autonomia de sus entidades territo-
riales. El articulo 286 de la Constitucién Politica reconoce como entidades territoriales los depar-

tamentos, los municipios y distritos y los territorios indigenas; asimismo, establece la posibilidad



de que la ley organica de ordenamiento territorial —que atin no ha sido expedida— otorgue a las

regiones y provincias el carcter de entidades territoriales.

La descentralizacién y la autonomia de las entidades territoriales, elementos esenciales de la orga-
nizacién politica colombiana, se traducen en algunos mecanismos que facultan a las entidades
territoriales para manejar sus propios asuntos y en la afirmacién de su independencia respecto del
nivel central o nacional, sustentada en un conjunto de derechos reconocidos por la Constitucién,
a saber: gobernarse por autoridades propias, elegidas por voto popular; ejercer las competencias
que les correspondan; administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumpli-

miento de sus funciones; y participar en las rentas nacionales.

El municipio se asume como la entidad fundamental de la divisién politico-administrativa del
Estado y le corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley; construir las obras que
demande el progreso local; ordenar el desarrollo de su territorio; promover la participacion
comunitaria y el mejoramiento social y cultural de sus habitantes; y cumplir las demds funciones

que le asignen la Constitucién y las leyes (Art. 311 de la Constitucién Politica).

A su vez, el articulo 313 de la Constitucién contempla entre las competencias de los Concejos
Municipales “7). Reglamentar los usos del suelo y dentro de los limites que fija la ley, vigilar y
controlar las actividades relacionadas como la construccién y enajenacién de inmuebles destina-

»

dos a vivienda (...)”.

La facultad de reglamentar los usos del suelo por parte de la corporacion de eleccién popular
municipal no supone una facultad auténoma o privativa; se trata de una atribucién que se ejerce
conforme a la ley, la cual determina las pautas y criterios generales que deben tener en cuenta las
autoridades municipales en el ejercicio de sus competencias. Tales pautas y criterios fueron ya

fijados por el Legislador mediante la expedicion de las leyes 9% de 1989 y 388 de 1997.



En especial, la Ley 388 de 1997, en concordancia con la Constitucién Politica, defini6 el ordena-
miento del territorio como una funcién publica de competencia municipal, dentro de los limites
y los alcances definidos por la misma ley, tal como se analiza en el punto 2.1.1., dedicado a los

determinantes de superior jerarquia para los planes de ordenamiento municipal.

Las leyes citadas, a pesar de ser extensas y detalladas en la reglamentacién de los documentos e
instrumentos de planificacién, gestién y financiacion, dejan al mismo tiempo un margen relativa-
mente amplio a las administraciones municipales para que, a través de los planes de ordenamien-
to territorial, concreten muchos aspectos relevantes para el ordenamiento del territorio, asumido
en la misma legislacién como una funcién publica. De ahi la gran importancia y la responsabili-
dad de los procesos locales de formulacién de los planes de ordenamiento territorial y de los
instrumentos que lo desarrollan, de los mecanismos de consulta y participacion ciudadana y de la
intervencién coordinada entre administraciones, concejos municipales y autoridades ambienta-
les. Radica también en ello la importancia de que los distintos actores publicos y privados avan-
cen en el conocimiento y comprensién de los alcances e impactos de este tipo de herramientas,

esenciales para la gestion territorial.

Frente a ese margen de accion que la ley ha dejado a las administraciones municipales existen, por
lo menos, dos posiciones: por una parte, la de quienes asumen que s6lo aquello que esté expresa-
mente regulado en las leyes 9% de 1989 0 388 de 1997, o en decretos reglamentarios nacionales,
puede ser aplicado. La otra posicién argumenta que las administraciones municipales, en ejerci-
cio de su autonomia y de la funcién publica del urbanismo —que es municipal-, siempre y cuando
acttien en el marco de la Constitucién y la ley, tienen un amplio espacio de actuacién proporcio-
nado por la combinacién de dos atribuciones que la Constituciéon otorga exclusivamente a las
autoridades municipales: la reglamentacién de los usos del suelo y los tributos sobre la propiedad

inmobiliaria.



Este documento se propone suministrar herramientas de anélisis y de identificacién de problemas
y alternativas, asi como una lectura de la Ley 388 de 1997 y de sus posibilidades concretas de
aplicacién, que contribuya a fortalecer y me-
jorar las practicas locales en lo relativo a la
orientacién de los procesos de desarrollo ur-
bano y de la movilizacién de recursos que se
deriva de éstos, para alcanzar los objetivos que
nuestro ordenamiento juridico ha asumido en
términos de equidad y mayor racionalidad de la accién estatal y de garantia de derechos colecti-
vos, como el de participacion en las plusvalias derivadas de los procesos de urbanizacién, el
disfrute del espacio publico y de un medio ambiente sano, o de derechos sociales como el de la

vivienda y el hébitat digno.

A continuacion se sefialan las principales caracteristicas del sistema urbanistico colombiano en lo

que tiene que ver con el régimen urbanistico de la propiedad:

1. La propiedad se define en la Constitucién Politica de Colombia como una funcién social a la
que le es inherente una funcién ecolégica. La nuestra es una de las pocas constituciones que
equipara la propiedad a una funcién social, lo que va mas alld de simplemente someterla o

condicionarla a dicha funcién social, como ocurre en muchos de los paises latinoamericanos.
2. Adicionalmente, la Constitucién Politica, en su articulo 58, establece que

(...) se garantizan la propiedad privada y los demds derechos adquiridos con arreglo a
las leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes poste-
riores. Cuando de la aplicacién de una ley expedida por motivo de utilidad piblica o
interés social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad

por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés pablico o social.



Estas dos disposiciones constitucionales plantean una importante consideracién: la propiedad
se garantiza como un derecho en el terreno de las relaciones civiles o entre particulares, mien-
tras que en el campo del derecho publico —del cual hacen parte las normas ambientales y de
desarrollo territorial- se concibe, ejerce y garantiza como una funcién social que implica obli-
gaciones. En el punto siguiente se precisan el sentido y el alcance de la categoria de la funcién

social de la propiedad’.

3. Lo anterior quiere decir que a la vez que los propietarios gozan de unos derechos o atribuciones,
deben, concomitantemente, cumplir con unas obligaciones o responsabilidades urbanisticas y am-

bientales correlativas a esos derechos y derivadas de la funcién social y ecoldgica de la propiedad.

Este conjunto de derechos y deberes define el régimen urbanistico, configura el contenido y el
alcance del derecho de propiedad y se concreta a través de los instrumentos legales de planea-
cién territorial municipal, mediante los cuales se desarrolla la funcién putblica de ordenamien-

to del territorio.

4. Las acciones urbanisticas y las decisiones que se tomen en los instrumentos legales de planea-
cién (plan de ordenamiento territorial, programa de ejecucién y plan parcial u otros que
definan los planes de ordenamiento municipal) son vinculantes en relacién con las actuaciones
de la administracién y de los particulares. Esto quiere decir que no estamos ante una planea-
cién territorial simplemente indicativa, sino que ésta tiene fuerza juridica, que regula y obliga

a los agentes publicos y privados.

1 Con respecto a la funcién ecolégica se puede afirmar que el desarrollo doctrinal y jurisprudencial de esta
categoria, que es mds reciente, esti ain en construccién. Por lo tanto, y teniendo en cuenta su finalidad
principal, este libro desarrolla solamente el andlisis de la funcién social, sin que por esto se deje de

reconocer la enorme importancia de la funcién ecoldgica de la propiedad.



5. Otro rasgo importante es que la legislaciéon colombiana contempla obligaciones especificas a
cargo de los propietarios del suelo, en relacién con aportes de suelo y financiacién de la
urbanizacién (de los elementos colectivos como las vias, las dreas verdes y recreativas o los
equipamientos sociales, o el espacio ptblico en general) y con el retorno a la colectividad de

un porcentaje de los incrementos en los precios del suelo que la misma colectividad crea.

Para que se entienda este elemento, es necesario destacar que las obligaciones urbanisticas
sefialadas pueden ser atribuidas a las entidades publicas, con cargo a los recursos del presu-
puesto o a los fondos comunes recaudados a través del conjunto de los impuestos municipales
o de las rentas que aportan los niveles nacional o departamental. En este caso, los costos de la
urbanizacién son asumidos por el conjunto de los ciudadanos, en funcién de la estructura

tributaria general de cada pais o ciudad.

Esas obligaciones pueden ser también atribuidas a los urbanizadores o a los constructores. En
este caso, esta carga urbanistica se convierte, en tltimas, en un costo mas del proceso de

construccion, que ficilmente puede ser trasladado al precio de la vivienda.

Pero, cuando las obligaciones o responsabilidades urbanisticas son clara y expresamente asig-
nadas al propietario, se logra una reduccién del precio del suelo, es decir, del monto de recur-
sos sociales que se apropia o percibe el propietario, agente pasivo que no aporta recursos de
inversién, ni de ahorro, ni de trabajo. El monto o porcentaje de recursos que éste deja de
percibir puede ser destinado a la financiacién de la urbanizacién y, ademads, no puede ser

trasladado al usuario final.

Lo anterior remite a otra de las caracteristicas centrales del sistema urbanistico colombiano: en
tanto la ley prevé obligaciones a cargo de los propietarios de suelo, existen reglas y procedimien-

tos para el ejercicio de las atribuciones de urbanizar y de construir, atribuciones que no se entien-



den incorporadas autométicamente al derecho de propiedad. El derecho de
construir es una atribucion o prerrogativa que puede ser ejercida y concretada
en funcién del cumplimiento de las obligaciones urbanisticas que cada plan de
ordenamiento territorial defina. Esto, a su vez, significa que no se puede con-
siderar que las normas generales de ordenamiento territorial (como las de uso
y edificabilidad) ingresen al patrimonio del particular, sino que éstas son una
facultad general que puede ser ejercida y concretada una vez se asuma el con-

junto de obligaciones definidas por los planes de ordenamiento territorial.
En el plano de la gestion, los elementos antes expuestos se concretan en dos ejes:

1. La gestién o actuacién asociada (a partir de los planes parciales y las uni-
dades de actuacion urbanistica y a través de reajustes de tierras, integracio-
nes inmobiliarias o cooperacién entre participes), basada en el principio y
la técnica de la distribucién equitativa de cargas y beneficios, gracias a la
cual es posible superar el desarrollo predio a predio, que produce, como
ha sido usual hasta ahora en nuestras ciudades, tanto desarrollos urbanos
sin los soportes colectivos adecuados a las necesidades de la poblacién

como exclusién y precariedad en porcentajes crecientes del territorio y la poblacién.

2. El derecho de la colectividad a participar en las plusvalias o incrementos de precios generados

por la accién urbanistica del Estado.

A continuacién se explican en detalle dos elementos: primero, la relacion entre la funcién social
de la propiedad y la funcién publica del ordenamiento del territorio, y segundo, aquellos elemen-
tos que concretan el régimen urbanistico de la propiedad y que definen el alcance y el contenido

juridico y econémico de esa propiedad.




1.1. LA relacion entre funcion social de la propiedad
y funcion piblica del ordenamiento del TerriTORIO

Se acaba de sefialar cémo el articulo 58 de la Constitucion Politica de Colombia establece una
distincién sustancial entre el derecho de propiedad en el ambito del derecho privado y en el

ambito del derecho publico y, al mismo tiempo, las interrelaciones entre uno y otro.

En el primer caso, se trata de la regulacion de relaciones entre particulares, regida por el Cédigo
Civil en lo que tiene que ver con las obligaciones y contratos propios de la esfera de la voluntad
de cada individuo, que remiten a categorias como las de derechos adquiridos, lesién enorme y
otras similares. En el segundo, aparecen nociones como la de interés general, intereses colectivos

o difusos, y, para el tema que nos ocupa, la de funcién social y ecolégica.

Es necesario tener en cuenta que, aun en la légica del derecho privado, no se puede concebir
ningin derecho como absoluto, ni tampoco su ejercicio arbitrario o ilimitado, ni siquiera en
relacion con el derecho de dominio o propiedad. La misma legislacion civil consagra una serie de
principios dirigidos a garantizar la armonia y convivencia ciudadana y las condiciones de integra-

cién y cohesion social, objetivos que, por esencia, persigue la misma legislacién civil.

Ante estos problemas y en el marco de dichos principios generales, cada ordenamiento juridico
elabora sus propias respuestas. En Colombia, la respuesta ha sido equiparar la propiedad a una

funcién y social y configurar una funcién publica del urbanismo o del ordenamiento del territorio



auténoma y diferenciada de otras potestades estatales, bajo una concepcién amplia e integral que
supera el simple ambito de las tradicionales funciones de vigilancia del poder de policia (seguridad,
moralidad, salubridad y tranquilidad publicas) o el tratamiento aislado de figuras como la expropia-
cién y que reconoce una atribucién municipal claramente definida, en relacién directa con la defi-

nicién del alcance y el contenido del derecho de propiedad y de sus tradicionales prerrogativas.

La Corte Constitucional se ha pronunciado en diferentes sentencias sobre el significado de la
propiedad como funcién social que implica obligaciones. La conclusién mas importante derivada
de esas sentencias es que la funcién social es un elemento constitutivo o esencial de la propiedad,
y no un elemento externo a ella, y que dicha funcién compromete a los propietarios con el deber

de solidaridad plasmado en la Constitucion.

Es asi como la propiedad es reconocida como un derecho, en lo que tiene que ver con los efectos
propios de las leyes civiles, y como un deber, en tanto implica obligaciones, en el terreno de las
normas de caricter publico e interés general. En esta medida, el ordenamiento juridico garantiza
tanto su nicleo esencial como su funcién social y ecoldgica, lo cual permite conciliar los derechos

del propietario con las necesidades colectivas, debidamente fundamentadas.

Seguin la Corte, “La configuracién legal de la propiedad, como traduccién de la funcién social,
puede apuntar indistintamente a la supresién de ciertas facultades, a su ejercicio condicionado o,
en ciertos casos, al obligado ejercicio de alguna de ellas.”? Vale la pena insistir en que este elemen-
to no remite a simples limites externos impuestos a la propiedad por la accién administrativa del

Estado, sino a una redefinicién de su naturaleza y contenido.

2 Corte Constitucional, Sentencia C-006 de 1993, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.



La misma sentencia indica que

(-..) la funcién social no es un dato externo a la propiedad. Se integra, por el contra-
rio, a su estructura. Las obligaciones, deberes y limitaciones de todo orden, deriva-
dos de la funcién social de la propiedad, se introducen e incorporan en su propio
ambito. La naturaleza social de la atribucién del derecho determina que la misma
esté condicionada a la realizacién de funciones y de fines que traza la ley, los cuales
sefialan los comportamientos posibles, dentro de los cuales puede moverse el pro-
pietario, siempre que al lado de su beneficio personal se utilice el bien segin el més
alto patrén de sociabilidad, concebido en términos de bienestar colectivo y relacio-

nes sociales més equitativas e igualitarias.

En otras palabras, las normas de ordenamiento territorial no limitan o coartan un derecho origi-
nalmente absoluto o ilimitado, sino que establecen hasta dénde y bajo qué condiciones puede
llegar el ejercicio de ese derecho en el terreno del urbanismo, es decir, de los procesos de transfor-
macién, consolidacién, conservacién o protecciéon de los distintos territorios que componen un
municipio.

La jurisprudencia de la Corte Constitucional también ha sefalado que (...) el usus, en el esquema
clasico, facultad esencial derivada de la propiedad, se subordina a la concreta determinacion,

general y especifica de las instancias pablicas de planeamiento y desarrollo urbano.?
Asimismo, que

Las regulaciones urbanisticas cumplen una funcién social y ecolégica, pues tienen
como propésito la ordenacién y planificacién del desarrollo urbano y el crecimien-

to armoénico de las ciudades, con el fin de garantizar una vida adecuada a las perso-

3 Ibid.



nas que las habitan, teniendo en cuenta no sélo los derechos individuales sino tam-

bién los intereses colectivos en relacién con el entorno urbano.*

En consecuencia, es posible afirmar que la funcién social —y ecolégica— equivale al conjunto de
responsabilidades o deberes que pueden ser y han sido incorporados a la propiedad en las normas
urbanisticas y ambientales, que se concretan en cada plan de ordenamiento territorial y que con-
figuran su alcance y contenido, y delinean ese derecho, incluso en lo que tiene que ver con su

contenido econémico o expresién patrimonial.
Para fundamentar esta afirmacion, se incluye otro aparte de una sentencia de la Corte Constitucional:

(...) en aras de garantizar que la propiedad cumpla la funcién social encomendada
por la Carta, el legislador no sélo estd autorizado para restringir el derecho de
propiedad: aquél también puede imponerle cargas y gravimenes necesarios para su
adecuado ejercicio, como es, precisamente, el caso de la norma que se analiza. (...)
Ciertamente existen en el ordenamiento nacional y en los regimenes juridicos loca-
les, normas muy concretas que definen los pardmetros urbanisticos a los cuales de-
ben acogerse los bienes raices y que deben ser observados a plenitud por los respon-

sables de los mismos.’

Ahora bien, la importante facultad que otorga nuestro ordenamiento juridico al legislador y a las
autoridades municipales de configurar la propiedad ha sido objeto también de significativas trans-
formaciones. Incluso, antes de la entrada en vigencia de la Constitucién Politica de 1991, y con
ocasién de la expedicién de la Ley 9% de 1989, la Corte Suprema de Justicia sefialaba lo siguiente
en relacion con el alcance de las potestades publicas en materia de urbanismo y su relacién con la

concepcién y el tratamiento del derecho de propiedad:

4 Corte Constitucional, Sentencia C-295 de 1993, M.P. Carlos Gaviria Diaz.
5 Corte Constitucional, Sentencia C- 491 de 2002, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.



(...) el urbanismo contemporaneo es, segiin la doctrina, un hecho social de vasta
trascendencia que surge de la moderna realidad de los asentamientos humanos, del
aprovechamiento y de la ordenacién sociales del espacio que ademds genera pro-
fundos problemas y retos a los gobiernos y a la administracién publica debiendo

éstos ser afrontados por el derecho constitucional y el derecho administrativo.

En este sentido, la Corte estima que la funcién social de la propiedad inmueble en el
espacio urbano, puede estar determinada por las obligaciones que surgen de la urba-
nizacién y del desarrollo de las ciudades y que nada se opone en la Carta a que el
legislador recoja estos fenémenos y los regule, estableciendo, ademas, para la efec-
tividad de sus mandatos, procedimientos administrativos como los que establece
paralo que atafie a los planes de desarrollo en los municipios. No cabe duda pues de
que las decisiones basicas sobre el fendmeno del urbanismo se han disociado tam-
bién, cuando menos parcialmente, del concepto tradicional del derecho subjetivo
de propiedad y que la administracién ha recogido como funcién publica ineludible

atender normativa y operativamente sus problemas.

El legislador ha decidido abordar el complejo y dindmico problema social urbano, y
dispuso en consecuencia que el ordenamiento de las ciudades, sus magnitudes, y su
configuracién no sean, en absoluto asuntos de naturaleza privada sino de eminente
proyeccién publica en el sentido de que no pertenezcan al arbitrio exclusivo de los
intereses abstractos y subjetivos de los propietarios del suelo. Los fenémenos que
comprende el urbanismo son hechos colectivos de naturaleza especial que interesan
a la sociedad entera, ya que se proyectan sobre toda la vida comunitaria de manera
directa y sus consecuencias tocan con la existencia, financiacién, disposicién y ex-
tension de servicios publicos fundamentales como los de salud, higiene, transporte,

ensefianza, electricidad, agua y esparcimiento, etc.

Son pues pocos los hechos sociales que tocan de manera mas directa con el interés

colectivo y que ameritan competencias administrativas més directas que las que exi-



gen los fenémenos urbanisticos; no siendo en verdad suficiente la actuacién indi-
recta del Estado por la mera limitacion de las libertades privadas, el legislador pue-
de sefialar como obligacién social de los propietarios atender los procesos de pla-
neacién y gestién urbanistica y, en estas condiciones, puede o no admitir una facul-
tad absoluta de los propietarios para decidir sobre la existencia y disposicion de las
ciudades y condicionar la garantia al derecho de propiedad a su uso social planifica-

do en términos de construccién y urbanizacién.

(-.r)

No se trata pues de someter la funcién social de la propiedad a unas supuestas
atribuciones discrecionales de las autoridades locales en materia de planes de desa-
rrollo, sino de imponer como deber del titular del derecho de propiedad sobre
bienes urbanos, el de usarlos conforme a los planes urbanisticos locales, debiendo
éstos ultimos ser desarrollo administrativo de la ley, o lo que es lo mismo, en fun-
cién aplicativa de la ley, también de conformidad con lo que en materia de compe-

tencias de los entes locales sefiala la Carta.®

Bajo la Constitucién de 1991, la jurisprudencia ha definido e integrado diferentes fuentes consti-
tucionales que habilitan la potestad estatal para ordenar el territorio y, en consecuencia, para
configurar el derecho de propiedad a través de la normatividad urbanistica. Las primeras son las
facultades constitucionales de intervencion del territorio y usos del suelo (articulos 82,312y 313
de la Constitucién Politica) y de planeacién (articulos 334 y 339 y siguientes de la Constitucion),
hasta llegar a constituir, mas que una prerrogativa, un deber u obligacién de las administraciones

municipales.

6 Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, Sentencia No. 98 de 9 de noviembre de 1989, M.P. Fabio Morén

Diaz.



El articulo 3° de la Ley 388 de 1997 establece expresamente que el ordenamiento del territorio

constituye, en su conjunto, una funcién publica y precisa sus fines:

1. Posibilitar a los habitantes el acceso a las vias publicas, infraestructuras de transpor-
te y demads espacios publicos, y su destinacion al uso comun, y hacer efectivos los
derechos constitucionales de la vivienda y los servicios ptblicos domiciliarios.

2. Atender los procesos de cambio en el uso del suelo y adecuarlo en aras del inte-
rés comtn, procurando su utilizacién racional en armonia con la funcién social
de la propiedad a la cual le es inherente una funcién ecolégica, buscando el

desarrollo sostenible.

3. Propender por el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distri-
bucién equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preser-

vacion del patrimonio cultural y natural.
4. Mejorar la seguridad de los asentamientos humanos ante los riesgos naturales.

Este articulo recoge una de las constantes y mas importantes preocupaciones del largo proceso de
construccion del sistema urbanistico colombiano, iniciado a principios de la década de 1960 con los
primeros proyectos de ley de reforma urbana. Se trata de la bas-
queda de mecanismos para resolver el problema del acceso a la
vivienda —y a los elementos colectivos que permiten definirla como
digna o adecuada- del conjunto de la poblacién que en las ciuda-
des ha recurrido en forma creciente a la llamada urbanizacién
ilegal y al asentamiento en zonas de riesgo. Es por esto que uno
de los principales objetivos de las leyes 9* de 1989y 388 de 1997,
asi como de sus instrumentos, es el acceso a la vivienda y al

hébitat digno o adecuado de la poblacién de menores ingresos.



Estas previsiones coinciden con los objetivos de la Ley 388, conte-

nidos en su articulo 1°, entre los cuales se encuentran los siguientes:
En relacién con la funcién publica del urbanismo:

2. El establecimiento de los mecanismos que permitan al
municipio, en ejercicio de su autonomia, promover el
ordenamiento de su territorio, el uso equitativo y ra-
cional del suelo, la preservacion y defensa del patrimo-
nio ecoldgico y cultural localizado en su dmbito territo-
rial y la prevencién de desastres en asentamientos de alto riesgo, asi como la

ejecucién de acciones urbanisticas eficientes.

4. Promover la armoniosa concurrencia de la Nacion, las entidades territoriales, las
autoridades ambientales y las instancias y autoridades administrativas y de plani-
ficacion, en el cumplimiento de las obligaciones constitucionales y legales que
prescriben al Estado el ordenamiento del territorio, para lograr el mejoramiento

de la calidad de vida de sus habitantes.

5. Facilitar la ejecucion de actuaciones urbanas integrales, en las cuales confluyan
en forma coordinada la iniciativa, la organizacién y la gestién municipales con la
politica urbana nacional, asi como con los esfuerzos y recursos de las entidades

encargadas del desarrollo de dicha politica.

En relacién con la funcién social de la propiedad, como garantia del acceso a la vivienda y a un

habitat adecuado:

3. Garantizar que la utilizacién del suelo por parte de sus propietarios se ajuste a la
funcién social de la propiedad y permita hacer efectivos los derechos constitu-
cionales a la vivienda y a los servicios publicos domiciliarios, y velar por la crea-
cién y la defensa del espacio publico, asi como por la proteccion del medio

ambiente y la prevencién de desastres.



1.2. Elementos @Que concreTan el rREGimen urbanistico de la propiedad

El principio de la funcién social y ecolégica se expresa en un conjunto de responsabilidades

asignadas a la propiedad directamente por la ley o por los planes de ordenamiento territorial, y

derivadas de los siguientes elementos:

La clasificacién del suelo.

La calificacion de suelo para vivienda de interés social (VIS) y de 4reas criticas para la preven-

cién de desastres.

La definicién de las cargas o responsabilidades urbanisticas, previa a la asignacién de los dere-

chos o aprovechamientos.

La actuacién o gestion asociada del suelo urbanizable o de renovacién, mediante Unidades de
Actuacién Urbanistica que se concretan en reajuste de tierras, integracién inmobiliaria o co-

operacion entre participes.

La participacién de la colectividad en las plusvalias derivadas de la accién urbanistica del

Estado.

1.2.1. La clasificacion del suelo

La clasificacién del suelo es el mecanismo basico y mds importante de configuracién de la propie-

dad, en tanto establece, segiin los tipos de procesos previstos para el ordenamiento del territorio,



caracteristicas y condiciones particulares de actuacién para cada clase de suelo y, en consecuencia,

un régimen diferenciado de derechos y deberes.

El suelo se clasifica en urbano, rural y de expansion urbana. El suelo rural puede incluir la categoria de

suelo suburbano. En cualquier clase de suelo puede establecerse la categoria de suelo de proteccion.

Con respecto a esta clasificacién, deben tenerse en cuenta los siguientes elementos, dada su rele-
vancia en la configuracién del derecho de propiedad y su pertinencia para el tema trabajado en

este documento:

No puede ser clasificado como urbano el suelo que no cuente con infraestructura vial y redes
primarias de energia, acueducto y alcantarillado que posibiliten su edificacién. En términos de
régimen urbanistico y de definicién de derechos y deberes, el suelo no dotado de tales elementos
es rural, o de expansién urbana, o se debe asimilar al de expansién urbana en tanto no esti
urbanizado. La tinica excepcion son las zonas con procesos de urbanizacién incompletos, com-
prendidas en 4reas consolidadas con edificacion, que se definan como dreas de mejoramiento

integral en los planes de ordenamiento territorial.

Esta excepcion se debe reglamentar en funcién del objetivo de asegurar las condiciones de inte-
gracién urbana y de acceso a las infraestructuras y servicios por parte de la poblacién que recurre
a la urbanizacion ilegal por no contar con el acceso regular a suelo urbanizado, es decir, en
funcién de objetivos sociales. En modo alguno puede tomarse como una alternativa para declarar

suelo no ocupado como urbano.

El suelo de expansion urbana es el que sera habilitado para uso urbano durante la vigencia del
plan de ordenamiento, segiin lo determinen los Programas de Ejecucion y en cumplimiento de las
disposiciones de la Ley 388 de 1997, es decir, mediando la formulacién de un plan parcial y

establecida la “factibilidad de extender o ampliar las redes de servicios puablicos, la infraestructura



vial y la dotacién adicional de espacio publico, asi como los procesos o instrumentos mediante los

cuales se garantizard su realizacion efectiva (...)” (Art. 37 de la Ley 388 de 1997).

En la categoria de suelo de expansién pueden incluirse dreas de desarrollo concertado, a través de
procesos que definan la conveniencia y las condiciones para el desarrollo de las mismas, mediante
su adecuacioén y habilitacién urbanistica, las cuales estardn a cargo de los propietarios. El desarro-

llo de estas dreas estd condicionado a su adecuacion previa.

Teniendo en cuenta que la ley establece que el suelo de expansién urbana sera habilitado para
usos urbanos —en futuro—, mientras esa habilitacién no se concrete continuara siendo un suelo

con usos rurales, es decir, agricolas o forestales’.

La Ley 388 define como suelo rural los terrenos no aptos para el uso urbano, por razones de
oportunidad, o por su destinacién a usos agricolas, ganaderos, forestales, de explotacién de re-
cursos naturales y actividades anilogas; y, como suelo suburbano las dreas ubicadas dentro del
suelo rural, en las que se mezclan los usos del suelo y las formas de vida del campo y la ciudad,
diferentes a las clasificadas como 4reas de expansién urbana, que pueden ser objeto de desarrollo
con restricciones de uso, de intensidad y de densidad, garantizando el autoabastecimiento en
servicios publicos domiciliarios, de conformidad con lo establecido en la Ley 99 de 1993 y en la
Ley 142 de 1994. Podran formar parte de esta categoria los suelos correspondientes a los corre-

dores urbanos interregionales.

Uno de los principales problemas que enfrentan actualmente muchos municipios colombianos es

la extensién de actividades urbanas en los suelos suburbanos o rurales, sin que se prevean las

7 Cualquier otro uso distinto a los anteriores deberfa ser gestionado a partir de la clasificacién de suburba-
no, con el fin de impedir que en suelo rural se desarrollen usos urbanos, como estd ocurriendo en muchos

municipios. En la pagina www.territorioysuelo.org. se ofrece un anilisis sobre este tema.



condiciones adecuadas —en términos de responsabilidades urbanisticas de los propietarios de sue-
lo y de los promotores de los respectivos desarrollos— que protejan a los futuros ocupantes de
estas zonas y anticipen costos excesivos para los presupuestos publicos derivados de la urbaniza-
cién dispersa. Corresponde a las autoridades municipales, en armonia con los determinantes
ambientales de superior jerarquia, adoptar en los planes de ordenamiento territorial las regula-
ciones necesarias para impedir el desarrollo de actividades y usos urbanos en estas 4reas, sin que
previamente se surta el proceso de incorporacién al suelo urbano, para lo cual deberdn contar
con la infraestructura de espacio publico, la infraestructura vial y las redes de energia, acueducto
y alcantarillado, requeridas para este tipo de suelo. Para conocer las reglamentaciones recientes

de nivel nacional sobre este aspecto, puede consultarse la pigina www.territorioysuelo.org.

Por su parte, el suelo de proteccién esta constituido por las zonas y areas de terrenos localizados
dentro de cualquiera de las anteriores clases, que por sus caracteristicas geograficas, paisajisticas o
ambientales, o por formar parte de las zonas de utilidad publica para la ubicacién de infraestruc-
turas para la provisién de servicios publicos domiciliarios o de las dreas de amenazas y riesgo no
mitigable para la localizacién de asentamientos humanos, tiene restringida la posibilidad de urba-

nizarse.

Uno de los cambios mas importantes que introdujo la Ley 388 de 1997 fue la incorporacion de
esta categoria de clasificacion del suelo. Hasta este momento, las 4reas protegidas por razones
ambientales se derivaban de una declaracién de tipo administrativo de las entidades nacionales,
regionales o municipales, utilizando las categorias previstas en el Cédigo Nacional de Recursos

Naturales y del Medio Ambiente.

Actualmente constituyen una expresion de la funcién pablica del ordenamiento territorial y de la
funcién ecoldgica de la propiedad, a partir de los determinantes de superior jerarquia de los

planes de ordenamiento territorial municipal o de las decisiones propias de la autonomia munici-



pal, y se traducen en una decisién o norma estructural, la clasificacién del suelo. Es decir, que no
se trata ya de un limite externo o de una restriccién administrativa a la propiedad, sino de la
configuracién de su alcance y contenido y del régimen diferenciado de derechos y deberes espe-

cificos de la propiedad.

Cuando el suelo de proteccidon estd ubicado en suelo urbano o de expansion, puede y debe hacer
parte de los sistemas de reparto equitativo de cargas y beneficios, para asegurar un tratamiento
equitativo a los propietarios y posibilitar su conversion en suelo de uso publico o su gestion en

funcién de objetivos de conservacion.

1.2.2. La calificacion del suelo para VIS y de ARreas criticas para la prevencion de
dESASTRES

El articulo 8° de la Ley 388 de 1997 establece como una de las acciones urbanisticas que concre-
tan la funcién publica del ordenamiento del territorio local la de “calificar y localizar terrenos
para la construccién de viviendas de interés social”, categoria al parecer poco comprendida y

hasta ahora no utilizada en todo su potencial.

Teniendo en cuenta las referencias de nuestra legislacion urbanistica a la espafola, esta accién no
es una simple norma complementaria, como después va a ser considerada en la clasificacién de las
normas urbanisticas, en el articulo 15° de la misma ley, sino que es un elemento fundamental de
la definicion del régimen de la propiedad. En el sistema urbanistico espafiol la calificacién hace
referencia a la definicién de las normas de uso y edificabilidad. En la legislacién colombiana se
tomo el mismo verbo para reglamentar uno de los aspectos criticos de nuestras ciudades: la oferta

de suelo urbanizado para la vivienda de interés social.

El anélisis de la limitada eficacia de las acciones urbanisticas en materia de oferta de vivienda para

los sectores de mds bajos ingresos muestra que uno de los problemas mds frecuentes son los



elevados precios del suelo, que impiden localizar terrenos ade-
cuados y precios accesibles para vivienda de interés social. En
muchas ocasiones, son las mismas decisiones adoptadas en los
planes de ordenamiento territorial las que inducen esta eleva-
cién de los precios de la tierra, pues prevén, en proporcién
mucho mayor a la requerida, suelo para usos rentables —como
comercio, oficinas o vivienda de altos ingresos—, mientras que
la previsiéon de suelo para vivienda social es, cuando existe,

insuficiente.

Si se tiene en cuenta que la funcién puablica del ordenamien-
to del territorio, mds que una prerrogativa, es una obliga-
ci6n de las administraciones municipales, la calificacién y
localizacion de suelo para vivienda social, para ser efectiva, debe realizarse en funcién de la
composicion socioeconémica de la poblacién de cada municipio y de sus proyecciones de
crecimiento. El ejercicio adecuado de esta funcién por parte las administraciones municipa-
les, es decir, un ejercicio en consonancia con las necesidades de su poblacién, seria por si solo
un poderoso mecanismo de regulaciéon de los precios del suelo y facilitaria el acceso de la
poblacién de mds bajos ingresos al suelo urbanizado, requisito esencial para acceder a la

vivienda digna o adecuada.

Esta accién urbanistica, en los planes de ordenamiento territorial de algunas ciudades, se ha
traducido en el establecimiento de un porcentaje obligatorio destinado a vivienda de interés so-
cial en cualquier desarrollo en suelo urbano o en suelo de expansiéon urbana, a través de planes
parciales. Asi asumida, se convierte ademas en un mecanismo importante para enfrentar la segre-

gacién socio-espacial y para garantizar la distribucién equitativa de cargas y beneficios, en tanto,



de alguna manera, a través de la determinacién de un uso, cualquier propietario de suelo partici-

pa en el objetivo de proveer suelo para vivienda de interés social.®

Otra de las acciones urbanisticas es la localizacion de areas criticas para la prevencion de desas-
tres. Como ya se indicd, estos suelos hacen parte del suelo de proteccién. Desde la perspectiva de
la articulacién entre politicas de suelo y de vivienda de interés social, la calificacién de suelo para
producir nueva vivienda de interés social y la del suelo en situaciones de riesgo hacen parte del
mismo problema y las respectivas acciones estatales asi deben asumirlo, pues la efectiva protec-
cién de la urbanizacién de las zonas de riesgo depende de la adecuada oferta de suelo urbanizado

seguro y accesible a la poblacién vulnerable.

1.2.3. La definicion de las cargas o responsabilidades urbanisticas
PREVIAMENTE A lA AsiGNACiON de los derechos o AprovechamienTos

Los articulos de la Ley 388 de 1997 que se indican a continuacién concretan el régimen urbanis-
tico de la propiedad en términos de los derechos y los deberes que la configuran, y establecen su
alcance y contenido, aun patrimonial o econémico. Constituyen el desarrollo concreto de la f6rmu-

la constitucional que indica que “la propiedad es una funcién social que implica obligaciones™.

8 Debe tenerse en cuenta que un problema por resolver es la definicién legal de vivienda de interés social
contenida en las normas nacionales que regulan los aspectos financieros sectoriales, ya que el precio de
una vivienda de interés social subsidiable asciende actualmente hasta $55.080.000.00. Las normas de los
planes de ordenamiento territorial deben tener en cuenta esta circunstancia y no referirse de manera
general a vivienda de interés social, sino concretar una definicién que efectivamente asegure el acceso al
habitat adecuado de los grupos de menores ingresos. El plan nacional de desarrollo hoy vigente da prio-
ridad a la vivienda tipo 1 (hasta $20.400.000.00) y 2 (hasta $28.560.000.00), pero existen también la 3
(hasta $40.800.000.00) y la 4, que llega al precio ya sefialado de $ 55.080.000.00. Para resolver este
problema, en Bogotd, por ejemplo, se trabaja con la nocién de ‘vivienda de interés prioritario’, cuyo
monto asciende hasta $26.520.000.00.



El articulo 15, numeral 2, sobre
normas urbanisticas generales, es
decir “aquellas que permiten es-
tablecer usos e intensidad de usos
del suelo, asi como actuaciones, tratamientos y procedimientos de parcelacién, urbanizacién, cons-
truccién e incorporacién al desarrollo de las diferentes zonas comprendidas dentro del perimetro

urbano y suelo de expansién”, indica que este tipo de normas

(...) otorgan derechos e imponen obligaciones urbanisticas a los propietarios de
terrenos y a sus constructores, conjuntamente con la especificacién de los instru-
mentos que se empleardn para que contribuyan eficazmente a los objetivos del desa-
rrollo urbano y a sufragar los costos que implica tal definicién de derechos y obliga-

ciones.

Tal como se indicé en la parte introductoria de este capitulo, se resalta la imposicién de obligacio-
nes urbanisticas a los propietarios del suelo. Los planes de ordenamiento territorial deben hacer

explicita esa definicién de obligaciones urbanisticas en cabeza de los propietarios del suelo.

Esta disposicion legal se interpreta en el siguiente sentido: las normas sobre usos e intensidad de
usos del suelo (derechos urbanisticos) sélo pueden ser asignados previa la definicién de las obliga-
ciones urbanisticas y de los instrumentos necesarios para sufragar los costos que implica tal defi-
nici6én de usos y edificabilidades, o sea los costos de infraestructuras viales, de servicios publicos,
el espacio publico adicional y el suelo de proteccién y la calificacién de suelo para vivienda de

interés social’.

9 Desafortunadamente, la ley no es explicita en lo que se refiere a los equipamientos sociales, que son tan

importantes como el espacio publico en la generacién de calidad de vida e integracién social.



Lo anterior se puede explicar con un ejemplo:

AREABRUTA I.C. =1 AREA UTIL MZ DE CONSTRUCCION
100.000 m2 {10 Has) 56.000 m2 (5.6 Has) 56.000 m2

¥

Vivienda 80m2
700 Viviendas

L

4 personas por vivienda
(promedio)

16,57 m2 - «wons 2800 PERSOMAS
de espacio plblico

par habitante

46396 m2

i " A
Vias, —— erdes = de espacio pubhm—b
y equipamientos necesario

RURAL URBANIZADO COMNSTRUIDO

La grafica muestra que en 10 hectareas vivirdn 2.800 personas, que necesitan 46.396 m? para
vias, dreas verdes y recreativas y equipamientos. Por consiguiente, hasta tanto no esté asegura-
da la entrega al municipio —como suelo de uso ptiblico— de las dreas necesarias para parques,
zonas deportivas, equipamientos sociales y vias, asi como la conexién de la zona a servicios

putblicos domiciliarios y al sistema vial de mayor jerarquia de la ciudad y los respectivos meca-



nismos de financiacion de su ejecucion, no se pueden autorizar los indices de construccién y los

usos respectivos.

Una segunda norma que define las obligaciones urbanisticas es el articulo 37, que establece un
régimen diferenciado, de acuerdo con los tipos de suelo y con los procesos urbanos (habitual-

mente llamados tratamientos) que en ellos se prevén:

1. De manera general, para cualquier tipo de actuacién urbana, se establecen, como primera
obligacién —o, mds bien, como contraprestacién a la construccién—, las cesiones urbanisticas
gratuitas que deben realizar los propietarios con destino a vias locales, equipamientos colecti-

vos y espacio publico en general, que se definen en las reglamentaciones municipales.

En este punto es necesario tener en cuenta que, de conformidad con el articulo 8, numeral 4,
de la Ley 388 de 1997, el espacio para parques y dreas verdes publicas se debe calcular en
proporcién adecuada a las necesidades colectivas!?, criterio que debe ser aplicable a todos los
demads elementos. Esto quiere decir que no se trata de definir una magnitud o porcentaje
determinados o fijos de terreno!l, sino de una disposiciéon que sefiala que las dreas deben
guardar relacién, en términos de proporcién, con las necesidades de la poblacién que habita o

va a habitar la zona respectiva, tal como se acaba de ilustrar en el ejemplo.

10 Ademds, el Decreto 1504 de 1998 establece en su articulo 14 que “Se considera como indice minimo de
espacio publico efectivo, para ser obtenido por las dreas urbanas de los municipios y distritos dentro de las
metas y programas del largo plazo establecidos por el Plan de Ordenamiento Territorial, un minimo de
quince (15 m2) metros cuadrados por habitante, para ser alcanzado durante la vigencia del plan respecti-
vo”. Esta norma es de obligatorio cumplimiento, en tanto el espacio publico es uno de los intereses
colectivos tutelados en la Constitucién Politica.

11 Por ejemplo, un 8% o un 10%, como es usual en los planes de ordenamiento territorial de algunas

ciudades, que, en funcién de la densidad, puede ser o no suficiente.



2. El articulo 37 sefiala también que en el caso de suelo urbano, se especificaran las afectaciones
a que esté sometido por efecto de reservas de terreno para construccién de infraestructura vial,

de transporte, redes matrices y otros servicios de cardcter urbano o metropolitano.
Luego, indica que

Para las actuaciones que lo requieran como la urbanizacién en terrenos de expan-
sién y la urbanizacién o construccién en terrenos con tratamientos de renovacién
urbana, deber4 sefialarse el procedimiento previo para establecer la factibilidad de
extender o ampliar las redes de servicios publicos, la infraestructura vial y la dota-
cién adicional de espacio publico, asi como los procesos o instrumentos mediante
los cuales se garantizara su realizacion efectiva y la equitativa distribucién de cargas

y beneficios derivados de la correspondiente actuacion.

Esta disposicion refleja, de alguna manera, la transicion planteada entre el régimen urbanistico de
laLey 9* de 1989 y el de la Ley 388 de 1997, que introduce de manera explicita los mecanismos

de gestion asociada y la técnica de distribucion equitativa de cargas y beneficios.

Es decir que, en el corto plazo, las administraciones municipales tendrdan que adoptar las medidas
necesarias para superar la figura de las afectaciones y reservas y avanzar a la obtencién de suelo a

través de los mecanismos de gestién asociada.

La primera alternativa (afectaciones y reservas) es propia de lo que se ha llamado el urbanismo
predio a predio, y es lesiva u onerosa para los presupuestos ptblicos e inequitativa para los
propietarios privados. Con este tipo de procedimientos se autorizan los desarrollos privados,
libres de obligaciones urbanisticas y se reservan las zonas para las vias, dreas verdes y recreativas o
equipamientos, para adquirirlas posteriormente a través de enajenacién voluntaria o expropia-
cién, muy probablemente a elevados precios por efecto de la valorizacién del suelo producida

por la autorizacién de los desarrollos privados.



Es muy importante hacer énfasis en que dicha valorizacién del suelo es suficiente para financiar
las infraestructuras, los servicios, los espacios publicos y los equipamientos necesarios en propor-

cién a las necesidades de la poblacién.

Lo anterior es coherente con lo que expresa el Gltimo inciso del articulo 37 de la Ley 388 de 1997
sobre el sefalamiento de los procedimientos para la realizacion efectiva de dichos elementos
colectivos con base en la técnica de la distribucién equitativa de cargas y beneficios, que es de
obligatoria aplicacién en el caso del suelo de expansién o del suelo urbano no urbanizado o de los

suelos con tratamiento de renovacién.

El articulo 39, referido a las Unidades de Actuacién Urbanistica —mecanismo a través del cual se
desarrollard el suelo o se renovara la ciudad, de acuerdo con la Ley 388—, sefala los tipos de

cargas o responsabilidades de los propietarios del suelo:

Hay unas cargas que se distribuyen a nivel de una Unidad
de Actuacién Urbanistica. Estas son, ademads de las cesiones
de suelo, la realizacion de obras ptiblicas correspondientes a
redes secundarias y domiciliarias de servicios publicos de
acueducto, alcantarillado, energia y teléfonos, asi como las
cesiones para parques y zonas verdes, vias vehiculares y pea-
tonales y para la dotacién de los equipamientos comunita-

rios.

Las cargas correspondientes al costo de infraestructura vial
principal y redes matrices de servicios ptblicos se distribui-
ran entre los propietarios de toda el drea beneficiaria de las

mismas y deberan ser recuperados mediante:



tarifas,

contribucién de valorizacion,

participacién en plusvalia,

impuesto predial o

cualquier otro sistema que garantice el reparto equitativo de las cargas y los beneficios de las

actuaciones urbanisticas.

Esto significa que si no estd asegurada la financiacién de estas obras por la via de tarifas de
servicios publicos o de impuesto predial, o no se ha aprobado una contribucién de valorizaciéon o
la participacion en plusvalia con destino a las mismas, es preciso —para dar cumplimiento a lo
dispuesto por los articulos 15, numeral 2, y 37— adoptar un sistema que garantice que los propie-
tarios de terrenos contribuirdn eficazmente a los objetivos del desarrollo urbano y a sufragar los
costos que implica la definicién de derechos y obligaciones, propia de las normas urbanisticas de

uso e intensidad de uso del suelo (Art. 15, numeral 2).

Los articulos 37 y 39 de la Ley 388 de 1997 se refieren a la distribucién equitativa de cargas y
beneficios como un instrumento, una técnica o un procedimiento, no como un principio sin

contenido, tal como se analiza a continuacién.

Las obligaciones urbanisticas que pueden ser impuestas a los propietarios de tierra a través de los
planes de ordenamiento territorial y los instrumentos que los desarrollen, y que legalmente deben
imponer las administraciones municipales en ejercicio de la funcién puiblica del ordenamiento del

territorio son las siguientes:

Las cesiones urbanisticas con destino a vias locales, equipamientos colectivos y espacio ptblico

en general, que se definan en las reglamentaciones municipales.

Las cesiones y la realizacién de obras ptblicas correspondientes a redes secundarias y domici-

liarias de servicios publicos de acueducto, alcantarillado, energia y teléfonos, asi como las



cesiones para parques y zonas verdes, vias vehiculares y peatonales y para la dotacién de los

equipamientos comunitarios.

Estas se distribuyen a la escala de una Unidad de Actuaciéon Urbanistica. Las Unidades de
Actuacién Urbanistica se delimitardn de forma que permitan el cumplimiento conjunto de las
cargas de cesion y urbanizacién de la totalidad de su superficie, mediante el reparto equitativo

entre sus propietarios (Art. 41 de la Ley 388).

Las cargas correspondientes al costo de infraestructura vial principal y redes matrices de servi-

cios publicos (que incluye el suelo y el costo de construirlas).

La asignacidn de las obligaciones urbanisticas debe ir acompanada de otro requisito: que se reali-
ce asegurando la distribucién equitativa de cargas y beneficios entre los propietarios de suelo

involucrados.

Los sistemas o procedimientos de distribucion equitativa de cargas y beneficios cumplen, enton-

ces, dos objetivos:

1. asegurar que se ejecuten o financien las cargas de urbanizacién ya sefaladas, con cargo a los
incrementos en los precios del suelo que produce el respectivo proceso de urbanizacién o

transformacién urbana.

2. que esta ejecucion o financiacién se cumpla dando un tratamiento equitativo a todos los pro-
pietarios involucrados, lo que quiere decir, de manera general, que cada propietario reciba la
misma remuneracion por el suelo aportado'?, independientemente del uso final de su suelo,

sea este dreas verdes, equipamientos, oficinas, centros comerciales o vivienda de interés social.

12 De acuerdo con la valoracién inicial del mismo.



Es decir, se toman el total de usos y edificabilidades autorizadas y se calcula un promedio del
valor del suelo derivado de cada uso y de cada edificabilidad y, una vez deducidas las cargas o
responsabilidades urbanisticas, se paga a cada propietario el mismo valor del suelo. Otra alterna-
tiva es vincular terrenos donde se permiten desarrollos lucrativos con terrenos destinados a ele-
mentos colectivos de soporte de la urbanizacién para producir un balance o equilibrio de los

precios del suelo de uno y otro.

El articulo 41° de la Ley 388 de 1997 es explicito en definir la distribucién equitativa de cargas 'y

beneficios como un sistema o instrumento dirigido a financiar la urbanizacién'3:

El proyecto de delimitacién (de las Unidades de Actuacién Urbanistica) se realizarad
(...) de acuerdo con los pardmetros previstos en el plan de ordenamiento, siempre y
cuando medie la formulacién y aprobacién del correspondiente plan parcial, el cual
debera determinar las previsiones relacionadas con la dotacién de las infraestructu-
ras y los equipamientos, las cesiones correspondientes, la subdivision, si fuere del
caso, en dreas de ejecucion y las fases y prioridades de su desarrollo sefialando los
sistemas e instrumentos de compensacién para la distribucién de las cargas y bene-
ficios entre los participes. En los casos de renovacién y redesarrollo, el plan parcial
incluird ademads las previsiones relacionadas con la habilitacién y el mejoramiento
de las infraestructuras, equipamientos y espacio piblico necesario para atender las

nuevas densidades y usos del suelo asignados a la zona (negrilla fuera de texto).

13 Se aborda esta discusién con cierto detalle porque existe la posicién que indica que la distribucion
equitativa de cargas y beneficios se dirigiria exclusivamente a dar un tratamiento igual a los propieta-
rios de suelo y no a servir de mecanismo de financiacién de las infraestructuras y los espacios publicos.
Consideramos, por el contrario, que, en esencia, la técnica de distribucién equitativa de cargas y bene-
ficios es un mecanismo de financiacién de la urbanizacién y que, sin lugar a dudas, asi lo asume la Ley
388 de 1997.



Es decir, se establecen y se garantizan tanto la dotacién de infraestructuras y equipamientos y las
cesiones de suelo como los sistemas e instrumentos de compensacion para distribuir las cargas y

los beneficios entre los propietarios involucrados.

1.2.4. LA ActuAcion o GesTiOn Asociada del suelo urbanizable, de rRenovAcion y
rRedesarrollo, mediante Unidades de Actuacion UrRbANisTiCA QUE SE CONCRETAN EN
REAjUSTE dE TIERRAS, INTEGRACION iNMODIliARIA O COOPERACION ENTRE PARTICIpES

Para asegurar y facilitar la financiacién de los elementos colectivos de soporte de las actividades
urbanas, asi como la equidad entre los propietarios, es necesario aplicar formas de gestion asocia-
da que superen el urbanismo predio a predio, derivado de la divisién original de la propiedad

privada.

Esta es la razén por la cual uno de los ejes centrales del sistema urbanistico colombiano es la

gestion asociada.

El sometimiento de los terrenos a mecanismos de gestién asociada —que debe ser concretado en
los planes de ordenamiento territorial- es otro de los elementos que define el régimen urbanistico
de la propiedad, ya que no son lo mismo el tratamiento, el alcance y el contenido patrimonial de
un terreno que puede directamente tramitar una licencia de urbanismo o construccién que los de
un terreno que debe integrarse o ajustarse con otros para producir una mejor calidad urbana y

asegurar la ejecucion de las infraestructuras, servicios y equipamientos.
Dos condiciones juridicas de la propiedad del suelo concretan o formalizan la gestién asociada:

1. La Unidad de Actuacién Urbanistica, es decir, el 4rea conformada por uno o varios inmuebles,
que debe ser urbanizada o construida como una unidad de planeamiento con el objeto de
promover el uso racional del suelo, garantizar el cumplimiento de las normas urbanisticas y

facilitar la dotacion, con cargo a sus propietarios, de la infraestructura para el transporte, los



servicios publicos domiciliarios y los equipamientos colectivos mediante el reparto equitativo

de las cargas y los beneficios'.

Los planes de ordenamiento territorial definirdn las dreas que deban desarrollarse a través de
Unidades de Actuacién, tanto en suelo urbano como en suelo de expansién, cuando a ello
hubiere lugar, y determinarén los criterios y procedimientos para su caracterizacion, delimita-

cién y aprobacioén posterior.

El acto de delimitacion de la Unidad de Actuacién® se inscribira en el registro de instrumentos
publicos, en los folios de matricula inmobiliaria de los predios que la conforman. Los predios
afectados no podran ser objeto de licencias de urbanizacién o construccién por fuera de la
Unidad de Actuacién. Por lo tanto, ésta constituye una de las figuras que define el régimen

urbanistico de la propiedad.

Las Unidades de Actuacién Urbanistica se pueden ejecutar a través de reajustes de tierra, inte-
graciones inmobiliarias o cooperacién entre participes, en la forma que se indica mas adelante,

en el tercer capitulo de esta publicacién.

2. La definicién de las condiciones y obligaciones para la cesion de los terrenos y el costeo de las
obras de urbanizacion correspondientes, a través de compensaciones en dinero, intensidades
de uso en proporcién a las cesiones y obligaciones urbanisticas, transferencia de derechos de
construccién o compensaciones entre propietarios cuando para el desarrollo de una Unidad
de Actuacién Urbanistica no se requiera una nueva configuracién predial (Art. 47 de la Ley
388 de 1997, sobre cooperacion entre participes) o incluso cuando los terrenos no quedan

sometidos a Unidades de Actuacién Urbanistica (Art. 51 de la misma ley).

14 Art. 39 dela Ley 388 de 1997.
15 De conformidad con el tramite que se indica mas adelante.



En este caso, los propietarios de los terrenos no estian obligados a conformar nuevos globos de
terrenos, pero, un conjunto asociado de terrenos queda vinculado a la obligacién de ceder el suelo

y financiar los elementos colectivos que definan el plan de ordenamiento o el plan parcial.

1.2.7. LA prevision constitucional de @ue el precio iNndemnizaTorio, eN caso de
EXpROPIACION, St fijARA consultando los inTereses del propietario y de |a comunidad

Una de las principales expresiones de la funcién social de la propiedad es la posibilidad que tiene
la administracién puablica de adquirir, incluso de manera coercitiva, suelo o edificaciones de pro-
piedad privada para cumplir finalidades de utilidad ptblica o interés social. Estamos, en este
caso, ante una accion legitima del Estado, consagrada constitucionalmente, y no ante una accién
exorbitante o un dafio causado al particular. Como se verd mas adelante, la expropiacién no es

una compraventa sino una actuacién de derecho publico.

La indemnizacién, en los casos de expropiacion o enajenacién voluntaria, se debe fijar teniendo
en cuenta los intereses tanto del propietario afectado como de la comunidad. Esta inclusién de un
interés colectivo en la fijacién del precio indemnizatorio se convierte también en una condicién
juridica de la propiedad del suelo. En otras palabras, su contenido econémico o patrimonial, en
los casos de adquisicién por parte del Estado, debe tener en cuenta no sélo uno sino dos intereses

juridicos legitimos que estdn en juego: el del propietario y el de la colectividad.'®

1.2.6. El 1ributo de parrticipacion en las plusvalias derivadas de la accion
urbanistica del Estado

Ademas de los mecanismos no tributarios de movilizacién de plusvalias, como el ya sefialado de la

gestion asociada y la técnica de distribucion equitativa de cargas y beneficios, a partir de la defi-

16 Nos apoyamos en los trabajos de la abogada brasilera Sonia Rabello.



nicién de obligaciones urbanisticas a cargo de los propietarios de suelo, la Ley 388 de 1997
contempla un mecanismo tributario consistente en el pago o retorno a la colectividad, represen-
tada por la administracién municipal, de un porcentaje (entre el 30 y el 50%, segin lo defina
cada Concejo Municipal) del incremento en los precios del suelo producidos por la autorizacién
especifica de cambios en la clasificacién del suelo, usos mds rentables o mayores aprovechamien-

tos del suelo en edificacién o por la ejecucion de obras publicas.

Evidentemente la participacién en plusvalias es uno de los mecanismos mds importantes para
configurar la propiedad y definir su contenido patrimonial. Una administracién puede optar por
asignar las normas de uso y edificabilidad de manera gratuita, sin pedir contraprestacién alguna
al propietario en términos de obligaciones urbanisticas o del pago de un tributo, o puede optar
por orientar una movilizacién mds racional y justa de los valores producidos por la colectividad,

en términos de incrementos en los precios del suelo.

Cuando la recuperacién de plusvalias se realiza por la via tributaria, existe una serie de procedi-
mientos y requisitos expresamente definidos en la ley, que serdn explicados mas adelante. Este
instrumento tiene un importante potencial, incluso mas alla de su capacidad recaudatoria en
términos de la regulacion del mercado del suelo y la reorientacién de los recursos sociales ligados

a los procesos de desarrollo urbano.



CAPITULO 2

InsTRUMENTOS dE planificacion y de gesTion




de los elementos mas importantes que introdujo la Ley 388 de 1997 es la articulacién
expresa entre instrumentos de planeacién e instrumentos de gestién del suelo, con el fin
de dotar a las administraciones municipales de herramientas concretas para lograr los objetivos

de ordenamiento territorial.

A su vez, para poder aplicar los distintos instrumentos de gestién del suelo es un requisito que

estén previstos y regulados en los instrumentos de planificacién.

A continuacién se explicardn, de manera general, los distintos instrumentos de planificacién,
que se van imbricando con los de gestion del suelo. El capitulo termina con una enunciacién
general de los instrumentos de gestion del suelo previstos en nuestra legislacion, para ofrecer
al lector un marco explicativo de los mecanismos que luego serdn examinados con mayor
detenimiento, como la gestién asociada y los sistemas de reparto equitativo de cargas y bene-

ficios.



2.1. InstrumenTos de planificacion

Estos instrumentos serdn explicados a partir de la siguiente estructura:

v
Programa
de ejecucion

Plan parcial, segtin la
escala y complejidad de la
respectiva actuacion
v
Unidades de Actuacién
Urbanistica
v
Proyecto urbanistico
Licencias

Plan de ordenamiento
territorial municipal

Determinantes de
superior jerarquia

Articula la planeacién
econdmica y social y
programacién municipal
de inversiones

2.1.1. DeterminANTES dE SUPERIOR JERARQUIA

Una discusién recurrente en relacién con el ordenamiento territorial® hace referencia a los pro-
blemas relacionados con el cardcter municipal de los planes de ordenamiento territorial, que

entrarian en contradiccién o serian desbordados por muchos de los procesos territoriales que son

1 En la acepcién prevista en la Ley 388 de 1997.




de escala regional o metropolitana. De todas maneras, tiene sentido que el plan
de ordenamiento sea municipal, si se tiene en cuenta que la regulacién de los
usos del suelo es una competencia municipal, y el plan tiene un caracter vincu-
lante para los actores publicos y privados. En otras palabras, un plan regional
tendria siempre el problema de que las decisiones en materia de usos del suelo

serfan adoptadas, en tdltimas, por las autoridades municipales.

La solucién adoptada por la Ley 388 fue la de los determinantes de superior
jerarquia de los planes de ordenamiento territorial en asuntos de especial tras-
cendencia para la orientacién y la regulacién de problemas y procesos que son evidentemente
supramunicipales, siendo los principales de cardcter ambiental. También concurre en este caso
una razon institucional, como es el hecho de que se ha intentado organizar la gestion ambiental
desde una perspectiva regional, a través de las corporaciones auténomas regionales, actualmente

concebidas como autoridades ambientales y con un régimen de autonomia.

El articulo 10 de la Ley 388 de 1997 indica cuéles son los determinantes —disposiciones o direc-
trices de superior jerarquia— que deben tener en cuenta los municipios y distritos cuando formu-

lan sus planes de ordenamiento territorial:

1. Las relacionadas con la conservacién y proteccién del medio ambiente, los re-

cursos naturales y la prevencién de amenazas y riesgos naturales, asi:

a) Las directrices, normas y reglamentos expedidos en ejercicio de sus respecti-
vas facultades legales, por las entidades del Sistema Nacional Ambiental, en
los aspectos relacionados con el ordenamiento espacial del territorio, de acuer-
do con la Ley 99 de 1993 y el Cédigo de Recursos Naturales, tales como las
limitaciones derivadas del estatuto de zonificacién de uso adecuado del terri-
torio y las regulaciones nacionales sobre uso del suelo en lo concerniente

exclusivamente a sus aspectos ambientales;



b)

c)

d)

Las regulaciones sobre conservacién, preservacién, uso y manejo del medio
ambiente y de los recursos naturales renovables, en las zonas marinas y coste-
ras; las disposiciones producidas por la Corporacién Auténoma Regional o la
autoridad ambiental de la respectiva jurisdiccién, en cuanto a la reserva, alin-
damiento, administracién o sustraccion de los distritos de manejo integrado,
los distritos de conservacion de suelos, las reservas forestales y parques natu-
rales de caricter regional; las normas y directrices para el manejo de las cuen-
cas hidrogrificas expedidas por la Corporacién Auténoma Regional o la au-
toridad ambiental de la respectiva jurisdiccién; y las directrices y normas ex-
pedidas por las autoridades ambientales para la conservacion de las dreas de

especial importancia ecosistémica;

Las disposiciones que reglamentan el uso y funcionamiento de las 4reas que
integran el sistema de parques nacionales naturales y las reservas forestales

nacionales;

Las politicas, directrices y regulaciones sobre prevenciéon de amenazas y ries-
gos naturales, el sefalamiento y localizacién de las 4reas de riesgo para asen-
tamientos humanos, asi como las estrategias de manejo de zonas expuestas a

amenazas y riesgos naturales.

Las politicas, directrices y regulaciones sobre conservacion, preservacion y uso

de las dreas e inmuebles consideradas como patrimonio cultural de la Nacién y

de los departamentos, incluyendo el histérico, artistico y arquitecténico, de con-

formidad con la legislacién correspondiente.

El sefialamiento y localizacién de las infraestructuras bésicas relativas a la red

vial nacional y regional, puertos y aeropuertos, sistemas de abastecimiento de

agua, saneamiento y suministro de energia, asi como las directrices de ordena-

mientos para sus areas de influencia.



4. Los componentes de ordenamiento territorial de los planes integrales de desa-
rrollo metropolitano, en cuanto se refieran a hechos metropolitanos, asi como
las normas generales que establezcan los objetivos y criterios definidos por las
dreas metropolitanas en los asuntos de ordenamiento del territorio municipal,

de conformidad con lo dispuesto por la Ley 128 de 1994 y la presente ley.

Existe otra prevision legal que establece limites a la autonomia
municipal: el numeral 7 del articulo 14 de la Ley 388 de 1997
establece que la expedicién de normas para la parcelacion de
predios rurales destinados a vivienda campestre deber4 tener
en cuenta la legislacion agraria y ambiental. Es decir, que la
facultad para determinar los usos y condiciones de parcelacién
de los suelos rurales por parte de las administraciones muni-
cipales no es una facultad totalmente auténoma, en tanto estd

sujeta a disposiciones de superior jerarquia, como las sefialadas?.

Consideramos que en todos los demds casos priman la autonomia municipal y los contenidos y
procedimientos de elaboracién y revision de los planes de ordenamiento territorial previstos en la
Ley 388 de 1997.

El plan de ordenamiento territorial es asumido por la Ley 388 de 1997, en su articulo 9°, como

el instrumento bdasico para desarrollar el proceso de ordenamiento del territorio municipal. Y se

2 En desarrollo de esta prevision, el Gobierno nacional expidié recientemente el Decreto 097 del 16 de
enero de 2006, “por medio del cual se reglamenta la expedicién de licencias en suelo rural y se expiden

otras disposiciones”. Sobre este tema, véase un anélisis en la pagina www.territorioysuelo.org.



define como el conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actua-
ciones y normas adoptados para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la

utilizacién del suelo.

En consecuencia, el plan de ordenamiento cumple las siguientes funciones (Art. 6° de la Ley 388):

1. La definicion de las estrategias territoriales de uso, ocupacién y manejo del sue-

lo, en funcién de los objetivos econémicos, sociales, urbanisticos y ambientales.

2. El disefio y adopcién de los instrumentos y procedimientos de gestiéon y actua-
cién que permitan ejecutar actuaciones urbanas integrales y articular las actua-

ciones sectoriales que afectan la estructura del territorio municipal o distrital.

3. La definicién de los programas y proyectos que concretan estos propdsitos.

De manera esquematica, el contenido del plan de ordenamiento territorial puede clasificarse de la

siguiente manera:
1. Desde la perspectiva territorial, incluird un componente general, uno urbano y uno rural.

2. Segun la jerarquia de sus disposiciones y su vigencia temporal, se compone de normas estruc-

turales, generales y complementarias.

Las normas urbanisticas estructurales son las que

(...) aseguran la consecucién de los objetivos y estrategias adoptadas en el compo-
nente general del plan y en las politicas y estrategias de mediano plazo del compo-
nente urbano. Prevalecen sobre las demdas normas, en el sentido de que las regula-
ciones de los demis niveles no pueden adoptarse ni modificarse contraviniendo lo
que en ellas se establece, y su propia modificacién sélo puede emprenderse con
motivo de la revisiéon general del plan o excepcionalmente a iniciativa del alcalde
municipal o distrital, con base en motivos y estudios técnicos debidamente sustenta-
dos. (Art. 15, Ley 388 de 1997)



Entre otras normas urbanas estructurales se encuentran las siguientes:
1.1. Las que clasifican y delimitan los suelos (...)

1.2. Las que establecen dreas y definen actuaciones y tratamientos urbanisticos rela-
cionadas con la conservacién y el manejo de centros urbanos e histéricos; las que
reservan dreas para la construccién de redes primarias de infraestructura vial y
de servicios publicos, las que reservan espacios libres para parques y zonas ver-
des de escala urbana y zonal y, en general, todas las que se refieran al espacio

publico vinculado al nivel de planificacién de largo plazo.

1.3. Las que definan las caracteristicas de las unidades de actuacién o las que estable-
cen criterios y procedimientos para su caracterizacion, delimitacién e incorpora-
cién posterior, incluidas las que adoptan procedimientos e instrumentos de ges-
tién para orientar, promover y regular las actuaciones urbanisticas vinculadas a

su desarrollo.
1.4 Las que establecen directrices para la formulacién y adopcién de planes parciales.

1.5 Las que definan las 4reas de proteccidn y conservacion de los recursos naturales
y paisajisticos, las que delimitan zonas de riesgo y en general, todas las que con-
ciernen al medio ambiente, las cuales en ningtin caso, salvo en el de la revisién
del plan, serdn objeto de modificacién. (Art. 15, Ley 388 de 1997)

Las normas urbanisticas generales son

(...) aquellas que permiten establecer usos e intensidad de usos del suelo, asi como
actuaciones, tratamientos y procedimientos de parcelacién, urbanizacién, construc-
cién e incorporacién al desarrollo de las diferentes zonas comprendidas dentro del

perimetro urbano y suelo de expansién. (Art. 15, Ley 388 de 1997)

Las normas complementarias son, mas que complementarias, las que desarrollan el plan de ordena-

miento territorial y concretan su gestion. Se trata de aquellas relacionadas con las actuaciones, progra-



mas y proyectos adoptados en desarrollo de las previsiones contempladas en los componentes gene-
ral y urbano, o de las decisiones sobre las acciones y actuaciones que, por su propia naturaleza,
requieren ser ejecutadas en el corto plazo, y todas las regulaciones que se expidan para operaciones
urbanas especificas y casos excepcionales, de acuerdo con los pardmetros, procedimientos y autori-

zaciones emanadas de las normas urbanisticas generales. Entre otras, pertenecen a esta categoria:

3.1. La declaracién e identificacién de los terrenos e inmuebles de desarrollo o

construccion prioritaria.

3.2. La localizacién de terrenos cuyo uso es el de vivienda de interés social y la

reubicacién de asentamientos humanos localizados en zonas de alto riesgo.

3.3. Las normas urbanisticas especificas que se expidan en desarrollo de planes
parciales para Unidades de Actuacién Urbanistica y para otras operaciones como
macroproyectos urbanos integrales y actuaciones en dreas con tratamientos de

renovacién urbana o mejoramiento integral (...). (Art. 15, Ley 388 de 1997)

De acuerdo con todo lo anterior, un plan de ordenamiento territorial contiene los siguientes

elementos:

1. El proyecto socio-territorial del respectivo municipio o distrito, ademds de las politicas, obje-
tivos y estrategias mediante las cuales lo desarrollara, es decir, el acuerdo politico que orienta-

rd el ordenamiento territorial, idealmente a largo plazo.

2. Decisiones que estructuran el territorio a partir de la clasificacién del suelo; los elementos
ecoldgicos y paisajisticos; las interacciones urbano-rurales; los territorios con regimenes co-
munitarios’; los sistemas de comunicacién, vialidad, accesibilidad; grandes infraestructuras;

sistemas de servicios publicos domiciliarios, espacio publico y equipamientos sociales.

3 Los territorios indigenas, las tierras colectivas de comunidades negras y las zonas de reserva campesina.



. Regulacién de los procesos territoriales (conservacion, expansion, transformacién o consoli-
dacién de la ciudad construida, mejoramiento), asi como de las operaciones urbanas estratégi-

cas 0 macroproyectos, ademds de los mecanismos de gestién de cada uno.

. Definicién de condiciones de calidad de vida en términos de estindares urbanisticos: densida-
des; dreas verdes y recreativas y equipamientos por habitante; condiciones de movilidad y
accesibilidad en general y para la poblacién con condiciones especiales de movilidad; previ-
sién de suelo para atender la vivienda de interés social; y pardmetros para definir morfologias

y tipologias que luego permitiran definir las normas de ocupacién y construccion.

. Concrecién del régimen urbanistico de la propiedad en términos de derechos y deberes u

obligaciones o responsabilidades urbanisticas, tal como se indicé en el punto anterior.

. Reglas para la gesti6én del suelo (programacién temporal de inversiones publicas y de sus fuen-
tes de financiacion; orientacién de las actuaciones privadas; lineamientos para la formulacién
de los planes parciales y de las unidades de actuacion; y bases para los mecanismos de distribu-

cién equitativa de cargas y beneficios).

. Las normas de usos e intensidad de uso del suelo, concebidas como un elemento dindmico y
esencial del sistema de planeacién/gestion. Estas normas se conciben como los derechos o
beneficios urbanisticos, que implican la movilizacién de recursos (plusvalias) que pueden ser

dirigidos a la financiacién de la urbanizacién.

Los mecanismos e indicadores de evaluacién, seguimiento y control del cumplimiento de las

metas del plan.



2.1.3. ProGrRAMA dE EjECUCION

Este instrumento de planeacién cumple basicamente dos objetivos: por una parte es el mecanis-
mo que articula el ordenamiento territorial con el plan de desarrollo econémico y social y de
obras publicas y con la programacién plurianual de inversiones de cada administracién municipal
o distrital; y, por otra, concreta la programacién temporal de las acciones urbanisticas considera-
das prioritarias en la Ley 388 de 1997 —provision de infraestructura de transporte y servicios
publicos domiciliarios, oferta de vivienda de interés social y programas de mejoramiento integral

de barrios—, apoyada en la declaratoria de desarrollo prioritario.

De acuerdo con el articulo 18° de la Ley 388,

El programa de ejecucién define con caricter obligatorio, las actuaciones sobre el
territorio previstas en el plan de ordenamiento, que serdn ejecutadas durante el
periodo de la correspondiente administracién municipal o distrital, de acuerdo con
lo definido en el correspondiente Plan de Desarrollo, sefialando las prioridades, la

programacion de actividades, las entidades responsables y los recursos respectivos.

El programa de ejecucion se integrard al Plan de Inversiones, de tal manera que
conjuntamente con éste serd puesto a consideracion del concejo por el alcalde, y su

vigencia se ajustara a los periodos de las administraciones municipales y distritales.

Dentro del programa de ejecucién se definirdn los programas y proyectos de infra-
estructura de transporte y servicios pablicos domiciliarios que se ejecutardn en el
periodo correspondiente, se localizardn los terrenos necesarios para atender la de-
manda de vivienda de interés social en el municipio o distrito y las zonas de mejora-
miento integral, sefalando los instrumentos para su ejecucion publica o privada.
Igualmente se determinardn los inmuebles y terrenos cuyo desarrollo o construc-
cién se consideren prioritarios. Todo lo anterior, atendiendo las estrategias, pari-

metros y directrices sefaladas en el plan de ordenamiento.



El plan parcial es el instrumento mds importante del sistema urbanistico colombiano: concreta la
articulacién entre la planeacién y la gestion del suelo; y constituye la base para la gestion asociada

de los terrenos* y la definicién de mecanismos concretos de financiacién con base en el suelo.
La Ley 388 de 1997 prevé las siguientes disposiciones en relacién con los planes parciales:

Estos planes son instrumentos que desarrollan y complementan las disposiciones de los planes de

ordenamiento en los siguientes casos:

Para areas determinadas del suelo urbano y para las dreas incluidas en el suelo de expansién

urbana.

Para las dreas que deban desarrollarse mediante Unidades de Actuacién Urbanistica, macro-

proyectos u otras operaciones urbanas especiales.

El articulo 39 de la Ley 388 establece que los planes de ordenamiento territorial podran
determinar que las actuaciones de urbanizacién y de construccién, en suelos urbanos y de
expansion urbana, y de construccion en tratamientos de renovacién urbana y redesarrollo en
el suelo urbano, se realicen a través de Unidades de Actuacién Urbanistica. Por lo tanto, cuan-
do asi lo concrete el plan de ordenamiento territorial, los terrenos objeto de procesos de
renovacion y redesarrollo pueden, y es conveniente que asi sea, estar sujetos a la formulacién

de plan parcial.

El primer objetivo de la Ley 388 fue ligar los planes parciales a operaciones urbanas integradas,

para lograr una mejor articulacién entre la actuacién ptblica y la privada y para concretar el

4 Como regla general, a partir de Unidades de Actuacién Urbanistica y a través de reajustes de tierras,

integraciones inmobiliarias o cooperacién entre participes.



proyecto territorial previsto en el plan de ordenamiento territorial. El contenido de un plan
parcial se encuentra expuesto en el articulo 19 de la Ley 388 de 1997; a partir de éste se identi-

fican las siguientes funciones y alcance de este instrumento:

Los planes de ordenamiento territorial deben definir las directrices que orientardn los planes
parciales, los pardmetros para delimitar las operaciones urbanas o las dreas del municipio
sometidas a plan parcial, y las disposiciones para delimitar las Unidades de Actuacién Urba-

nistica.

Asimismo, el plan de ordenamiento territorial define las condiciones de formulacién del plan
parcial y, sobre todo, la escala o complejidad de las operaciones sujetas a este instrumento. Cada
plan parcial debe contener un conjunto de programas y proyectos urbanisticos que especifica-

mente caracterizan los propésitos de la operacion y las prioridades de su desarrollo.

No existe, por lo tanto, una definicién restrictiva sobre las caracteristicas, la magnitud o la com-
plejidad de un plan. Tampoco es adecuado pensar que el plan parcial estd previsto para pequeifias
operaciones o 4reas, ni definir a priori el tamafio de las dreas sujetas a plan parcial. Es importante

definir los criterios pero no las dreas.

Los criterios clave son las directrices de ordenamiento y el de-
sarrollo de operaciones urbanas. En funcién de estos criterios
es posible disenar diversos tipos y escalas de planes parciales,
siempre y cuando se cumplan los cometidos de desarrollar el
plan de ordenamiento territorial, concretar sus directrices y
propositos, establecer mecanismos concretos de gestién y fi-
nanciacién de los procesos urbanos y lograr la distribucién

equitativa de cargas y beneficios.



El principal papel que cumple el plan parcial es concretar el
régimen urbanistico de la propiedad —fijacién de derechos y
responsabilidades urbanisticas; bases para la gestiéon asociada,
para la obtencién de suelo destinado a infraestructuras y equi-
pamientos colectivos y espacio publico, y para la financiacién
de su ejecucion; y mecanismos tributarios de recuperacion de
plusvalias— y la regulaciéon de la movilizacion de recursos liga-

dos a los procesos de desarrollo urbano.

El plan parcial posibilita la vinculacién de inversionistas distintos a los propietarios, asi como de
promotores, urbanizadores o constructores, en operaciones inmobiliarias en las que se movilizan
recursos publicos y privados dirigidos a obtener mejores condiciones de calidad de vida, de efi-

ciencia del gasto publico y de equidad.

Visto de otra manera, el plan parcial permite visibilizar los incrementos de valor del suelo produ-
cidos por los procesos de urbanizacién y asegura su distribucién en funcién de objetivos sociales
y ambientales, evitando cargas excesivas sobre el presupuesto publico y enriquecimiento sin causa

de los propietarios.

El plan parcial no delimita simplemente el 4rea de una operacién urbana o un macroproyecto,
sino que establece 4mbitos espaciales de reparto equitativo de cargas y beneficios, para superar la

tradicional y problematica gestién predio a predio.

Este instrumento debe, ademds, establecer las bases y formalizar las eventuales concertaciones
para los procesos de reajuste de tierras o integraciéon inmobiliaria o de cooperacién entre par-
ticipes. De esta manera, evita las adquisiciones publicas de tierras a través de enajenacién vo-

luntaria o expropiacién, porque a través de la gestion asociada se pueden definir aportes de




suelo para los elementos colectivos de soporte de los usos urbanos, como contraprestacién a la

asignacién especifica de las normas de uso y edificabilidad.

El plan parcial establece las condiciones espaciales y temporales para la puesta en prictica de
las politicas, las estrategias y los objetivos del plan de ordenamiento territorial. A través de este
instrumento se debe definir la factibilidad de extender redes matrices, ampliar vias principales
o arteriales, asegurar la dotacién adicional de espacio publico, asi como adoptar tanto los
procedimientos o instrumentos mediante los cuales se garantizard su realizacion efectiva, con
cargo a los propietarios de tierra, como los mecanismos de distribucién equitativa de cargas y

beneficios.

De conformidad con el articulo 27 de la Ley 388 de 1997, los proyectos de planes parciales serdn
elaborados por las autoridades municipales o distritales de planeacién, por las comunidades o

por los particulares y serdn aprobados mediante decreto expedido por el alcalde municipal’.

No obstante, mas alld del simple tramite de formulacién del plan parcial, la Ley 388 previé un
papel activo de la administracién municipal como orientador, impulsador y facilitador de los
procesos de gestiéon asociada y movilizacion de plusvalias. Esto se debe a que una de las principa-
les preocupaciones que motivo la expedicion de esta ley fue asegurar las mejores condiciones para
la movilizacién de la tierra en procesos de desarrollo urbano, con el fin de alcanzar un aprovecha-
miento del suelo més eficiente, que a su vez atienda los objetivos sociales y ambientales y de
generacion de suelo para vivienda de interés social, que —como ya se ha indicado- constituyen el

centro de las preocupaciones de esta legislacion.

5 Una vez surtidos los tramites de aprobacién por parte de la autoridad ambiental correspondiente, cuando
ello se requiera; la rendiciéon de concepto y la formulacion de recomendaciones por parte del Consejo

Consultivo de Ordenamiento; y la fase de informacién publica a propietarios y vecinos.



Para apoyar, incentivar y facilitar esos procesos, las administraciones municipales cuentan con
herramientas como la expropiacién administrativa, la expropiacién a favor de terceros, la decla-
ratoria de desarrollo prioritario sujeta a venta forzosa en publica subasta, la creacién de fondos
de compensacion entre propietarios, que pueden ser gestionados a través de encargos fiduciarios,
o la expedicién de certificados de derechos de construccion y desarrollo. El manejo adecuado de
estos instrumentos imprimirfa una dimension sustancialmente diferente a los proyectos inmobi-
liarios y a la interaccién publica y privada, y concretaria la posibilidad de financiacién de las
operaciones urbanisticas con los mismos recursos por ellas producidos, sin depender de recursos
presupuestales que son escasos. A continuacion se explican algunos de estos instrumentos y mas

adelante se explicard en detalle el proceso de formulacién de un plan parcial.

2.2. InsTRUMENTOS dE GESTION del suelo

La gestion del suelo se puede definir como el conjunto de intervenciones de las entidades publicas
sobre el mercado de la tierra, destinadas a alcanzar los objetivos éticos y politicos que asume una
colectividad en los procesos de transformacién, ocupacién y conservacion de un territorio. Se pue-
de definir también como todas las acciones tendientes a asignar unas reglas de juego para la utiliza-

cién de los terrenos, dirigidas a la distribucién de derechos entre los propietarios y la colectividad®.

¢ Lasegunda definicién es tomada de Joseph Comby y Vincent Renard, Les politiques fonciéres, Paris, PUF,
Coleccion Que Sais-je?, 1996.



Los instrumentos de gestion del suelo pueden ser de naturaleza fiscal o regulatoria, o hacer parte
de las medidas de planificacion. Es posible analizar estos instrumentos en funcién de los objetivos
que debe cumplir (o los problemas que debe enfrentar) el ordenamiento territorial, los cuales se

pueden agrupar de la siguiente manera:

1. La conservacién de los elementos de valor ambiental, arquitecténico, histérico o cultural y de

los territorios rurales.

2. La generacién de suelo urbanizado para vivienda social, que supere condiciones de exclusion

o de riesgo para la vida.

3. La generacién de los elementos colectivos de soporte necesarios para habitar en la ciudad

(infraestructuras, servicios, equipamientos, espacios verdes y recreativos).

4. El soporte a las actividades relacionadas con la dindmica socioeconémica (productivo-empre-

sarial y aquella relacionada con la economia popular) de cada ciudad.
Los mecanismos basicos para atender estos problemas son:
1. La obtencién publica de suelo o la conversién de suelo privado en suelo de uso publico.

2. Los sistemas de financiacién que permitan costear la urbanizacién (las infraestructuras viales
y de comunicacién, los servicios publicos domiciliarios, las dreas verdes y recreativas y los
equipamientos sociales) con cargo a los incrementos en los precios de suelo generados por
los procesos de transformacién urbana, con el fin de reducir las presiones sobre los presu-
puestos publicos, que deberian dirigirse prioritariamente a la atencién de programas socia-

les.

3. Aquellos dirigidos a asegurar un tratamiento equitativo de los propietarios de suelo ante las

cargas y los beneficios de la urbanizacion.



4. Los que se dirigen a asegurar la incorporacién del suelo en los tiempos reque-
ridos por las medidas de ordenamiento y por la necesaria interaccién publico-

privada, asi como a enfrentar la retencién especulativa de los terrenos.

Visto desde otra perspectiva, los mecanismos de gestién del suelo combinan la
regulacion de las obligaciones o aportaciones clasicas del urbanismo operacional
—como son las cesiones de tierra para los soportes colectivos de la urbanizaciéon o
la financiacién de obras de infraestructura— con aquellas ligadas a la regulaciéon
del mercado de la tierra y a la movilizacién de las plusvalias —como son la gestién
asociada de terrenos, la obligacion de desarrollar o construir los terrenos en los

tiempos definidos en los instrumentos de planeamiento y la obligacién tributaria
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de participacién en las plusvalias derivadas de la accién urbanistica del Estado—.

La gestion asociada, hemos dicho, es uno de los elementos estructurales del
sistema urbanistico colombiano. De manera simple, se la puede definir como la
vinculacién de un conjunto de terrenos (sus propietarios), en condiciones de

equidad, al cumplimiento de obligaciones urbanisticas de aporte de suelo para

uso publico y de financiacién de los costos de ejecucién de las obras de infra-
estructura, dreas verdes y recreativas y equipamientos sociales previstos en la ley y en el plan de

ordenamiento territorial.

En la gesti6n asociada, tal como esta regulada en la Ley 388 estdn involucrados los siguientes

mecanismos:

1. El plan parcial, que define las bases para la adopcién de los instrumentos de manejo del suelo,
captacién de plusvalias, reparto de cargas y beneficios, procedimientos de gestion, evaluacién
financiera de las obras de urbanizacién y su programa de ejecucién, junto con el programa de

financiamiento.



En otras palabras, cuando la respectiva administracién municipal asi lo decida, el plan parcial

define las bases para la gestion asociada.

. La Unidad de Actuacion Urbanistica, que es el drea conformada por uno o varios inmuebles —
explicitamente delimitada en las normas que desarrolla el plan de ordenamiento— que debe ser
urbanizada o construida como una unidad de planeamiento, con el objeto de promover el uso
racional del suelo, garantizar el cumplimiento de las normas urbanisticas y facilitar la dotacién
—con cargo a sus propietarios— de la infraestructura para el transporte, los servicios publicos
domiciliarios y los equipamientos colectivos, mediante el reparto equitativo de las cargas y los

beneficios.

De conformidad con el articulo 39 de la Ley 388 de 1997, los planes de ordenamiento territo-
rial podrdn determinar que las actuaciones de urbanizacién y de construccion, en suelos urba-
nos y de expansion urbana y de construccién en tratamientos de renovacién urbana y redesa-

rrollo en el suelo urbano, se realicen a través de Unidades de Actuacién Urbanistica.

. El englobe de terrenos o la integracién inmobiliaria, que son los mecanismos concretos de
ejecucion de las Unidades de Actuacién Urbanistica que permiten la conformacion de nuevos
globos de terreno. El primero aplica para el suelo de expansién o suelo sin urbanizar. La

segunda, para el suelo urbano, es decir, para las actuaciones de renovacién y redesarrollo.

El plan parcial delimita las Unidades de Actuacién Urbanistica y, en lo posible, plasma los
acuerdos referentes a la gestion asociada. De todas maneras, el plan parcial, la delimitacién de
las Unidades y las normas especificas de gestion del suelo pueden ser aprobadas sin que haya

acuerdo entre todos los propietarios involucrados.

El proyecto de reajuste —que puede estar incluido en el mismo plan parcial o en documento

posterior— se formaliza mediante escritura publica en tanto constituye, en tltimas, un reajuste



de tierras y define las reglas de valoracion de los terrenos aportados y los criterios de valora-
cién de los terrenos resultantes, las cesiones de suelo para usos publicos y el nuevo loteo, asi
como la forma de restituir los aportes de los propietarios aportantes, bien sea mediante suelo

urbanizado o compensacién en dinero.

El documento que formaliza el reajuste debe, ademads, contener las decisiones respecto a la
unidad o asociacién gestora del reajuste, que puede corresponder a alguna de las formas de

sociedad previstas en la legislacion comercial o civil o a una fiducia.

4. Cooperacion entre participes, que es la forma de ejecucién de una Unidad de Actuacién Urba-
nistica o de cualquier mecanismo de gestién asociada que no implique la conformacién de un
nuevo globo de terreno para su desarrollo o ejecucién. Cuando la autoridad de planeacién y
los propietarios involucrados logren un acuerdo al respecto y las condiciones de la operacién
lo permitan, se podra establecer el pago o financiacién de las obligaciones urbanisticas respec-
tivas de manera independiente, a través de aportes en dinero, transferencia de derechos de
construccién o compensaciones entre los propietarios y la administracién, segiin lo determine

el respectivo plan parcial.

Corresponde a la administracién municipal adoptar los mecanismos para apoyar los procesos

de gestién y actuacién asociada, mas alld de la simple formulacién del plan parcial.
Estos mecanismos son:

a) los procedimientos de enajenacién voluntaria, o de expropiacién, en los casos de propietarios

renuentes.

LaLey 388 de 1997 prevé, ademas, la llamada expropiacién a favor de terceros. El ultimo inciso
del articulo 61 dispone que “Los inmuebles adquiridos podran ser desarrollados directamente

por la entidad adquirente o por un tercero, siempre y cuando la primera haya establecido un



7

contrato o convenio respectivo que garantice la utilizaciéon de los inmuebles para el propdsito
que fueron adquiridos”. En este caso, es decir, cuando se acepte la concurrencia de terceros en la

ejecucion de proyectos, los recursos para el pago del precio podran provenir de su participacion.

La enajenacion forzosa, en publica subasta, de los terrenos que los propietarios no desarrollen
en los tiempos definidos en el articulo 52 de la Ley 388 de 1997. Para esto se requiere que,

previamente, se haya decretado la declaratoria de desarrollo prioritario.”

Este mecanismo incorpora una interesante posibilidad de recuperacién de plusvalias, ya que al
precio base de la subasta se le descontardn los gastos de administracién correspondientes en
que incurra el municipio o distrito respectivo y la totalidad de la plusvalia generada desde el
momento de declaratoria de desarrollo y construccién prioritario. Es decir que puede ser

subastado al precio que tenia en la fecha de la declaratoria.

De conformidad con el articulo 52 de la Ley 388 de 1997, habra lugar a la iniciacién del proceso de
enajenacién forzosa, en publica subasta, por incumplimiento de la funcién social de la propiedad (enten-
dida en este caso como la obligacién urbanistica de desarrollar y construir los terrenos en los tiempos
previstos por los planes de ordenamiento territorial y los instrumentos que lo desarrollan) sobre:

1. Los terrenos localizados en suelo de expansién, de propiedad ptiblica o privada, declarados como de
desarrollo prioritario, que no se urbanicen dentro de los tres (3) afios siguientes a su declaratoria.

2. Los terrenos urbanizables no urbanizados localizados en suelo urbano, de propiedad publica o privada,
declarados como de desarrollo prioritario, que no se urbanicen dentro de los dos (2) afios siguientes a su
declaratoria.

3. Los terrenos o inmuebles urbanizados sin construir, localizados en suelo urbano, de propiedad ptblica
o privada, declarados como de construccién prioritaria, que no se construyan dentro del afio siguiente a
su declaratoria.

“Lo anterior sin perjuicio de que tales inmuebles pueden ser objeto de los procesos de enajenacién volun-

taria y expropiacién de que trata la presente ley.”



¢) Laexpedicién de certificados de derechos de construccion y desarrollo o de derechos de par-
ticipacion en el proyecto a desarrollar: de conformidad con el articulo 61 de la Ley 388 de
1997 se aceptan como mecanismo de pago del precio indemnizatorio o pueden también ser

utilizados como mecanismo de financiacién de las obras.

d) La constitucién de fondos de compensacién que, de acuerdo con la ley, podrdn ser administra-
dos mediante encargos fiduciarios, y cuya finalidad es asegurar el reparto equitativo de las
cargas y los beneficios generados en el ordenamiento urbano o garantizar el pago de compen-

saciones en razén de cargas urbanisticas de conservacién.

Estos mecanismos, ademads de apoyar los procedimientos de gestién asociada, regulan el mercado
del suelo y permiten expropiar pagando las indemnizaciones sin afectar el presupuesto munici-

pal, porque se paga con los lotes urbanizados o con los derechos de construccién, que posibilitan

En los casos en que la declaratoria de desarrollo o construccién prioritaria se refiera a terrenos o inmue-
bles que conforman Unidades de Actuacién Urbanistica, los plazos establecidos en el articulo anterior se
incrementardn en un cincuenta por ciento (50%). En los mismos eventos la enajenacion forzosa se referird
a la totalidad de los inmuebles que conforman la Unidad de Actuacién que no se hubieren desarrollado.
La declaratoria de desarrollo o construccién prioritaria estard contenida:

1) Directamente en el plan de ordenamiento.

2) En el programa de ejecucion, de conformidad con las estrategias, directrices y pardmetros previstos en
el plan de ordenamiento territorial (paragrafo del Art, 52).

3) Cuando se trate de inmuebles que conformen unidades de actuacién urbanistica, el desarrollo priori-
tario puede ser determinado en el POT o en los instrumentos que lo desarrollen, es decir, el plan parcial
(Art. 40).

La iniciacién del proceso de enajenacién forzosa procedera cuando las obras de urbanizacién o construc-
cién, segin sea el caso, no se inicien dentro del término sefialado, y se referird tinicamente a la parte no

urbanizada o construida.



la convertibilidad de los indices de edificabilidad, tal como lo

expresa el articulo 50 de la Ley 388 de 1997.

Por tltimo, la administracién puede jugar un papel esencial en
la regulacién de los precios del suelo, a través de los siguientes
mecanismos: evitar que en los precios indemnizatorios para las
adquisiciones (por enajenacién voluntaria o expropiacion) de
suelo se incorporen los incrementos en los precios del suelo
producidos por el anuncio de la obra o proyecto que constitu-
ye el motivo de utilidad publica de la expropiacién; determi-
nar, de manera clara y ligada a estindares de calidad de vida,
las obligaciones urbanisticas; o definir la escala de las actuacio-
nes de modo que se facilite la distribucién equitativa de cargas

y beneficios o la adopcién de la participacion en plusvalias.

Cuando la administracién municipal utiliza su capacidad como entidad estatal para intervenir en
el mercado del suelo, se reduce el monto de recursos sociales que es apropiado por los propieta-
rios que no realizan ningtn tipo de esfuerzo ni de inversion y, concomitantemente, se incremen-

tan los recursos dirigidos a la financiacién de los elementos colectivos que, por esencia, definen la

ciudad.

Recogiendo lo anterior, el siguiente es el conjunto de instrumentos de gestion del suelo previstos

en la legislacién colombiana:

1. La expropiacién por via judicial o por via administrativa, que debe estar precedida de una
etapa de enajenacién voluntaria, dirigida a lograr un acuerdo entre la administracién y el

propietario, que eventualmente evite el procedimiento expropiatorio.



2. La gestion asociada por medio de reajustes de tierras, inte-
graciones inmobiliarias y cooperacién entre participes, con
base en los planes parciales y las Unidades de Actuacién

Urbanistica.

3. La declaratoria de desarrollo prioritario, sujeta a venta for-

zosa en publica subasta.

4. Los bancos de tierra o inmobiliarios, apoyados en el dere-

cho de preferencia.?

5. La participacién en las plusvalias derivadas de la accién ur-

banistica del Estado.

6. Los certificados de derechos de construccién y desarrollo, .
87

establecidos como una forma alternativa de hacer efectiva dicha participaciéon y como un

mecanismo de apoyo a las técnicas de distribucién equitativa de cargas y beneficios.

7. Los fondos de compensacion.

8 Los bancos de tierra o inmobiliarios tienen como finalidad que la administracién municipal cree patrimo-
nios o reservas ptblicas de tierra urbanizada en apoyo de los objetivos del plan, por ejemplo, la atencién a la
vivienda de interés social. Se dirigen a ofrecer suelo urbanizado a precios bajos, para regular los precios del
suelo. Se basan en la adquisicién de suelo despojado de expectativas, para poder regular el mercado. No
tienen mucho sentido cuando el suelo es adquirido a precios altos. Tienen como soporte el derecho de
preferencia, regulado en los articulos 72 y siguientes de la Ley 9* de 1989, mediante el cual el municipio o
el banco inmobiliario podrén sustituir a los compradores en las ventas entre particulares, so pena de nulidad
de la respectiva compraventa, para eventualmente adquirir tierra a precios bajos. Los mecanismos de gestion

asociada ofrecen un soporte mds efectivo para la constitucion de este tipo de reservas.



8. La contribucién de valorizacion.

9. El cobro de una tarifa elevada o “castigo” de impuesto predial unificado para los lotes urbani-
zados no edificados, hasta del 3,3% del avaltio catastral o autoavaldo del inmueble, y la impo-
sibilidad de utilizar el beneficio de no pagar cada afio mas del doble del impuesto pagado el

afo anterior.’

10.Los estimulos tributarios, urbanisticos o los mecanismos de compensacién (atendiendo a la
distribucién equitativa de cargas y beneficios) para los propietarios de inmuebles declarados

de conservacién ambiental, arquitect6nica, histérica o cultural).

En tanto este libro se concentra en proponer una metodologia para la aplicacién de los mecanis-
mos de distribucién equitativa de cargas y beneficios en los procesos de gestién asociada, no
examina en detalle todos los instrumentos que se acaban de relacionar. En adelante, se explicardn
los contenidos de un plan parcial, entendido como la base para la asociacién de propietarios con
el fin de aplicar la distribucién equitativa de cargas y beneficios como mecanismo de obtencién de
suelo para usos publicos y como fuente de financiacion de las obras; asimismo, se explicarén tres
instrumentos que hasta el momento han sido desarrollados juridica y conceptualmente y aplica-
dos en algunas administraciones municipales, como las de Bogota y Pereira, por el equipo del

proyecto que da origen a este libro, como son:

a) Laaplicacién de la prevision del pardgrafo 1° del articulo 61 de la Ley 388 de 1997, incluido

un andlisis sobre las reglas para la realizaciéon de avaltos. El articulo 61 dispone que

(...) al valor comercial al que se refiere el presente articulo, se le descontara el mon-

to correspondiente a la plusvalia o mayor valor generado por el anuncio del proyec-

9 Articulo 4 de la Ley 44 de 1990.



to u obra que constituye el motivo de utilidad puablica para la adquisicién, salvo el
caso en que el propietario hubiere pagado la participacién en plusvalia o la contri-

bucién de valorizacion, segin sea del caso.
b) La expropiacién por via administrativa.

¢) La fiducia mercantil para operaciones urbanisticas.

-




CAPITULO 3

LA gesTiON AsociadA y el ReEpARTO EQUITATIVO dE CARGAS
y beneficios en |la formulacion de un plan parcial




a se ha sefialado en este libro que los planes parciales tienen sentido en tanto sientan las

bases para desarrollar formas de gestién asociada de terrenos, que permitan superar las
inequidades y dificultades propias del desarrollo predio a predio, lo cual se logra con las formas
de reajuste o integracion de terrenos o de cooperacion entre propietarios y, sobre todo, con las
técnicas de reparto equitativo de cargas y beneficios. También se ha indicado que continuar pen-
sando la gestién urbanistica a partir de la divisién tajante entre espacios privados y publicos, en la
que los primeros se desarrollan en usos lucrativos y los segundos se reservan para la adquisicion
por parte de las administraciones municipales, es un procedimiento poco racional, inequitativo y

con un alto impacto sobre las finanzas municipales y sobre la calidad de vida urbana.

Asimismo, se ha expuesto que en la Ley 388 de 1997 confluyen dos objetivos en relacién con la
distribucién equitativa de cargas y beneficios derivados de los procesos de desarrollo urbano; el

primero es la obtencién del suelo necesario para los elementos colectivos de soporte de esa vida



urbana (areas protegidas, infraestructuras viales y de servicios publicos domiciliarios, dreas verdes
y recreativas, equipamientos sociales, dreas protegidas) y el segundo, el tratamiento igual a los
propietarios de suelo involucrados en una determinada operacién urbana. Las preguntas que
surgen son evidentes, ¢c6mo lograr esa asociacion? y ¢c6mo convertirla en recursos de financia-

cién de las inversiones que se requieren para la urbanizacién?

El primer paso consiste en formular un plan parcial, utilizando todas las potencialidades que
ofrece la Ley 388, de modo que se pueda contar con bases sélidas y consistentes para realizar la
gestion asociada. El segundo, en establecer una adecuada combinacién de mecanismos de concer-
tacion y coercién para lograr la asociacién de los propietarios de los terrenos. Por tltimo, se
disefia un sistema de reparto equitativo de cargas y beneficios, a partir de la definicién precisa de
los objetivos y las directrices urbanisticas especificas que orientan la correspondiente actuacién u
operacion urbana, los programas y proyectos que caracterizan, en particular, los propésitos de la
operacion y las prioridades de su desarrollo, todo ello de acuerdo con la escala y complejidad de

cada operacion'.

El plan parcial contemplari la adopcién de los instrumentos de manejo del suelo, captacién de
plusvalias, reparto de cargas y beneficios, procedimientos de gestién, evaluacién financiera de las
obras de urbanizacién y su programa de ejecucion, junto con el programa de financiamiento y los
estimulos a los propietarios e inversionistas para facilitar procesos de concertacién, integracion
inmobiliaria o reajuste de tierras u otros mecanismos que garanticen el reparto equitativo de las

cargas y los beneficios vinculados al mejor aprovechamiento de los inmuebles.

A continuacién se indica la secuencia de procedimientos y luego se expone, en detalle, la metodolo-

gia para establecer los contenidos de un plan parcial que permita cumplir los objetivos sefialados.

1 De conformidad con lo establecido por el articulo 19 de la Ley 388 de 1997.



7.1. Secuencia de procedimientos

Los siguientes son los pasos que se deben cumplir para lograr la asociacién de los propietarios de

suelo:

7.1.1. Directrices del plan de ordenamienTO TERRiTORIAL

El plan de ordenamiento territorial debe establecer los suelos que estardn sujetos a la formulacién
de plan parcial y a la conformacién de Unidades de Actuacién Urbanistica u otros sistemas de
gestion asociada. Asimismo, las directrices para la formulacién y adopcién de planes parciales, y
las normas que definan las caracteristicas de las unidades de actuacién o las que establezcan
criterios y procedimientos para su caracterizacién, delimitacién e incorporacién posterior, inclui-
das las que adoptan procedimientos e instrumentos de gestién para orientar, promover y regular
las actuaciones urbanisticas vinculadas a su desarrollo. Se trata de normas estructurales, es decir,
de las normas que tienen mayor importancia para el ordenamiento territorial, en términos de

jerarquia y permanencia (articulo 15 de la Ley 388 de 1997).

En tanto el objetivo de las Unidades de Actuacién Urbanistica es garantizar el cumplimiento de
las normas urbanisticas y facilitar —con cargo a sus propietarios— la dotacién de la infraestructura
para el transporte, los servicios ptiblicos domiciliarios y los equipamientos colectivos, mediante
el reparto equitativo de las cargas y beneficios, el principal criterio que se debe tener en cuenta es

el del 4rea o tamano requerido para garantizar este propdsito, en funcién de operaciones urbanas



u objetivos concretos de ordenamiento territorial. Se llega asi al concepto de 4mbito espacial de
reparto equitativo de cargas y beneficios, en el cual se pueden combinar tanto las cargas generales

como las locales.

Las condiciones fisicas del territorio, la clasificacion del suelo, la adecuada interaccién con las
areas protegidas, los sistemas generales estructurantes, los objetivos politicos del ordenamiento —
reflejados en lo que se conoce como el proyecto de ciudad vy territorio—, las posibilidades de
movilizacién de recursos publicos y privados, la demanda de suelo para vivienda y otros usos, el
déficit de vivienda social y la poblacién ubicada en zonas de alto riesgo son, todos, factores que
deben ser tenidos en cuenta para definir las directrices de la formulacion de los planes parciales y

la conformacién de las Unidades de Actuacién Urbanistica.

Como ya se indico, el articulo 27 de la Ley 388 de 1997 establece que los planes parciales se
formularan a partir de proyectos elaborados por las autoridades municipales o distritales de pla-
neacién, por las comunidades o por los particulares interesados, de acuerdo con los parimetros

que al respecto determine el plan de ordenamiento territorial.

Una vez que la autoridad de planeacién considere viable el proyecto de plan parcial, lo sometera
a consideracion de la autoridad ambiental correspondiente para su aprobacion, si ésta se requie-

re, de acuerdo con las normas sobre la materia; para hacerlo, dispondré de ocho dias habiles.

Tal como se menciond, la viabilidad de un plan parcial tiene que ver con la factibilidad de exten-
der o ampliar las redes de servicios publicos, la infraestructura vial y la dotacién adicional de
espacio publico; asimismo, con los procesos o instrumentos mediante los cuales se garantizara la
realizacion efectiva de estos soportes urbanos y la equitativa distribucién de las cargas y los bene-

ficios derivados de la correspondiente actuacion. Estos elementos —servicios publicos, accesibili-



dad y espacio publico, que incluye elementos naturales y artificiales— constituyen, a su vez, los

aspectos ambientales de un plan parcial.

Una vez aprobado el proyecto por las respectivas autoridades ambientales, se sometera a consi-
deracion del Consejo Consultivo de Ordenamiento, instancia que deberd rendir concepto y
formular recomendaciones dentro de los treinta dias hébiles siguientes. Durante el periodo de
revision del proyecto de plan parcial se surtird una fase de informacién publica, convocando a
los propietarios y vecinos, para que éstos expresen sus recomendaciones y observaciones. Cum-
plidos todos estos procedimientos, el plan parcial es aprobado mediante decreto del alcalde

municipal.

%.1.7. Conformacion de las Unidades de Actuacion Urbanistica

De conformidad con lo previsto en el plan de ordenamiento territorial, el plan parcial define la
delimitacién y las caracteristicas de la respectiva operacién urbana, asi como la delimitacién de
una o varias Unidades de Actuacién Urbanistica, de acuerdo con la programacion de inversiones

y de las actuaciones publicas y privadas.

Para realizar la delimitacién de la operaciéon urbana que serd regulada por el plan parcial, se
deben tener en cuenta las previsiones relacionadas con la dotacién de las infraestructuras y los
equipamientos, las cesiones de tierra correspondientes, la subdivision, si fuere del caso, en édreas
de ejecucion, y las fases y prioridades de su desarrollo; igualmente, se deben sefnalar los sistemas
e instrumentos de compensacion para la distribucién de las cargas y los beneficios entre los parti-
cipes. En los casos de renovacion y redesarrollo, el plan parcial incluird, ademas, las previsiones
relacionadas con la habilitacion y el mejoramiento de las infraestructuras, asi como los equipa-
mientos y el espacio publico necesario para atender las nuevas densidades y usos del suelo asigna-

dos a la zona.



Las Unidades de Actuacién Urbanistica se delimitardn de forma que permitan el cumplimiento
conjunto de las cargas de cesién y urbanizacién de la totalidad de su superficie, mediante el

reparto equitativo entre sus propietarios (articulo 41 de la Ley 388 de 1997).

A nivel de procedimiento, los articulos 41 y 42 de la Ley 388 de 1997 presentan cierta incon-
gruencia en relacion con el tramite de formalizacién de las Unidades de Actuacién Urbanistica. El
articulo 41 prevé que

(...) el proyecto de delimitacién se realizard por las autoridades competentes, de

oficio o por los particulares interesados, de acuerdo con los pardmetros previstos en

el plan de ordenamiento, siempre y cuando medie la formulacién y aprobacién del

correspondiente plan parcial.
Y, el articulo 42 dispone que

(...) una vez aprobado el plan parcial por la autoridad de planeacién municipal o
distrital, el proyecto de delimitacién se pondra en conocimiento de los titulares de
derechos reales sobre la superficie de la unidad de actuacién propuesta y sus veci-
nos, en la forma que determine el reglamento, quienes gozardn de un término de

treinta (30) dias para formular objeciones u observaciones.

Tramitadas las objeciones y definidas las modificaciones a que hubiere lugar, el pro-
yecto de delimitacién serd puesto a consideracién del alcalde municipal o distrital,

para su aprobacion.

No tiene mucho sentido realizar el tramite, indudablemente complejo, de formulacién de un plan
parcial y de delimitacién de la Unidad o de las Unidades de Actuacién Urbanistica —que son la
base para el cumplimiento asociado de las cargas de cesion y urbanizacién—, para que, al final, se
tenga que someter a discusién de los titulares de derechos reales y de los vecinos dicha delimita-
cién y ésta pueda ser modificada. Este procedimiento resulta ineficiente tanto para la administra-

cién como para los particulares interesados en la gestion asociada.



Por esto, se considera conveniente iniciar la formulacién de un
plan parcial de mayor escala o complejidad (como los llamados
planes parciales de escala zonal o planes de ordenamiento zo-
nal), que contenga varias Unidades de Actuacién Urbanistica,
de modo que los trdmites de concertacién de las Unidades se
puedan adelantar de manera combinada o, incluso, que se lle-
gue a la discusién final de su delimitacién, pudiendo, si es pre-
ciso, realizar ajustes, pero contando con la base de un reparto

de cargas y beneficios de mayor escala.

Este plan de mayor escala o de varias Unidades de Actuacién
Urbanistica o etapas —una vez se encuentren en firme todas las
delimitaciones de las Unidades— puede concretarse en planes
parciales mas sencillos, y para dreas menores, en los cuales coincida el area del plan parcial con el

de una Unidad de Actuacién Urbanistica.

El plazo para la aprobacion definitiva de los proyectos de delimitacién de las Unidades de Actua-
cién serd de tres meses, a partir de su presentacion en debida forma. En los casos de iniciativa de
los interesados, si transcurrido este plazo no se hubiere notificado la decisién correspondiente, la
delimitacién se entenderd aprobada, siempre y cuando se haya realizado el tramite de citacion.
En ningtin caso se aplicara el silencio administrativo positivo, si la propuesta de delimitacién no

se acoge a las determinaciones del plan de ordenamiento.

El acto de delimitacién de la Unidad de Actuacién, una vez resueltas las objeciones, se inscribird
en el registro de instrumentos publicos, en los folios de matricula inmobiliaria de los predios que
conforman la Unidad. Los predios afectados no podran ser objeto de licencias de urbanizacion o

construccién por fuera de la Unidad.



La aprobacién de las Unidades de Actuacién concreta la obligacion urbanistica de la gestién o

actuacién asociada.

En algunas ciudades se ha optado por trabajar con unidades de gestién, para evitar los tramites de
delimitacién, la objecién por parte de titulares de derechos reales y vecinos y la inscripcién en el
registro inmobiliario. Esta, que parece ser una solucién dirigida a facilitar la gestién de los planes
parciales, encierra un problema: no protege a los involucrados en el procedimiento de gestién
asociada ante los cambios de titulares de derechos reales, originados en eventos como la muerte
del titular, un proceso contencioso de divisién o de liquidacién de sociedad conyugal, o medidas
cautelares como embargos. Una circunstancia de este tipo puede llevar un proceso que toma
meses de concertacién a su punto de partida, demorando atin mas los tramites. Por lo tanto, la

alternativa de las unidades de gestion puede ser mds agil s6lo aparentemente.

La ejecucion de cada Unidad de Actuacion se iniciard una vez definidas las bases para la actua-
cién, mediante el voto favorable de los propietarios que representen el 51% del drea comprome-
tida. Es posible y conveniente que estas bases sean definidas en el mismo plan parcial, en cuyo
caso es importante formalizar la aceptacion de
los propietarios requeridos para avanzar a la fase

de ejecucion.

Es de resaltar que el plan parcial puede ser apro-
bado sin la concurrencia o la voluntad de los
propietarios involucrados y que, incluso, tam-
bién se puede definir sin su aceptacién un pro-

yecto de delimitacién de Unidades de Actuacion



Urbanistica, que en todo caso debe ser discutido con los titula-
res de derechos reales, pero sobre el cual la administracion tie-

ne la prerrogativa de confirmar la delimitacién.

Por el contrario, para la ejecucién se requiere la aceptacion
de los propietarios en la proporcién indicada. Al definir las
bases de la actuacién, los propietarios pueden optar por la
gestion asociada a través de reajuste de tierras o integracién
inmobiliaria (el primero para el suelo de expansién, la segun-

da para el suelo urbano) o mediante cooperacién entre participes, en la forma que ya se indic6.

Por ejecucion se entiende una nueva configuracion o definicién predial, a través de un reajuste de
terrenos o una integracién inmobiliaria —que debe ser formalizada mediante escritura ptblica—; la
transferencia al municipio de los aportes en tierra, para que se convierta en suelo de uso publico,
y la organizacién de la entidad gestora encargada de gestionar los terrenos urbanizados resultan-
tes o la celebracién del respectivo contrato de fiducia mercantil; la realizacion de las obras que, de
acuerdo con las decisiones del plan parcial, estén a cargo de los propietarios involucrados; y la

obtencién o movilizacién de los recursos financieros para ejecutar las obras.

En los casos en que sea posible optar por la cooperacién entre participes, la ejecucién se traduci-
rd, de todos modos, en una reorganizacién predial (a pesar de lo que expresa el articulo 47 de la
Ley 388 de 1997), dirigida a definir los aportes de tierra —o eventualmente de dinero— al munici-
pio y los nuevos lotes urbanizados, sin que medie la formalizacién mediante escritura de un
nuevo globo de terreno diferente a la separacion entre espacios publicos y privados, ni la consti-
tucién de una entidad o de una fiducia mercantil. En todo caso, es preciso formalizar un acuerdo
con la administracién municipal, que defina las condiciones bajo las cuales se costeardn las obras

de urbanismo a cargo del respectivo proyecto, cuya ejecucién o financiaciéon (mediante dinero,



derechos de construccién o participacion en el proyecto) sera requisito para obtener la respectiva
licencia de construccién. En cualquier caso, los predios que conforman la Unidad estaran afecta-
dos al cumplimiento de las cargas y al pago de los gastos de urbanizacién, en los términos estable-

cidos en la ley.

Es importante recordar que la administracién municipal tiene una responsabilidad y puede cum-
plir un papel muy importante en esta etapa, como orientadora y facilitadora de los procesos de
concertacién, cuando esto ocurra; o puede constituir un apoyo —a través de mecanismos de coer-
cién en relacién con los propietarios renuentes— para lograr la vinculacion de la totalidad de los
propietarios a la gestién asociada (expropiacion a los propietarios renuentes o venta en publica

subasta si se ha declarado de desarrollo prioritario).

Se requiere la aprobacion Los que NO estén de acuerdo
minima de los propietarios del podran ser expropiados, al valor
51% de la tierra del suelo antes del plan parcial

Se puede pagar la expropiacién
con certificados que representen
los derechos de construccién

O buscar terceros interesados
que paguen las expropiaciones y
sustituyan al propietario
renuente



El articulo 44 de la Ley 388 de 1997 establece
que los inmuebles de los propietarios renuen-
tes serdn objeto de procesos de enajenacion
voluntaria O expropiacién —previstos en esta
misma ley— por parte de las entidades munici-
pales o distritales competentes, las cuales en-
trardn a formar parte de la asociacién gestora
de la actuacién, sin perjuicio de que puedan

transferir sus derechos de participacion a ésta.

Los mecanismos que pueden ser utilizados son la expropiacién por via administrativa, —incluso a
favor de terceros interesados en el respectivo proyecto que aporten recursos para el pago de las
respectivas indemnizaciones— y la declaratoria de desarrollo prioritario, que permitira realizar
una venta forzosa en publica subasta. Ambos procedimientos, con control de los precios, a través
de avaldos. El municipio también podra expedir certificados de derechos de construccién o fon-
dos de compensacién, como mecanismos de financiacién de las obras a cargo de los propietarios

o de pago de las expropiaciones a que haya lugar.



Secuencia para la formulacion de un plan parcial
y la conformacion de unidades de AcTuacion urbanisTica

v

Determinantes de superior jerarquia

v

Delimitacion del &mbito de la operacién urbana y del reparto
equitativo de cargas y beneficios

v
Delimitacién de las Unidades de Actuacién Urbanistica
v

Reglas para el reparto de cargas y beneficios

Calculo de las cargas y de Proyecto urbanistico, de
los aprovechamientos <« p acuerdo con los objetivos
urbanisticos de ordenamiento
v

Definicién de los mecanismos de gestion asociada y de
financiacién de las obras

v

Informacién y concertacién con propietarios y discusion de la
delimitacion de las UAU

v

Aprobacién de las UAU e inscripcion en el registro inmobiliario

v

Ejecuciéon




7.2. Contenido del plan parcial

A continuacién se plantean algunos elementos esenciales para la adecuada formulacién de un

plan parcial, siguiendo los contenidos definidos en el articulo 19 de la Ley 388 de 1997:

= articulacién del plan parcial con el plan de ordenamiento territorial y elementos de disefio

urbanistico.
= el sistema de reparto de cargas y beneficios.
m las fuentes de financiacién y los mecanismos concretos de gestion.
7.2.1. Arriculacion del plan parcial con el plan de ordenamienTo TERRITORIAL y
elementos de diseNo urbanistico

Se analizardn los siguientes aspectos: delimitacién, disefio urbano, estindares urbanisticos, de

calidad de vida e integracién social y la norma urbanistica.

%.2.1.1. Delimitacion

Segtn el articulo 19 de la Ley 388 de 1997, el primer paso en la formulacién del plan parcial es
“La delimitacién y caracteristicas del 4rea de la operacién urbana o de la unidad minima de

actuacion urbanistica contemplada en el plan parcial o local.”

En algunos municipios, los suelos objeto de planes parciales fueron delimitados en su totalidad

desde la formulacién y aprobacién de los planes de ordenamiento territorial; en otros, no ocurrié



de la misma manera. Tal como se indic6 en el andlisis realizado en el segundo capitulo, es claro
que todo el suelo de expansién urbana esta sujeto a plan parcial. En el plan de ordenamiento
también deben someterse a plan parcial, asi como a sistemas de reparto equitativo de cargas y
beneficios, los suelos clasificados como urbanos que no cuenten con infraestructuras de servicios
publicos ni viales, ni con el sistema de espacio publico®. Es de especial importancia definir en el
plan de ordenamiento los suelos o dreas de la ciudad que, en raz6n de la asignacion del tratamien-
to de redesarrollo o de las diversas alternativas de renovacién urbana, estardn sujetos a plan
parcial. Otra opcién es definir las dreas sujetas a plan parcial en funcién de las operaciones urba-
nas especiales o estratégicas y los macroproyectos, solucién que responde mejor a la concepcion

de la Ley 388 de 1997.

Una vez establecidas las dreas sujetas a la formulacién de plan parcial, se considera que es mas
conveniente definir en el plan de ordenamiento territorial los criterios para la delimitacién poste-
rior de los planes parciales y de las Unidades de Actuacién Urbanistica, sin llegar a delimitarlos
directamente, lo que puede constituirse en un factor posterior de rigidez para el desarrollo de
operaciones urbanisticas e inmobiliarias. Se recuerda que, en su articulo 1, la Ley 388 de 1997
contempla entre las normas estructurales del plan de ordenamiento “Las que establecen directri-

ces para la formulacién y adopcién de planes parciales™.

El criterio basico para la delimitacion es la identificaciéon de un drea homogénea, que pueda llegar
a conformar una parte de la ciudad con autonomia e identidad, un espacio urbano, con sus

propias caracteristicas de estructura y funcionales, y que proporcione a la ciudad referentes o

2 Se hace énfasis en que este es un error de clasificacién, que contraria la definicién de suelo urbano
contenida en la ley. Lo mds conveniente serfa corregirlo en los planes de ordenamiento territorial o en sus

revisiones, definiendo este suelo como de expansion.



hitos territoriales, en funcién de sus valores ambientales o paisajisticos, los equipamientos publi-
cos o privados o la actividad econémica que en ella se localicen, los desarrollos habitacionales o

cualquier otro factor similar.

La delimitacion debe tener en cuenta criterios urbanisticos o de disefio urbano y criterios norma-

tivos, como los determinantes establecidos en el plan de ordenamiento.

El primer criterio, en el caso de suelos de expansidon, serdn las condiciones de articulacién con el
tejido y la trama de la ciudad ya existente o con el espacio urbano que va a ser transformado, en
lo que tiene que ver con las infraestructuras viales y de servicios pablicos domiciliarios, los siste-
mas de transporte masivo o colectivo, y la estructura de 4reas de valor ambiental o arquitecténico
y espacios publicos. Se deben considerar, ademads, los caminos veredales, los cuerpos de agua y la
arborizacion previamente existentes, asi como los suelos de proteccién definidos en el plan de
ordenamiento y las curvas de nivel. Es conveniente, desde el inicio, potenciar los elementos natu-
rales como uno de los soportes méas adecuados del disefio urbano; esto facilitara posteriormente
la valoracién o importancia que se les otorgue en el sistema de reparto equitativo de cargas y

beneficios.

Vale la pena resaltar que no debe primar como criterio de delimitacién el ajuste a los limites
prediales previos, salvo que la consideracion de este elemento no interfiera con los criterios urba-

nisticos.

En relacion con el plan de ordenamiento es importante considerar los siguientes elementos para

la delimitacién de los planes parciales:

1. Los limites propios de los sistemas generales (sistema de dreas protegidas o estructura ecolégi-
ca principal, sistema vial y de transporte, sistemas de servicios publicos domiciliarios, sistema

de espacios publicos y equipamientos) definidos.



2. Las vias, pertenezcan o no a los sistemas generales, teniendo en cuenta su relacién con el

ambito al cual pertenecen.

3. La delimitacién podra guardar relacion directa con los limites del suelo rural y de proteccion

en los siguientes casos:

En dmbitos aislados, como los niicleos poblados en suelo rural, teniendo en cuenta que

éstos no tienen riesgo de conurbacién.

En zonas donde se quiera o se deba definir o limite el borde urbano-rural, donde es necesa-

rio prever 4reas de transicién entre una y otra.’

Cuando las vias generales transcurran en el interior del dmbito del plan u operacién, al

punto que se hagan innecesarias las vias perimetrales.*

En sintesis, el &mbito de una operacién urbana o proyecto es aquel que, una vez ejecutado el plan

parcial, no necesitara de intervenciones posteriores para completar su urbanizacion.

Esta es una de las grandes diferencias que introduce el plan parcial en relacién con los procesos
anteriores a la Ley 388 de 1997. En el pasado no existia la nocién de operacién urbana ni criterios
claros de delimitacién y, en general, se respetaban las divisiones prediales previamente existentes. El
resultado fue la suburbanizacién de 4reas en las que la administracién municipal debia, posterior-

mente, comprar tierras y construir vias, parques y equipamientos, asumiendo asi una obligacién que

3 Caso de la Operacién Nuevo Usme, en Bogotd, y del Macroproyecto Gonzalo Vallejo Restrepo, en
Pereira.

4 En los casos de zonas sujetas a presiones de ocupacién y loteo informal, es recomendable prever en el
disefio los equipamientos sociales y de educacién, en la medida de lo posible, limitando con el suelo rural,

para introducir, al menos, ocupaciones de uso ptblico en el borde.



corresponde a los propietarios del suelo, con la consecuente
elevacion de costos. En muchos casos, ni siquiera se respeta-

ban criterios basicos como la continuidad entre sectores.

La delimitacién debe, ademas, tener criterios de escala lo sufi-
cientemente amplios como para evitar excluir dreas que se van
a beneficiar con las inversiones dirigidas a la urbanizacién o la
adecuacion urbana del 4rea respectiva; asi mismo, es necesario
evitar que queden islas cuya gestién como dmbitos particula-

res sea, posteriormente, muy compleja.

Es de especial importancia tener en cuenta que la Ley 388 de
1997 contempla, en el articulo 39, que las Unidades de Actua-
cién Urbanistica, entre otros objetivos, deben facilitar la dota-
cién, con cargo a sus propietarios, de la infraestructura para el transporte, los servicios ptblicos
domiciliarios y los equipamientos colectivos, mediante reparto equitativo de las cargas y los bene-
ficios. En tanto un plan parcial se dirige prioritariamente a sentar las bases de la gestién asociada
y del reparto equitativo de cargas y beneficios, es importante que en su delimitacién se incorpo-
ren los terrenos necesarios para facilitar la financiacién y la ejecucion de las obligaciones urbanis-

ticas a cargo de los propietarios, definidas en el plan de ordenamiento y en el plan parcial.

Existe una tendencia a reducir al maximo las 4reas de los planes parciales, originada en el temor
que tienen los propietarios y los promotores, e incluso los funcionarios de administraciones mu-
nicipales, de lograr la conformacién de las Unidades de Actuacién Urbanistica a través de reajus-
tes o integraciones inmobiliarias. La experiencia demuestra que las dreas muy reducidas se con-
vierten en un factor que dificulta la etapa de ejecucion, dados los problemas que se presentan

para financiar las infraestructuras y los equipamientos en estos casos.



Las principales determinantes que deben respetar los planes parciales estin consignadas en el
componente general de los planes de ordenamiento territorial, es decir, en sus objetivos y estrate-
gias territoriales y en su contenido estructural. Los objetivos y estrategias identifican actuaciones
sobre el territorio enfocadas al desarrollo econémico y social y a la proteccién de los elementos
naturales y, asimismo, guardan relacién con la base econémica de la ciudad y con el cumplimien-
to de los objetivos sociales propios del ordenamiento territorial, como son la oferta de vivienda

de interés social o el control de la ocupacién de zonas de riesgo.

El papel fundamental de un
plan de ordenamiento territo-
rial en relacién con los planes
parciales es, entonces, la de-
terminacion de las siguientes
decisiones de caracter estruc-
tural: la clasificacion del sue-
lo; los sistemas de comunica-
cién; las dreas de reserva y sus
medidas de proteccion; la definicién de zonas de alto riesgo o amenaza; y la localizacién de
actividades, infraestructuras y equipamientos basicos que garanticen las relaciones funcionales

entre dreas urbanas y rurales.



Plan parcial de escala zonal o plan de ordenamiento zonal,
QUE SOpORTA la Operacion Urbanistica Nuevo Usme, N Bogorta
(se observa la division en cuaTro planes parciales)
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Delimitacion del Ambito de aplicacion del Macroproyecto Gonzalo Restrepo, N Pereira

Fuente: Alcaldia Municipal de Pereira.



Delimitacion del Area del plan parcial

Otro criterio para tener en cuenta en la delimitacion de los planes parciales y de las Unidades de
Actuacién Urbanistica es el temporal. Dado que el plan parcial es el mecanismo de planeacién
intermedio entre el plan de ordenamiento territorial y los proyectos urbanisticos dirigidos a edi-
ficar, el plan parcial puede y debe cumplir el papel de programar las etapas de planeacién y

ejecucion del suelo de expansion o de redesarrollo o renovacion.

Por lo tanto, las Unidades de Actuacién Urbanistica, o los distintos planes parciales que compo-
nen un plan de escala zonal, deben incorporar la definicién de fases de ejecucion en funcién de las
condiciones de articulacién con la ciudad existente, con la factibilidad de conexidn a las redes de
servicios publicos domiciliarios y a la infraestructura vial y de las inversiones ptblicas y privadas

que serén realizadas.

Esta decision facilita la gestion de las dependencias municipales encargadas de la formulacién de
los planes parciales y proporciona sefiales claras a los agentes privados sobre los suelos que efec-

tivamente pueden ser desarrollados a corto, mediano y largo plazo. Visto de otra manera, no



necesariamente todo el suelo de expansién es de desarrollo inmediato por el simple hecho de su

clasificacién como tal.

Al respecto, no se debe olvidar que el articulo 32 de la Ley 388 de 1997 define el suelo de expansion
urbana como el que se habilitara para el uso urbano durante la vigencia del plan de ordenamiento,
segin lo determinen los programas de ejecucion, que son justamente el instrumento de planeacién
que define, con carécter obligatorio, las actuaciones sobre el territorio previstas en el plan de orde-
namiento que serdn ejecutadas durante el periodo de la correspondiente administracién municipal
o distrital, de acuerdo con lo definido en el correspondiente Plan de Desarrollo, sefialando las

prioridades, la programacion de actividades, las entidades responsables y los recursos respectivos.

El programa de ejecucién definird los programas y proyectos de infraestructura de transporte y
servicios publicos domiciliarios que se ejecutaran en el periodo correspondiente, localizard los
terrenos necesarios para atender la demanda de vivienda de interés social en el municipio o
distrito y las zonas de mejoramiento integral, sefialando los instrumentos para su ejecucién publi-

ca o privada. Los planes parciales deben ajustarse y recoger estas determinaciones.

Una adecuada combinacién de decisiones relacionadas con la programacion del suelo que efecti-
vamente podra ser incorporado a fines urbanos, en el programa de ejecucién y los planes parcia-
les, es un mecanismo efectivo para controlar la sobreestimacion en las dreas clasificadas como
suelo de expansion que se observa en muchas ciudades’ y que crea distorsiones en el mercado del
suelo, propicia la especulacién e impide otro tipo de regulaciones de la ocupacién del territorio,
o favorece la degradacion de zonas rurales o de valor ambiental, cuando no genera sobrecostos
de urbanizacién indeseados. De otra parte, este tipo de decisiones de programacién imprime

coherencia y mayor racionalidad a la iniciativa privada empresarial.

5 Sobre todo cuando la situacién no se corrige mediante la revisién del plan de ordenamiento territorial.



7.2.1.2. DiseNo urbano, estAndares urbanisticos, de calidad de vida € iNnTEGRACION social

De acuerdo con el articulo 19 de la Ley 388 de 1997, el plan parcial o local incluira por lo menos

los siguientes aspectos:

Numeral 2. La definicién precisa de los objetivos y las directrices urbanisticas espe-
cificas que orientan la correspondiente actuacién u operacién urbana, en aspectos
tales como el aprovechamiento de los inmuebles; el suministro, ampliacién o mejo-
ramiento del espacio ptblico, la calidad del entorno, las alternativas de expansién,

el mejoramiento integral o renovacién consideradas; (...)

(..)

Numeral 4. La definicién del trazado y caracteristicas del espacio publico y las vias
y, especialmente en el caso de las unidades de actuacién, de la red vial secundaria;
de las redes secundarias de abastecimiento de servicios publicos domiciliarios; la
localizacién de equipamientos colectivos de interés ptblico o social como templos,
centros docentes y de salud, espacios publicos y zonas verdes destinados a parques,

complementarios del contenido estructural del plan de ordenamiento.

Asimismo, el plan parcial enunciara con claridad los objetivos y estrategias que permitan evaluar
posteriormente su ejecuciéon y los resultados en términos de calidad urbanistica y calidad de vida

de la poblacién.

Es claro, entonces, que la Ley 338 de 1997 dispone que el modelo de ocupacién urbana debe
tomar en consideracion los elementos naturales y paisajisticos del terreno, la estructura vial y la
accesibilidad al transporte y a los servicios basicos, asi como la disponibilidad de infraestructuras
de servicios publicos domiciliarios, en un marco de objetivos socioeconémicos explicitos. Lo
ideal es, como ya se ha indicado, que el plan esté vinculado a una operacién urbana o macropro-
yecto con un sentido especifico y particular dentro del modelo general de ocupacién del territo-

rio del plan de ordenamiento territorial.



En este marco, se considera que, con respecto al disefio urbano, los planes parciales deben
contemplar dos elementos basicos: los elementos estructurantes y la definicién de estindares

urbanisticos.

El plan parcial debe, en primer lugar, respetar, concretar e integrar los elemen-
tos estructurantes, que son aquellos que definen el “esqueleto” del territorio,
como soporte de los usos y edificabilidades que van a ser previstos en el plan
parcial, en funcién del crecimiento de poblacion esperado y las dindmicas eco-

némicas, sociales y ambientales de cada ciudad o municipio.
Estos elementos, también llamados sistemas generales, son:

Las Zonas de Manejo y Preservacién Ambiental de los Cuerpos de Agua,
las cuales son objeto de cémputo para el estindar de espacios libres y
recreativos. Son adicionales, a las rondas hidraulicas, reguladas en el C6-

digo Nacional de Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente.
Otros espacios de valor forestal que sea conveniente conservar.

Sistemas de servicios publicos domiciliarios, en especial de acueducto, alcan-

tarillado y disposicién de residuos sélidos.

Sistemas y redes de comunicaciones y de transporte (aeropuertos; puertos;
terminales de transporte terrestre, férreo o fluvial; terminales del sistema de
transporte masivo; red ferroviaria; autopistas nacionales o regionales; red

arterial de transporte; las dreas de acceso a éstos, etc.).



Areas verdes y recreativas, que pueden ser parques para re-

creacion activa o pasiva, plazas, jardines, etc.®

Grandes equipamientos sociales —como bibliotecas, teatros,
universidades, unidades polideportivas cubiertas, ferias, cen-
tros de atencién al ciudadano en tridmites administrativos,
de justicia y de seguridad—, teniendo en cuenta como crite-
rio su incidencia en el logro del modelo socio-territorial y

en el mejoramiento de condiciones de calidad de vida.

Todos estos elementos proporcionan el soporte territorial para generar, en el largo plazo, condi-
ciones de vida urbana, es decir, de integracion social y convivencia; asimismo, definen interaccio-
nes sociales de poblacién que reside en espacios geograficos reducidos, caracteristica central de
ciudad. Esa poblacién tiene necesidades de acceso a servicios ptblicos domiciliarios, movilidad,
recreacion, encuentro, juego, fiesta y ocio, entre otras. Estos elementos estructurantes pueden ser
identificados también como la base del tejido urbano que define la trama y la forma de una

ciudad vy, a su vez, sus relaciones funcionales.

Se puede afirmar que el plan parcial establece las relaciones o articulaciones entre los sistemas
generales o elementos estructurantes del territorio y las edificaciones. Su disefio, por lo general,

llega al nivel de manzana.

¢ La proporcién adecuada de estos parques de escala general o estructurante no puede ser inferior a media
hectérea por cada mil habitantes, es decir 5 m? por habitante. En espacio ptblico local o de proximidad se
deben generar otros § m? por habitante, y los otros 5 m? pueden ser aportados por los sistemas de dreas
protegidas de escala urbana o metropolitana, hasta completar los 15 m2 por habitante requeridos por el

Decreto Nacional 1504 de 1998 y los estindares internacionales.



El tejido urbano, o conjunto de elementos que estructuran la
ciudad, se representa geométricamente (altura, ancho y pro-
porcién) y se piensa en funcién de sus usos, calculados, mate-
madtica y proporcionalmente, conforme a cantidades y caracte-

risticas de cada elemento y relaciones sociales.”

A continuacién se presentan algunas sugerencias o recomenda-
ciones en relaciéon con los elementos estructurantes o del tejido

urbano:

Sistema vial: es importante trabajar los conceptos de jerarquia (definida desde el plan de orde-
namiento territorial), funcién y desempeno o capacidad de las vias, de modo que se aseguren
condiciones de movilidad, simultineamente con el mayor aprovechamiento de los terrenos.
Siempre debe tenerse presente que es necesario privilegiar el transporte colectivo y dentro de
éste, el masivo, asi como disefar los demds elementos en funcién de su mejor operacién futu-
ra. Por lo tanto, las vias intermedias® deben ser dimensionadas de manera que posibiliten
cierto transporte pablico.” Es preciso tener en cuenta la combinacién entre vias vehiculares de

distintas caracteristicas, vias para bicicletas y vias peatonales.

7 Tomado de Lorena Babot y otros, Referéncias tipoldgicas para o instrumento urbanizador social, Porto
Alegre, Prefeitura de Porto Alegre, Secretaria de Planejamento Municipal, Projeto Urbanizador Social,
Lincoln Institute of Land Policy, 2004.

8 Que en el régimen colombiano son una carga de caricter local, a cargo de los propietarios de tierra
vinculados a una Unidad de Actuacién Urbanistica.

9 Por ejemplo, en las ciudades que cuentan con sistemas de transporte masivo basados en buses articulados
que transitan por corredores exclusivos (como Transmilenio), o que los incluyen en sus planes de expan-
sién o desarrollo futuro, se debe dimensionar el sistema vial intermedio, para que permita la circulacién

de rutas alimentadoras, en proporcién a la poblacién futura que trabajara y estudiara fuera de la zona.



Los trazados urbanos, o malla urbana, pueden ser abiertos o cerrados o una combinacién de
los dos. Este elemento va originando la forma urbana, pero al mismo tiempo guarda relacién

con el aprovechamiento del suelo y los costos de ejecucion de los sistemas estructurantes.

Observar las relaciones entre el tejido urbano y la topografia del territorio. En general, las mejores
soluciones son las vias paralelas a las curvas de nivel, que proporcionan mejores condiciones de

evacuacion de las aguas lluvias y, por tanto los menores costos de mantenimiento en el futuro.’

La estructura de la red vial constituye el elemento bésico de referencia de los espacios construi-
dos, de manera que no puede concebirse la regulacién de usos y tipologias sin contemplar, a la
vez, el ordenamiento de los trazados viales. El plan parcial debe contener en detalle el disefio
de la red vial, sefialando las alineaciones y rasantes de las calles, que es la consecuencia mas
inmediata para el ordenamiento de las manzanas y el loteo. A partir de ahi se definen la linea
de la edificacién y la cota de referencia de los lotes respecto al espacio publico.!! Lo anterior

debe estar vinculado a estudios de circulacién o transito.

El plan parcial debe contener determinaciones precisas sobre el trazado y las caracteristicas de

las redes de abastecimiento de agua, alcantarillado, energia eléctrica y demas servicios, de

10 Lorena Babot y otros, op. cit.

11 Tomado de José Maria Ezquiaga, “El planeamiento municipal”, en Luis Moya Gonzélez, ed., La prdctica
del planeamiento urbanistico, Madrid, Editorial Sintesis, 1996, pag. 116. Segiin Ramén Lépez de Lucio,
las alineaciones definen el limite que separa las calles, avenidas y el resto de espacios publicos de las
manzanas destinadas a usos privados o lucrativos o a equipamientos colectivos, de caracter publico o
privado. Los rasantes son las cotas verticales de los principales nudos o puntos de referencia de la defini-
cién de un sistema vial en planta y suponen la adecuacién precisa de los trazados al terreno que represen-
tan un porcentaje importante de los costos de urbanizacién. Véase al respecto Ramoén Lépez de Lucio,
“Programas de actuacién urbanistica, planes parciales y proyectos de urbanizacién”, en Luis Moya Gon-

zélez, ed., op. cit., pag. 167.



manera que posteriormente se pueda proceder a su realizacién a través de proyectos de urba-

nizacién o de obras (regulados por las licencias de urbanizacién).

Estas redes habitualmente estidn relacionadas con las redes viales arteriales, por lo tanto, se
debe prever en cada plan parcial una coherencia funcional y técnica minima de las redes de
servicios basicos, en funcién de los puntos de acometida con los sistemas ya existentes o pre-
vistos, de la topografia y las caracteristicas geotécnicas de los terrenos y de las magnitudes, el
carécter y la distribucion de los usos previstos y sus intensidades.!? El disefio debe ser lo sufi-
cientemente detallado como para calcular la capacidad y las caracteristicas de las redes princi-

pales y las condiciones de conexién de las locales.

De acuerdo con Ramén Lépez de Lucio, los planes parciales son los que realmente construyen el
espacio fisico de la ciudad, su forma tangible, que se acabard concretando en los proyectos de
ejecucion de obras y construccion.! El plan parcial define las condiciones de forma y tipologia,
asi como las regulaciones respecto a densidades', a partir de las interacciones entre espacios

publicos y privados.

12 Tomado de Ramén Lépez de Lucio, op. cit., pag. 147.

13 Ibid., pag. 160. Los proyectos de ejecucion de obras constituyen lo que se conoce como ‘el urbanismo
operacional’.

14 Extrafa que en las disposiciones de muchos de los planes de ordenamiento territorial no aparezcan previ-
siones respecto a densidad, elemento esencial del planeamiento en tanto vincula las distintas decisiones de
ordenamiento a la poblacién que reside o residird en una zona determinada. Es ideal que estén contempla-
das en los planes de ordenamiento y, al menos, conveniente, por no decir indispensable, que los planes
parciales las incluyan. De todas maneras la combinacién entre normas urbanisticas y suelos destinados a
los elementos colectivos debe arrojar necesariamente previsiones en funcién de la poblacién y producir,

en ultimas, el mismo resultado.



En este aparte se proponen, en
primer término, algunos crite-
rios, ideas o sugerencias que
pueden guiar la definicién de
los disefios urbanisticos; asi-
mismo, algunos elementos de
andlisis en relacién con las vias
locales, la definicién de los
aportes o cesiones de suelo para dreas verdes y recreativas y equipamientos y la forma como se

estructuran y balancean, en relacion con ellos, las normas urbanisticas de uso y edificabilidad.

Antes de entrar a analizar el cdlculo de los aportes de suelo para espacios publicos y equipamien-
tos, es importante tener en cuenta algunas sugerencias generales que orienten el disefio urbanisti-
co y que, también, pueden apoyar la definicion de los contenidos del documento técnico de

soporte del plan parcial:

1. Esimportante realizar un diagndstico que permita orientar las grandes pautas y las alternativas
de disefio, definiendo los determinantes urbanisticos de partida, dimensionando las exigencias
de la actuacién y reconociendo las posibilidades o limitaciones que ofrece el territorio donde

se localizard la respectiva actuacion.

2. Asimismo, efectuar un anilisis que sustente la definicién de la delimitacién y del area de la
operacion, en funcién de los determinantes del plan de ordenamiento, los criterios de la auto-
ridad de planeacién y la autoridad ambiental y el analisis de los usos que pueden admitirse y de

sus intensidades

3. Establecer las previsiones o proyecciones de la poblacién mixima esperada en la zona:



Composicién de esa poblacién, estratificada socialmente.
Distribucién, por edades, de la poblacién proyectada.

Estas previsiones deben tener en cuenta la situaciéon previamente existente, identificando las

condiciones por potenciar o los problemas por resolver.

4. Identificar la demanda por localizacién de actividades econémicas en el 4rea del plan parcial,
asi como la caracterizacion de sus impactos territoriales y sociales, con el fin de establecer la

necesidad de eventuales estudios especificos.

5. Establecer las condiciones de implantacién en el territorio de la respectiva operacién urbana o
proyecto, respetando los referentes o hitos territoriales y proponiendo su consolidacién o
redefinicién, asi como nuevos hitos y referentes que le den sentido e identidad a los procesos

urbanos y a la vida urbana que tendran lugar en el 4rea.

Como ya se indicd, se debe dar prioridad a las menores condiciones de afectacién del medio
natural, dentro de las obvias condiciones de transformacién de espacios rurales en urbanos o
de procesos de redensificacién y compactacion y las condiciones de articulacién con los espa-

cios urbanos ya existentes y con los espacios rurales y las dreas protegidas.

6. Es preciso tener en cuenta determinantes de ordenamiento como las cuencas, sobre todo para
definir las condiciones de disposicion de aguas residuales y las grandes conexiones o conduc-

ciones de agua potable.
7. Considerar las preexistencias edificatorias.

8. Justificar la relacion entre las caracteristicas particulares de la actuacidn, el tipo de gestion

asociada que serd desarrollada y los criterios de disefio/programacién/ejecucion.

9. Los proyectos o planes de obras para ejecutar los sistemas de infraestructuras, los espacios

publicos y los equipamientos estructurantes y locales.



10. Los lineamientos para los proyectos de ejecucién de las distintas edificaciones.

11. Los criterios de las reglamentaciones sobre dreas minimas de los lotes, sus dimensiones o

proporciones, el frente minimo sobre las vias y otras condiciones geométricas.

En la ciudad ya consolidada, o sea en los procesos de renovacion o redesarrollo, se sugiere tener

en cuenta:

1. Los espacios histéricos y sus funciones actuales, las posibilidades de potenciarlas, las condicio-

nes de degradacion y las posibilidades de recuperacién.

2. Las posibilidades de conservacién y reutilizacién de tejidos, espacios y edificaciones singula-
res, mejorando la habitabilidad y recuperando o potenciando usos existentes, es decir, formas
de renovacién cuidadosas, que valoren lo que es recuperable y protejan, sobre todo, las condi-

ciones de permanencia de los moradores.
3. Equilibrar los usos, proteger la mezcla de usos.

4. Favorecer la mezcla de edades, a través de la definicién de espacios ptblicos adecuados y de la
permanencia de equipamientos —como los educativos, que atraen familias con nifios y jove-
nes—, e impedir el cambio de uso de los mismos; asimismo, a través de la adopciéon de normas
para el diseno de viviendas de diferentes tamafios, que atraigan familias jévenes y con hijos y

permitan la residencia de ancianos.

5. Mantener los equipamientos, dotaciones y actividades econémicas, sobre todo las que espe-

cializan el barrio con respecto a la ciudad y generan empleo.

6. Promover con incentivos urbanisticos y fiscales los pequefios comercios y las actividades arte-

sanales.

7. Controlar la acumulacion de oficinas.



8. Apoyar el desarrollo de las actividades culturales, publicas y privadas, y mantener o inducir

actividades con caricter emblematico.

9. Definir lineamientos para parqueaderos que, sin afectar la zona, operen como estimulante de

los sistemas de transporte colectivo.'?

Un elemento fundamental en todos los casos es el disefio de condiciones de movilidad para per-
sonas con limitaciones fisicas que, por lo demds, es una obligacién constitucional y legal, y la

garantia del ejercicio de derechos elementales y fundamentales ligados a la vida en la ciudad.

Por tltimo, en lo que tiene que ver con la logica de localizacién de las actividades urbanas, el

documento Referéncias tipolégicas para o instrumento urbanizador social, ya citado, sefiala que:

(-..) teniendo en cuenta que cualquier distribucién espacial es, de cualquier manera,
aleatoria, es posible distinguir algunas l6gicas generales de posicionamiento de “pe-
dazos” de ciudad caracterizados por un patrén mis o menos reconocible de ocupa-
cién del suelo. Las 16gicas a seguir influyen fuertemente en la localizacién de ciertos

componentes de la forma urbana:

Légica de formas construidas tipicas: una formacién de ciudades a través de
asentamientos elementales tiende a generar centro y periferia. Esto influye en el
valor de la tierra y, consecuentemente, en el costo de localizacién, en la prefe-

rencia de los agentes sociales y en la competencia por la localizacién.

Loégica de compactacién de agregados construidos: es una consecuencia de la
ocupacién intensiva del suelo en los centros. En contrapartida, a medida en que
la ocupacién se aleja del centro, esa compactacién va disminuyendo y la forma

urbana se va desagregando.

15 Todas estas ideas fueron tomadas de Luis Moya Gonzélez , ed., op. cit.



m Légica de localizacién comercial: el co.mercio y los servicios dependen de la
proximidad con los usuarios y de la visibilidad. También se benefician de la cer-
cania entre si, reforzando la tendencia a la concentracién. Las unidades de co-
mercio y servicios son mas competitivas y terminan por expulsar el uso residen-

cial, generando polos o centros de servicios.

m Légica de localizacién residencial: se guia por los siguientes paridmetros:

1. Posicién relativa al empleo y los servicios: esta relacionada con la concentra-
cién y el aumento de densidad, en busca de mejores posiciones, en relacién
con la oferta de empleo y servicios.

Cualidad de proximidad: conduce a la homogeneidad y la segregacién.

3. La produccién de vivienda popular busca minimizar costos de produccién,

de manera que los lotes mds baratos son preferidos. Esto conduce a un efecto

de dispersion y fragmentacion.

m Légica de formacion de estructuras primarias: se forma a partir de un punto
central y algunas vias de conexidn. Este punto central puede ser un simple cruce
o entronque vial, o puede ser un punto de referencia, como una estacién de
ferrocarril, un puerto, etc. La concentracion residencial alrededor, o a lo largo,
de esos elementos conlleva a una constitucién de tejidos y, al mismo tiempo, a la

destinacién de esos elementos primarios como articuladores de tejidos.

m Logica de formacion de centros (centralidades): la concentracion de comercio y servi-
cios, que genera economia de aglomeracién, genera también, al mismo tiempo, dese-
conomias, congestion, elevacién de costos de localizacién, aumento de la distancia a
los consumidores, etc. A partir de una cierta talla, pasa a ser conveniente para los
prestadores de servicios localizarse fuera de ese centro, formando polos de servicios

alternativos, los cuales, a lo largo del tiempo, tienden a formar centros secundarios. !¢

16 Tomado de Rémulo Krafta, “Textos da disciplina de morfologia e infra-estrutura urbana - Faculdade de

Arquitetura - Universidade Federal do Rio Grande do Sul”, en Lorena Babot y otros, op. cit. El texto en



b) EstAndares urbanisticos y de calidad de vida

El proceso basico de un plan parcial de expansion es urbanizar un suelo en el que hasta ahora s6lo

se han desarrollado actividades rurales o suburbanas. Las principales operaciones son:

= Establecer, construir y entregar al municipio, segtin especificaciones técnicas, los suelos nece-

sarios para infraestructura vial.

m Construir y entregar las redes de servicios ptblicos, como agua potable, alcantarillado, ener-

gia, gas y telecomunicaciones.

» Entregar al municipio las dreas de proteccién ambiental, para su uso publico, y adecuarlas

para este fin.

= Establecer y delimitar, asi como dotar y entregar las cesiones ptblicas para dreas verdes y

recreativas, en funcién del disefo.
m Establecer y delimitar, asi como entregar las cesiones para equipamientos sociales colectivos.!”
® Definir y delimitar los suelos de uso privado (vivienda, comercio, oficinas, industria, etc.).
= Adoptar las normas urbanisticas precisas para regular el desarrollo de las construcciones.

Se ha hecho énfasis en la importancia de definir los distintos componentes del plan parcial, te-
niendo en cuenta como criterio esencial la poblacién que residira en el 4rea y la relacion entre

actividades residenciales y no residenciales.

cuestion, asf como los demais textos de este libro que aparecen aqui citados, corresponden a una traduc-
cién libre, del portugués al espafiol, realizada por Maria Mercedes Maldonado Copello.
17 En algunos municipios también se deben construir los equipamientos. Sobre el marco juridico nacional,

con respecto a aportes de suelo, véase el primer capitulo de este libro.



Es de anotar que, habitualmente, los planes de ordenamiento territorial definen porcentajes fijos,
como minimos, para los elementos mencionados, y s6lo algunos definen estindares en términos
de metros cuadrados por habitante, por vivienda o por metros cuadrados construidos. El plan
parcial debe controlar la generacién de esos espacios, en funcién de la poblacién que residird en
la respectiva zona de la ciudad, y se debe tener en cuenta que éstos pueden aumentar en relacién
con los porcentajes minimos definidos en los planes de ordenamiento. También es recomendable
que los planes de ordenamiento que reglamenten especificamente las dreas, lo hagan en términos
de 4reas (m?) minimas y dejen la posibilidad de que el plan parcial los concrete o ajuste, respetan-

do esos minimos.

Con respecto a las vias locales, se debe trabajar la relacién cuadra-lote (tamafio y forma) y, luego,
vincular, como criterio de disefio, las dreas verdes y recreativas y los equipamientos, asi como las

alineaciones y rasantes definidas con anterioridad.

Tal como plantea el documento ya mencionado, cuando se proyecta la vialidad en una zona
urbana, es necesario partir de considerar las funciones reales a las que se destinan esas vias, de

modo que se adecuen, antes que todo, a las necesidades de sus usuarios.

En especial, cuando se trate de programas de vivienda de interés social, se debe establecer un balan-
ce adecuado entre condiciones de accesibilidad y movilidad que aseguren calidad de vida, asi como

un criterio de costos que haga viables los proyectos y no genere condiciones de exclusién.

El plan de ordenamiento territorial o plan director de Porto Alegre, una de las ciudades con
mejores indicadores de calidad de vida en Brasil, contiene los siguientes lineamientos para las vias

locales (para vehiculos y bicicletas) en vivienda social'®:

18 Gréficas tomadas de Lorena Babot, op. cit.
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Las vias colectoras (que tienen diferentes denominaciones en los planes de ordenamiento territo-
rial de las distintas ciudades colombianas, por ejemplo, en Bogota, sistema vial intermedio, y son
una carga de caricter local) pueden recibir actividades de comercio y servicios y, por lo tanto,
requieren mayor amplitud de la calzada. Para las vias peatonales se recomienda un ancho de 2,40
m, combinando 1,20 m para transito a pie en dos direcciones, mis 0,60 m para mobiliario urba-

no de pequefo porte y un espacio de 0,60 m entre la faja de circulacion y la linea de edificacién.

En los proyectos de vivienda de interés social, las vias peatonales y las ciclo-rutas pueden ser
concebidas como espacios de uso miltiple o multifuncional, que los hagan lo suficientemente
atractivos como para que las comunidades residentes se apropien de esos espacios y los convier-

tan en lugares de interaccién, encuentro, fiesta y recreacion.

Calculo de suelo para areas verdes y recreativas y equipamientos

de la red secundaria o local

En este punto empiezan a combinarse los distintos elementos (obligaciones y normas urbanisti-
cas). Una posibilidad para calcular la poblacién que residird en el drea puede ser establecer el
nimero maximo de viviendas que serdn autorizadas, lo que define la norma de densidad y los
indices de construccion. Se puede establecer, de acuerdo con datos censales, el ntimero de habi-

tantes por vivienda, seglin estrato socioeconémico. A continuacién se presenta un ejemplo:

Estrato Poblacién promedio
socioeconémico por vivienda

1 4,5
2 5,1
3 4,3
4 4

5 3,8
6 3,5




Se recomienda realizar el calculo de la cantidad de suelos necesarios para la red vial local o
secundaria, para dreas verdes y recreativas y para equipamientos; este cdlculo debe hacerse
antes de contratar el disefio formal del plan, dado que los datos respectivos deben ser conside-

rados de entrada por el disenador.

Como se verd més adelante, las cargas locales tienen un alto impacto econémico sobre el proyecto
e, igualmente, sobre la calidad de vida. Por esto resulta tan importante calcularlas en forma adecua-
da. Todo el suelo que no se calcule en esta etapa y que no se obtenga dentro del sistema de reparto
equitativo de cargas y beneficios debera ser adquirido posteriormente por la administracién muni-
cipal, a precios altos, porque se habra valorizado gracias a la respectiva operacién urbana; v, si no
se adquiriera, se deteriorarian los indicadores de calidad de vida, como ocurre hoy en muchas
ciudades en donde los estindares de espacio publico estin muy por debajo de los establecidos

legalmente y de los admisibles como razonables para el urbanismo a nivel internacional.

Existen distintos indicadores, tanto nacionales como extranjeros, y formas de cuantificar la can-
tidad de suelo necesaria para la red secundaria o local, los espacios verdes o recreativos y los

equipamientos cuando el uso principal del ambito es la vivienda.

A continuacién se incluye un ejercicio realizado por Juan Francisco Rodriguez, basado en varios

estandares urbanisticos, los propuestos por Javier Garcia-Bellido en un articulo preparado para el
entonces Ministerio de Desarrollo Econémico; los de la Ley 6 de 1994, reguladora de la activi-
dad urbanistica en la Generalitat de Valencia (Espafia); y los mas recientemente desarrollados por

la Mesa de Planificaciéon Regional Bogoti-Cundinamarca.

Los estandares propuestos por Garcia-Bellido! se pueden resumir en la siguiente tabla:

19 Javier Garcia-Bellido, “Perspectivas del nuevo urbanismo colombiano: un anilisis de su estructura», en

Desarrollo Urbano en Cifras, ntim. 3, junio - agosto de 1998, Ministerio de Desarrollo Econémico, Bogota.



Unidad Minimo = Maximo = % Area
(m?s) (m?s) Bruta
Zonas verdes, parques y jardines m?S/vivienda 15 21 10
TOTAL Z.V.
Centros culturales m?S/vivienda 8 10
Guarderias y preescolar m?2S/vivienda 2 2
Zonas e instalaciones deportivas m?S/vivienda 6
Equipamiento comercial m?c/vivienda 1 3
Parqueaderos (vivienda-25 a 30 m?E/ Sitio/vivienda 1 1,5
plaza)
Parqueaderos (vivienda-25 a 30 m?E/ Sitio/m2E 0,5 1
plaza) (100)
Otros equipamientos publicos m?E/vivienda 2 6
(edificios municipales, policia,
bomberos, correos, telégrafos y
teléfonos, recogida de basuras, centros
de transformacidn eléctrica)
TOTAL EQUIPAMIENTOS
Viales (perfil integral, saneamiento, %/ Suelo 20% 30%
agua potable, alcantarillado, Bruto
depuracion, luz eléctrica, teléfonos,
alumbrado publico, aceras peatonales)
TOTAL VIAS
Total global m?2S/vivienda 30 40
Total global (+ 50 VIV-HA) % Suelo Bruto 45% 50%




Los estindares propuestos por la Mesa de Planificacién Regional Bogotd-Cundinamarca en do-

cumentos internos de trabajo son:

CAlculo de necesidad de eguipamientos sociales elaborados por la mesa de Planificacion Regional
BogotA-Cundinamarca?’

Destinacion Tipo de equipamiento | Se necesita 1 cada = Cupos | Area Predio m>
Educacién Preescolar 1.500 hab. 90 800
Primaria 4.250 hab. 500 2.500
Secundaria 6.800 hab. 1.000 8.000
Capacitacion superior 34.000 hab. 1.000 10.000
Salud Puestos de salud 6.000 hab. 390
Centros de salud 5.000 hab. 1.230
Bienestar Social | Casas tercera edad 1.500 hab. 90 800
Institucional Tramites y pagos 50.000 hab. 10.000
Administracién 25.000 hab. 2.500

municipal
Estacién de bomberos 25.000 hab. 1.250
Estacion de policia 25.000 hab. 1.250

20 Alcaldia Mayor de Bogoti - Departamento Administrativo de Planeacién Distrital. Programa de Fortale-
cimiento Institucional de Bogotd D.C., crédito BID No. 1385-OC-CO, contrato No. Con0201230194.
Plan de Ordenamiento Zonal de Usme, Bogota D.C., diciembre de 2003. Presentado por el arquitecto
Camilo Santamaria Gamboa. Producto 2. Este documento cita las siguientes fuentes: Mario Noriega y
Asociados, Mesa de Planificacién Regional Bogotd-Cundinamarca. Fase 2. Bogotd. 2004 (para educacién
e institucionales y parte de salud); Plan Maestro de Seguridad Ciudadana, Defensa y Justicia. Proyecto de
Decreto. DAPD. 2004. (para seguridad y defensa); Presidencia de la Republica, Consejeria Presidencial
para Santa Fe de Bogota. Estudio Prospectivo de Salud. 1996, pagina 126. (Para parte de salud, sobre todo
necesidad de hospitales de 1, 2 ¢ y 3 ° nivel).



Y una tabla sintesis, elaborada a partir de la mencionada Ley 6 de 15 de noviembre 1994, de la

Generalitat Valenciana, reguladora de la actividad urbanistica:

Cilculo de indices y cesiones para uso principal vivienda

*Existen variaciones del ejemplo que sigue a continuacién para usos terciario e industrial.

PREMISAS DE LA LEY

SD-(RV-PV)

> a 35 m? por cada 100 m? edificabilidad autorizada

Para I.C.> 0,30 m2edificado/ m?
ANU

Para Z.V. publicas, al menos 15 m? de los 35 m? exigidos con
caracter general y mas del 10% del ANU del sector.

Densidad de viviendas por
hectirea

75

Tamano promedio unidades de 100 m2
vivienda

Personas por vivienda 4
Habitantes por hectarea 300

Otros usos

Terciario, industrial

Usos dotacionales

Servicios prestados por el Estado (aprovechamientos no
lucrativos)

Servicios prestados por el sector privado (aprovechamientos
lucrativos)

Reserva dotaciones

Si en la zona se establece un uso equivalente a un servicio
publico sanitario o docente se tolera la disminucién de 4rea
de equipamiento, previo concepto de Educacién y Salud.

La disminucién no puede ser mayor al 25% del drea
dotacional no correspondiente a vias.

La disminucién no puede aplicar en cesién vial ni en parques.

Parqueaderos en relacién con el
uso principal

Residencial, terciario, industrial.




Indice Construccién

Funcién Inversa Indice

Datos que componen el indicador E.P.

(1.C) de Ocupacién (I.O)
I.C.(m? Edificacién / m? E.P EP-(RV+PV) Z.V. EQ | RV+PV
AN.U)

0,1 16 3,5 1,5 2 12,5

0,15 20,5 5,5 2,5 3 15

0,2 24,5 7 3 4 17,5

0,25 28 9 4 5 19

0,3 31 10,5 4,5 6 19,5

0,35 34 12,5 10| 2,5 21,5

0,4 37 14 10 4 23

0,45 40 16 10 6 24

0,5 42,5 17,5 10| 7,5 25

0,55 45 19,5 10| 9,5 25,5

0,6 47 21 10 11 26

0,65 49,5 23 10 13 26,5

0,7 51,5 24,5 10,5 14 27

0,75 53,5 26,5 11,5 15 27

0,8 55,5 28 12 16 27,5

0,85 57,5 30 13 17 27,5

0,9 59,5 31,5 13,5 18 28

0,95 61,5 33,5 14,5 19 28

1 63 35 15 20 28

1,05 65 37 16 21 28

1,1 66,5 38,5 16,5 22 28

1,15 68,5 40,5 17,5 23 28

1,2 70,5 42 18 24 28,5

EP: Espacio Piblico - Zona Verde: ZV - EQ: Equipamiento publico - RV: red viaria y PV: parqueadero
en via - SD: Suelo dotacional, ANU: Area Neta Urbanizable




La definicién de estindares expresados en metros cuadrados de
suelo por habitante debe ser establecida, en primer término, a
nivel de la ciudad, como norma, indicador y meta del plan de
ordenamiento territorial. Es un componente del régimen urba-
nistico de la propiedad. En relacién con ese indicador general,
las nuevas incorporaciones de suelo o los proyectos de redesa-
rrollo o renovacién, bajo ninguna circunstancia, contribuirdn a
incrementar el déficit de espacio publico y de equipamiento, cuan-

do este exista.

Es preocupante la tendencia, contenida incluso en normas nacionales como el Decreto 2060 de
2004, a aumentar las densidades, reduciendo de manera significativa el tamano de los lotes y los
estindares de dreas verdes y recreativas y equipamientos sociales en los proyectos de vivienda de
interés social y prioritaria?!, justamente en las zonas donde se alcanza mayor densidad poblacio-

nal, e incrementando el déficit previamente existente, de por si preocupante.

El ejercicio que se acaba de realizar muestra como una adecuada relacion entre espacio ptblico
(vias, parques y equipamientos) y nimero de habitantes regula, a su vez, la densidad, como sopor-

te para producir las normas sobre indices de ocupacién y construccién que definen las condicio-

21 Bajo el equivocado supuesto de que asf se estimula la produccién de vivienda de interés social. Si se tiene
en cuenta que los precios de la vivienda de interés social que se estd produciendo en Bogot4, en las zonas
reguladas por el Decreto de Desarrollo, es decir liberadas del tramite de plan parcial, fluctdan entre
$31.283.000y $55.879.000 (segtin los datos encontrados en el “Proyecto Monitoreo de politicas de suelo
y su relacién con los mercados formal e informal en Bogotd”) se encuentra que todavia la produccion
formal de VIS esta lejos de atender a las familias de menores ingresos y que la tnica respuesta desde el

Estado es el deterioro creciente de las condiciones de vida urbana para los mas pobres.



nes morfo-tipoldgicas (relaciones entre espacios publicos y privados, alturas y volumetria de las
edificaciones). Se llega asi a un momento de control en el que el aumento de las viviendas cons-
truidas (incremento de los metros edificables y/o disminucién del tamafo de las viviendas) hace
imposible cumplir con los estindares urbanisticos, lo que limita el indice de construccién. Es
necesario, entonces, que en los célculos se consideren los metros cuadrados construibles, el tama-
fio de las viviendas y el nimero de personas que habitara cada vivienda. Con este tipo de regula-
ciones se promueven, ademds, otro tipo de tipologias, desincentivando las unidades cerradas y

los espacios de uso privado a favor del espacio publico.

En el numeral 3 de este capitulo se calculan los suelos requeridos para dreas verdes y recreativas
y equipamientos, aplicando estdndares urbanisticos en funcién de la poblacién, a través del ejem-

plo que ilustrari el sistema de reparto.

Las normas urbanisticas se dirigen a asignar usos (principales y compatibles y/o complementarios)
e intensidad del uso en los espacios privados o lucrativos. Como se acaba de explicar la intensidad
de los usos estd en relacion directa con la definicién de los espacios destinados al uso colectivo y

el control de las densidades poblacionales.

Visto de otra manera, las normas de uso y edificabilidad son un
elemento esencial y dinimico de los sistemas de reparto equitativo
de cargas y beneficios, ya que guardan relacién directa con la cuan-
tificacién de las obligaciones urbanisticas y su financiacién, en fun-

ci6én de los incrementos que producen en los precios del suelo.

Los usos y las actividades que se puedan desa-

rrollar en el plan parcial se establecen de acuerdo con los usos



previstos en el plan de ordenamiento territorial. Asi, puede tratarse de un area residencial o de
comercio y actividades maltiples, o industrial. Las normas incorporadas en el plan de ordena-
miento deben definir qué tipo y en qué intensidad se pueden desarrollar los usos en esta zona.
Por ejemplo, se puede tratar de una zona de vivienda con posibilidad de localizar comercios en
los primeros pisos hasta en miaximo un 30% del drea, con el fin de garantizar, por un parte, el uso

principal establecido y, por otra, una combinacién de usos que se complementen.

Son muy importantes entonces las determinaciones sobre usos incluidas en los planes de ordena-
miento, pues constituyen un determinante para los planes parciales. Hay que tener cuidado en la
definicién de un modelo de ocupacién del territorio y, ademads, en sefalar, sobre todo, criterios y

directrices, mds que normas precisas, en especial cuando se trata de suelo de expansién.

Intensidad de uso y ocupacion del suelo. Hace referencia a las normas sobre edificabilidad, que
estan conformadas tanto por el porcentaje establecido para ocupar en primer piso un suelo (indi-
ce de ocupacién o sombra) como por la cantidad de metros cuadrados o pisos que se pueden
construir (indice de construccién). Asi, por ejemplo, un indice de ocupacién de 0,7 permitira la
ocupacion en primer piso del 70% del drea neta urbanizable y un indice de construccién de 1,5

podra obtener 1,5 m?de construccién por cada m? de terreno.

Indice de Ocupacién Indice deconstruccion




Las normas sobre uso y edificabilidad son llamadas también
aprovechamientos urbanisticos, porque son las que concretan
el aprovechamiento del suelo: hasta dénde es ocupado, c6mo
es construido, qué actividades pueden ser desarrolladas. Tam-
bién, porque son las que, en tdltimas, definen el precio del sue-
lo, ya que uno de los elementos que contribuye a la forma-
cién?? de ese precio es lo que se puede hacer en el suelo, que se

define en las normas urbanisticas.

Los tratamientos no hacen parte de la norma urbanistica en estricto sentido, sino mis bien del
modelo o proyecto de ocupacién del suelo del respectivo plan de ordenamiento, ya que regulan

los procesos previstos para cada zona o porcién del territorio.

La densidad es también una relacién que en urbanismo indica la intensidad del uso del suelo.
Puede ser expresada en términos de viviendas por drea bruta (densidad habitacional) o habitantes
por érea bruta (densidad poblacional) o drea total del terreno. En algunas condiciones se calcula
en funcién del niimero total de metros cuadrados construidos (residenciales o no). Se considera,
en todo caso, conveniente controlar la densidad en relacién con el nimero de habitantes, calcu-
landolos en la forma antes indicada. No obstante, es preciso considerar que los usos no residen-
ciales atraen poblacién, en algunos casos en alta proporcién y, por lo tanto, es necesario tener en
cuenta el estimativo correspondiente, para definir normas de intensidad de uso, sobre todo en

relacién con las vias, andenes y 4reas libres.

22 Unido a la demanda por los espacios construidos que se puedan realizar. Como ya se ha indicado, el
precio del suelo es un residuo derivado del precio de venta de las construcciones (casas, apartamentos,

oficinas, hoteles, etc.), una vez deducidos los costos de construccién.



La estipulacion de densidades habitacionales maximas tiene importancia sobre todo para contro-
lar el ntimero de habitantes fijos por hectirea, con el fin de que las dreas verdes y recreativas, las
vias y los equipamientos sociales sean suficientes para dicha poblacién. Cuando se estipula una
densidad poblacional, se calcula la poblacién que utilizard el drea a partir de las viviendas y las
edificaciones no residenciales, de modo que la infraestructura y los espacios

publicos respondan a adecuadamente la poblacién?.

Cuando la densidad se calcula en un plan parcial, sea de expansion o de rede-
sarrollo o renovacion, resulta mas facil articular la norma de densidad con los
suelos para espacio publico y equipamientos sociales y los indices de ocupa-
cién, ya que, aun utilizando diferentes tipologias, se puede calcular un apro-
vechamiento equitativo del suelo para los propietarios y para los futuros resi-
dentes. Cuando este tipo de normas se adopta en suelo urbano no sujeto a
plan parcial, de todas maneras la densidad médxima se establece por zonas, y
existen dos opciones: o se controla la densidad para cada predio, en términos
de edificabilidades, lo cual puede llegar a alturas homogéneas, o se permiten
ciertas alturas maximas, de modo que un propietario puede, con un determi-
nado proyecto, “agotar” la edificabilidad de otros predios de la zona. En ese
caso, es indispensable establecer obligaciones urbanisticas muy precisas en
funcién de la poblacién, para evitar que algunos propietarios utilicen buena
parte de la edificabilidad m4dxima derivada de la norma de densidad en perjui-

cio de los otros y sin aportes en suelo y obras a la ciudad.

2 Lorena Babot y otros, op. cit.



Existe, por dltimo, un componente de la norma urbanistica que es muy importante en el sistema
urbanistico colombiano: la calificacién del suelo para vivienda de interés social. Calificar un suelo
es asignarle un uso, en este caso el uso socialmente mas importante. Es necesario tener en cuenta
que se debe calificar vivienda sobre todo para el rango de poblacién que no es atendido por los
mecanismos formales de produccién de vivienda; este es el sentido de las leyes 9% de 1989 y 388
de 1997. Aunque el aporte de suelo para vivienda de interés social es una responsabilidad mas del
conjunto de terrenos urbanos o de expansion de una ciudad, como expresién de la funcién social
de la propiedad, la categoria juridica es la de un uso que se asigna, explicitamente ordenado por

la ley, como parte de la funcién publica del urbanismo.

Ahora bien, el principio del reparto equitativo de cargas y beneficios también debe estar presente
a este nivel, ya que los propietarios del suelo tienden a esperar —y a presionar— la asignacién de
usos mds rentables; y, justamente por esto, es escasa la oferta de suelo para vivienda social, suelo

que, ademds, es encarecido por las mismas normas urbanisticas.

Una alternativa para la aplicacion de esta disposicion de la ley es establecer para cualquier desa-
rrollo constructivo —en expansion, renovacion o redesarrollo— un porcentaje del suelo que debe
ser destinado a vivienda de interés social tipo 1 o prioritario, como se llama en Bogota. Este
porcentaje debe ser fijado en funcién de la composicién social de la poblacién y del crecimiento
esperado de la misma. Es decir, que si una ciudad tiene el 50% de sus habitantes por debajo de la
linea de pobreza y el mayor porcentaje de crecimiento esperado estd en este rango de poblacion,
mal podria hacer en definir como porcentaje de calificacion de suelo para vivienda social priori-
taria un 15 o un 20%; esto seria una medida insuficiente y seguiria siendo inequitativa. Si todos
los terrenos tienen un 50%, a través de planes de escala zonal se pueden localizar esos porcentajes
en proyectos en una misma zona, que convivirdn con proyectos de mayores estratos, logrando

romper los patrones de segregacion socio-espacial que caracterizan nuestras ciudades.



En caso de que no sea posible desarrollar el porcentaje en el mismo proyecto o agruparlo en la
misma zona a través de los sistemas de gestién asociada, se puede recurrir al mecanismo de com-
pensacidn, previsto en el articulo 49 de la Ley 388 de 1997, 0 a un mecanismo de cooperacién
entre participes para transferir el uso entre zonas, teniendo en cuenta la diferencia en el valor del
suelo entre dreas destinadas a usos rentables y dreas destinadas a vivienda social. Este Gltimo caso
no es el ideal, ya que no se alcanza el objetivo mas importante, que es la integracién social,
mediante la mezcla espacial de poblacién con distintos estratos, pero al menos se obtienen recur-

sos para la oferta de suelo para la poblacién con menores ingresos.

7.7. La gestion/ejecucion del plan parcial - Sistemas de ReparTO EQUITATIVO dE
CARGAS y beneficios

El articulo 19 de la Ley 388 de 1997 senala que los planes parciales incluirdn

2. (...) los estimulos a los propietarios e inversionistas para facilitar procesos de
concertacion, integracién inmobiliaria o reajuste de tierras u otros mecanismos
para garantizar el reparto equitativo de las cargas y los beneficios vinculadas al

mejor aprovechamiento de los inmuebles.

(...)
6. La adopcién de los instrumentos de manejo del suelo, captacion de plusvalias, reparto
de cargas y beneficios, procedimientos de gestion, evaluacion financiera de las obras de

urbanizacién y su programa de ejecucion, junto con el programa de financiamiento.



Recogiendo lo planteado hasta ahora, los objetivos de un sistema de reparto equitativo de cargas

y beneficios, en el sistema urbanistico colombiano, son:

1.

2.

Regular o controlar los precios del suelo desde el inicio de la intervencién publica.

Evitar la adquisicion del suelo para infraestructuras, dreas verdes y recreativas o equipamien-
tos sociales mediante enajenacién voluntaria o expropiacién, obteniéndolo a través de los

aportes de suelo definidos en el reparto.

. A partir de los incrementos de precios de suelo producidos por el mismo plan o proyecto,

crear fuentes de financiacién o movilizar recursos que permitan financiar la ejecucién de las

obras establecidas en la ley o los planes de ordenamiento territorial.

. Dar un tratamiento igual o equitativo a los propietarios deL suelo objeto del plan parcial y la

gestion asociada, en relacion con las obligaciones y con los aprovechamientos urbanisticos.

7.7.1. Elementos esenciales de un sisTemA de REpARTO EQUITATIVO dE CARGAS Y
beneficios

Los siguientes elementos son fundamentales para disefiar un sistema de reparto equitativo de

cargas y beneficios que soporte formas de gestion asociada, a través de reajustes de tierra, integra-

ciones inmobiliarias o cooperacién entre participes. En adelante, se hara referencia a un plan

parcial en suelo de expansion:

1.

2.

Suelo sin urbanizar, que se aporta al mecanismo de gestion asociada seleccionado.

Obras necesarias para convertirlo en suelo urbanizado. Estas obras requieren aportes en suelo para

usos colectivos y recursos de inversion, que se establecen a partir de los costos de construccién.

Suelo urbanizado y con norma urbanistica con autorizacién especifica, que se utiliza para

pagar los aportes de suelo.



. Normas urbanisticas de usos e intensidad (indices de construccién), que reflejan valores dife-
renciados del suelo y que se pueden convertir en derechos de participacién en el proyecto (en
suelo o porcentajes) o en certificados de derechos de construccién que permiten la financia-

cién de las obras de urbanizacion y el pago de los aportes en suelo.

Elementos esenciales de un sistema de ReparRTO EQUITATIVO dE CARGAS y beneficio

Construccién de vias y redes

Le corresponde legalmente parte de servicios ptiblicos

de la urbanizacién del suelo, pero Recursos para p— .
o . . Adecuacién y/o construccién
puede ser sustituido por financiar los costos ] :
. ) de parques y equipamientos
promotores, urbanizadores o de la infraestructura

entidades pblicas Adecuacién de los suelos de

proteccién
El propietario —— — — — — — — — g 2 liversiG El municipio
Tierra (Incluyenk/
la necesaria para 4. Suelo urbanizado
las cargas localesy —— 1. Aporte ) con normay «4——— 3.Norma
generales) por autorizacién especifica
valor inicial Intensidad Comercial
Uso Residencial
i Ocupacién Industrial
Rt & .

Suelo rural o

urbano sin
desantollan Se utiliza para pagar lo aportes en tierra T
e inversion, repartiéndose de forma
equitativa. La plusvalia que genera esta Suelo desarrollado con todos los soportes
operacion urbana debe repartirse entre necesarios para la vida urbana (servicios
los propietarios, el municipio y quienes publicos, vias, espacios publicos, suelos de
aporten recursos para la urbanizacién proteccién y zonas para vivienda de interés

— - — — — — 5> social): Una ciudad digna e incluyente




son aquellos que poseen la materia prima para la construccion de ciudad y

para la gestion asociada y sobre los cuales recae el deber legal de urbanizar** —en la formay con el

alcance definidos en cada plan de ordenamiento territorial—, el derecho a los aprovechamientos

urbanisticos resultantes del reparto y la obligacion tributaria de participacién en plusvalia.

Un propietario puede participar en forma voluntaria o coercitiva, a través de expropiacién, que

puede ser pagada incluso con derechos de construccién y desarrollo o de participacién en el

proyecto, o de venta forzosa en publica subasta, cuando se declaran el desarrollo o la construc-

cién prioritarios.

24 U obligaciones urbanisticas.

El propietario no es necesariamente un agente inmobiliario o
constructor, puede ser un campesino que desconoce la activi-
dad, o alguien que ha heredado terrenos pero es igualmente
ajeno a la actividad inmobiliaria. Tampoco tiene que poseer,
necesariamente, la capacidad financiera para movilizar recursos

para la urbanizacién

Puede ser también un constructor que anticipa con suficiente
tiempo la compra de tierras y que actda, a la vez, con intereses
de propietario territorial y de constructor o, incluso, un “tra-

tante” de tierras.

En otras palabras, aunque la condicién juridica puede ser la

misma, la de titular del derecho de dominio o propiedad, hay



una gran diversidad desde la perspectiva econémica. Esta el pro-
pietario original, porque su relacién con el proceso econémico
de urbanizacién y construccién desaparece en el momento en
que vende el suelo y percibe una renta (o precio) en un solo
momento. Esta el propietario que actda con una légica de espe-
culacién, o el constructor, cuya naturaleza no es la bisqueda de
una renta de la tierra, pero que es propietario o titular juridico
de la tierra, al menos durante el periodo de produccién del es-

pacio construido.

Por tdltimo, el usuario final también debe ser propietario juridi-

co de la tierra para consumir la edificacién.?

el promotor inmobiliario es el agen-
te que estructura un negocio o proyecto inmobiliario de urbanizacién/construcciéon o de cons-
truccién. Concibe, disefia e implementa el negocio o proyecto por encargo o directamente, en
cuyo caso asume la pre o la postfinanciacién e, incluso, actividades de comercializacién. Puede

ser s6lo promotor o pI‘Ol’IlOtOI‘/COI’lStI‘uCtOI‘.

En otros casos, el promotor inmobiliario se ocupa de la compra y reventa de tierras, urbanizadas

o no. Pueden ser, simultdneamente, un inversionista, encargado de actividades de produccién (asi

25 Nos apoyamos en el trabajo de Samuel Jaramillo “Notas para la construccién de un dispositivo de segui-
miento de las politicas de suelo urbano en Bogotd”, que hace parte del proyecto “Anélisis de coyuntura y
monitoreo de politicas de suelo en relacién con los mercados formal e informal en Bogotd”, coordinado
por Maria Mercedes Maldonado, Proyecto LILP “Movilizacién de Plusvalias para la Produccién de Suelo

Urbanizado para la Vivienda de Interés Social”, Bogoti, 2006.



las subcontrate), que capta ganancias en funcién de actividades empresariales, y un agente que

persigue la captura de los incrementos en el precio del suelo.

Urbanizadores: El urbanizador es el propietario de suelo o promotor que se encarga de la etapa
de parcelacion y de las obras civiles para la dotaciéon de infraestructuras y servicios, para vender a

otros agentes que se encargan de la construccién.

Constructores: Por regla general, el constructor realiza una actividad tipicamente empresarial, en
funcién de una ganancia mercantil. Puede hacerlo directamente o subcontratado por un promo-

tor o un usuario final.
Como ya se indicd, el constructor y el gran propietario territorial pueden ser el mismo.

Usuario final: es el comprador o arrendatario del producto inmobiliario. Hay una gran di-
versidad de agentes también a este nivel. El espacio construido puede ser usado para usos
residenciales, comerciales, productivos, etc., el usuario puede pertenecer a distintos estratos
de ingreso, puede actuar con la l6gica de quien resuelve el acceso a la vivienda, o con una
l6gica patrimonialista, o de inversionista o también desarrollar negocios de compra y venta

de propiedad raiz.

Estas distintas posiciones y légicas socioeconémicas inciden de manera diferenciada sobre los

precios del suelo.

La administracion municipal: le corresponde legalmente la funcién publica del urbanismo y una
serie de deberes constitucionales y legales, para garantizar el acceso de toda la poblacién a los
servicios publicos y a la vivienda, asi como al disfrute de un medio ambiente sano. Tiene la
capacidad de movilizar recursos de inversién publica, con cargo a los impuestos municipales
generales o a tributos que captan los incrementos del suelo (como la contribucién de valorizacion

o la participacion en plusvalias) y la capacidad de movilizar su capacidad regulatoria (medidas de



planeacion territorial) y de orientacién del mercado del suelo, para inducir una movilizacién

eficiente de los recursos dirigidos a producir suelo urbanizado o reurbanizado.

De una parte estdn los bancos y otras entidades financieras, que
tienen como objeto legal la intermediacién financiera y que actdan otorgando préstamos hipote-
carios, de manera que juegan un papel de importancia en lo que tiene que ver con la determina-
cién de los montos de dichas garantias y con su participacion en la estructura de costos de los

proyectos, a través de las condiciones financieras de tasa de interés y plazo para el pago.

Pueden existir, ademads, inversionistas provenientes del mercado de valores, cuando las adminis-
traciones municipales apoyen operaciones de titularizacion de los proyectos urbanisticos o la
expedicion de derechos de construccion, o inversionistas que aporten recursos de capital a cam-

bio de participacién en el proyecto.

Tal como se analiz6 en el segundo capitulo, es necesario tener en cuenta que en el régimen juridi-
co-urbanistico colombiano hay una serie de obligaciones urbanisticas a cargo del propietario del
suelo, entendido sobre todo como el propietario original. Puede ser que el constructor acttie
como propietario territorial y, simultineamente, como constructor y que compre tierra en el
momento en que va a desarrollar una operacién o proyecto urbano; en todo caso, las obligacio-
nes urbanisticas de importancia para el reparto de cargas y beneficios, reiteramos, recaen sobre el
propietario del suelo, para que las financie con cargo a los incrementos del suelo. Estas obligacio-

nes rebasan las tradicionales cesiones locales.

Por lo tanto, tienen derecho a los aprovechamientos urbanisticos quienes aportan suelo y recur-
sos de capital para la ejecucién de las obras que constituyen las obligaciones urbanisticas. Se
puede expresar de otra manera: el aprovechamiento urbanistico se dirige a remunerar, sobre

todo, a quien urbaniza o le pertenece a quien urbaniza.



A continuacién se analiza cada uno de los elementos del sistema de reparto que se acaban de

sefnalar, ilustrados con un ejemplo de desarrollo de un terreno de 100 ha.

Ambito delimitado

3.3.1.1. Primer elemento: suelo antes de la operacion. Reconocimiento de la situacion
Actual, Actores, precios, valoracion del aporte

El punto de partida para concretar un sistema de reparto es el suelo antes de la operacién: un
suelo rural o sin desarrollar, o un suelo sujeto a procesos de renovacién o redesarrollo. Es preciso,
entonces, determinar quiénes son los propietarios del suelo y los habitantes de la zona; cuéles son
las condiciones juridicas de tenencia; cudl es el precio del suelo; y, de ser posible, cudl ha sido el
comportamiento reciente del mercado (en términos de nimero de transacciones en el periodo

reciente, subdivisiones y datos similares).
A) Propietarios y HabitanTes

La informacién correspondiente a los propietarios y poseedores se obtiene del catastro de cada
municipio y se actualiza con los respectivos certificados de libertad, hasta que se cuente con datos

completos y actualizados, en lo posible, georreferenciados.



La informacién relacionada con la divisién predial, el tamafio de los terrenos, el nimero de
propietarios, asi como las condiciones de propiedad o tenencia de la tierra, es esencial para
establecer la dimensién y el caricter de la respectiva operacién urbanistica y estimar su im-
pacto en términos de gestion. No es lo mismo un terreno de 150 hectdreas con cinco propie-
tarios profesionales del negocio inmobiliario que con 60 familias campesinas, o que corres-
ponda a una zona que empieza a ser ocupada mediante procesos informales. Las estrategias
de gestion y los requerimientos de personal involucrado serdn completamente diferentes en

cada caso.

Cada circunstancia particular definir, asimismo, las relaciones entre decisiones politicas y técni-

cas y los tiempos necesarios para la formulacién y la ejecucién del plan.

Es conveniente organizar desde el principio un expediente para cada terreno y propietario, que
contenga el certificado de libertad y un registro sistematizado de las comunicaciones cruzadas
entre el propietario y la administracién municipal, las actuaciones que se desarrollen y las ventas
o gravamenes del inmueble que se registren en las actualizaciones periédicas. Esto permite, ade-
mas de hacer seguimiento, ir preparando las expropiaciones que eventualmente haya que adelan-
tar o las ventas forzosas en publica subasta, cuando sea el caso. De ser necesario, se disefiaran
desde el inicio los programas de acompafiamiento social a la poblacién que podra verse afectada
con la respectiva operacién urbana, asi como los procesos de consulta y participacién de propie-

tarios, residentes y vecinos.

Es preciso obtener informacién sobre los ocupantes de la zona que no son propietarios y estable-
cer las condiciones de tenencia. Esta informacién se obtiene a través de encuestas o entrevistas,
talleres o algiin otro tipo de metodologia social y sirve para disefar los programas sociales de
proteccion a las personas que serdn afectadas por la operacién y para calcular las inversiones

ligadas a estos programas.



Desde el comienzo es importante recoger los datos de precios en el drea objeto del plan parcial y,
de ser posible, construir un plano de curvas de iso-precios®®, que recoja los precios a partir de las
transacciones, avalios u ofertas de ventas recientemente realizadas. Es un trabajo que puede
realizar un avaluador que cuente con un conocimiento adecuado del mercado de la ciudad o la
region y que recoge los precios de expectativa por la clasificacion del suelo como de expansién
urbana, por la proximidad de la conversi6n del suelo rural en suelo urbano o de ejecucion de un
plan parcial y un proyecto urbanistico?””. En el caso de zonas de expansidn, este plano permite
establecer el gradiente de los precios —desde los que corresponden a suelos rurales, descontamina-
dos de cualquier expectativa, hasta los urbanos— para, a partir de ahi, establecer el nivel de espe-

culacién con el suelo y anticipar el posible comportamiento de los agentes.

Con posterioridad, y lo més pronto posible, es preciso ordenar la realizacién de avalios oficiales, que se
ajusten a los criterios legales para la elaboracion de avaltos contenidos en el articulo 61 de la Ley 388

de 1997 y en el Decreto 1420 de 1989, que se examinan en el cuarto capitulo de esta publicaciéon®.

En estos procesos puede ser muy conveniente utilizar, de manera explicita, el mecanismo de gestién
del suelo previsto en el pardgrafo 1 del articulo 61 de la Ley 388 de 1997, que sefiala que, en los

casos de adquisicién voluntaria o expropiacién, se pueden descontar de la indemnizacién que se

26 Definidos como las “Lineas que unen sobre un mapa puntos en los cuales el precio del metro cuadrado de
suelo es el mismo”. Definicién tomada de www.educa.aragob.es/iestamar/sociales/ghumana.pdf, pag. 42.

27 Como se analiza en el cuarto capitulo, estos precios no son necesariamente los comerciales en los térmi-
nos definidos en la Ley 388 y sus decretos reglamentarios, ya que estas normas impiden la incorporacién
de meras expectativas en los precios.

28 En el momento de la realizacién del avalio es necesario tener en cuenta la reglamentacién urbanistica
municipal o distrital vigente actual o efectivamente vigente para el respectivo inmueble. Ademds de la

norma, se deben considerar aspectos fisicos como el 4rea, la ubicacién, la topografia y la forma, la desti



reconoce al propietario los incrementos en el precio del suelo producidos por el mismo proyecto u
obra que constituye el motivo de utilidad publica para la adquisicién de suelo, mas conocido como

“anuncio del proyecto”. Este mecanismo se explica en detalle en el punto 4.1 de esta publicacién.

En la pagina siguiente se muestran las diferencias de precios entre el plano de iso-precios realiza-
do por el avaluador Oscar Borrero Ochoa, para la Operacién Nuevo Usme, a principios de 2003,
y los avaltos de referencia del anuncio del proyecto contenido en el Decreto No. 266 de 28 de
agosto de 2003, “por medio del cual se anuncia la puesta en marcha de un proyecto urbanistico

integral que se identificard como Nuevo Usme”.

Estos avaldos podran servir no sélo de referencia para determinar la indemnizacién cuando sea nece-
saria la expropiacion de los inmuebles de propietarios renuentes, sino también para calcular el efecto
de plusvalia, si en el municipio se ha aprobado este tributo y, en especial, para realizar la valoracién de
los aportes en suelo al plan parcial. Aun si no se utilizara el mecanismo de “anuncio del proyecto”, sera
necesario realizar los avaltos para determinar el valor de los aportes en suelo. Los costos de realiza-
ci6én de los avalios, si asi se acuerda entre los propietarios y la administracién, podran incluirse

como un item de los costos de gestion del plan objeto del reparto equitativo de cargas y beneficios.

Es posible que existan en el 4rea suelos que ya sean de uso o propiedad publica. Por ejemplo, las

rondas hidriulicas —que, de acuerdo con el articulo 63 de la Constitucién Politica y con el Cédigo

nacién econémica actual del terreno, si la tiene, la dotacién de redes primarias, secundarias y acometidas
de servicios publicos domiciliarios, asi como la infraestructura vial y el servicio de transporte y la estrati-
ficacién socioeconémica del inmueble. En las zonas rurales, se deben considerar, ademas, las agroldgicas
del suelo y las aguas. El articulo 27 de la Resolucién 762 de 1998 del Instituto Geografico Agustin

Codazzi define la informacién que debera ser tenida en cuenta para hacer avaltios en zonas rurales.
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Nacional de Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente, son bienes de uso publico— o

los caminos rurales o las vias publicas previamente existentes®.

Por otra parte, hay que considerar los terrenos en los que, por sus caracteristicas fisicas, topogra-
ficas o geoldgicas, no sea posible construir o aquellos que sean declarados como zonas de amena-
za o de riesgo. Es evidente que los suelos que no pueden ser objeto de construccién, mal podrian

ser considerados como suelos objeto de aprovechamiento urbanistico.

29 Para confirmar que se trata de bienes de uso ptblico, y evitar conflictos posteriores, es preciso verificar los
linderos en los certificados de libertad correspondientes.



El articulo 35 de la Ley 388 de 1997 clasifica estos terrenos como suelo de proteccion (las dreas de
amenazas y riesgo no mitigable para la localizacién de asentamientos humanos tienen restringida la
posibilidad de urbanizarse). De conformidad con el paragrafo del articulo 1 del Decreto Nacional No.
1337 de 20023°, “En ningtin caso, pese a que se encuentren en suelo urbano o de expansién urbana,
serdn objeto de compensacién.” Esto quiere decir que, ademis de la condicién fisica que imposibilita
su construccion, hay una condicién juridica que impide que estos suelos participen en transferencias
de aprovechamientos, para compensar la clasificacién como suelo de proteccién. Por lo tanto, estos

suelos, cuando mas, se pagan al precio que los avaltios de referencia determinen para sus usos rurales.

En sintesis, al suelo bruto o total objeto de un plan parcial o una operacién urbana se le descuentan
las rondas hidriulicas, las vias y caminos existentes y el suelo que, por sus caracteristicas fisicas y
geoldgicas, no pueda ser objeto de construccion. El drea resultante serd el drea Objeto de Reparto

en tanto es el suelo que, en términos generales, tiene derecho a los aprovechamientos urbanisticos.

Dentro de los Suelos Objeto de Reparto (SOR) o suelo con derecho a aprovechamiento (SCDA) se
computan tanto los suelos con aprovechamientos lucrativos, o sea, tanto los destinados a los desa-
rrollos privados, como los destinados a soportes colectivos (vias, parques, equipamientos de cual-
quier nivel, general o local). Todos esos suelos participaran de los beneficios derivados del plan, que

deben ser distribuidos equitativamente entre todos los participantes del 4mbito de reparto.

Para concluir la identificacion de la situacién de partida, es necesario avaluar las edificaciones, los
cultivos y las instalaciones existentes en los terrenos objeto del plan parcial, asi como cuantificar

las indemnizaciones o compensaciones originadas en reasentamiento de poblacién campesina y

30 Por el cual se reglamentan la Ley 388 de 1997 y el Decreto-ley 151 de 1998, en relacién con la aplicacién
de compensaciones en tratamientos de conservacién mediante la transferencia de derechos de construc-

cién y desarrollo.



en la suspensién de las rentas del suelo, durante el tiempo de ejecucién del proyecto, de alguno o
de varios propietarios. Estos costos también deben ser asumidos por todos los propietarios, de
acuerdo con su porcentaje de participacion en el proyecto, en funcién del principio de distribu-

cién equitativa de cargas y beneficios.

Algunos de los estudios que se pueden realizar en esta etapa, pero que no son necesarios para los

ejercicios de prefactibilidad son:

Estudios sociales. Caracterizacion social de propietarios y habitantes del 4mbito, a partir de su

relacion con el suelo objeto del plan, la proveniencia de sus rentas o ingresos, etc.

Estudios de condiciones morfoldgicas ambientales. Estos estudios se enfocan en el andlisis de las
condiciones ambientales, topograficas y de calidad del suelo, para determinar, teniendo en cuen-

ta la aptitud y vulnerabilidad de los suelos, su capacidad de carga para la urbanizacién.
d) Ejercicio de aplicacion de un sistema de REpARTO

En adelante, el andlisis estard soportado en un ejemplo de reparto equitativo de cargas y benefi-
cios, para el cual, en primer término, se plantea la informacién referida al punto de partida: el
area del plan parcial tiene una superficie de 100 ha o 1.000.000 de m?s®', y pertenece a cuatro
propietarios — A, B, C y D-. En el 4rea transcurre una quebrada cuya ronda hidraulica mide
22.500 m?y dos caminos veredales, con un 4rea total de 27.500 m?s Los suelos con derecho a
aprovechamiento suman 950.000 m?, distribuidos como aparece a continuacién. En cada uno de

los predios A, By C hay una casa; el predio A tiene, ademds, un galpén.

De acuerdo con lo anterior, la situacion actual de los predios se puede definir en las siguientes tablas:

31 En adelante, con la expresién “m2s”, nos referiremos a metros cuadrados de suelo, sea este bruto, neto o

urbanizado; y con la expresién “m2e”, a metro cuadro edificado o construido.



Area total del terreno: 1.000.000 m?s

Rondas hidraulicas: 22.500 m?s
Caminos veredales: 27.500

Suelo con derecho a aprovechamiento
urbanistico que serd objeto de reparto:

950.000 m?s

Divisién predial:

(m’s)
Propiedad A 245.000
Propiedad B 235.000
Propiedad C 237.500
Propiedad D 232.500
TOTAL AMBITO 950.000

== Suelos No Objeto de Reparto

= Camino

" Ronda de Rio
Suelo con alto riesgo
de remocién en masa

&
\I Suelos Objetos de Reparto




Posteriormente, se establecen los valores del suelo, en la forma ya indicada, segtin sus usos antes
de la formulacién del plan parcial, asi como sus condiciones de productividad. Esto se realiza de

la siguiente manera:

SCDA Valor por m*>s SCDA | Valor total del suelo
Propiedad A 245.000 $4.000 $980.000.000
Propiedad B 235.000 $5.000 $1.175.000.000
Propiedad C 237.500 $3.300 $783.750.000
Propiedad D 232.500 $2.200 $511.500.000
TOTALES 950.000 $3.450.250.000

Tal como se indic6, es necesario entender que este es el valor del suelo despojado de la expectati-
va creada por la asignacion futura de la norma urbana. Esto no quiere decir que equivalga al valor
con el cual el propietario del suelo serd remunerado si participa voluntariamente y de manera
concertada en el plan parcial. En caso de renuencia a participar, el propietario podra ser expro-

piado, mediando el pago de una indemnizacién correspondiente al valor anterior.

Para este ejemplo, se supone la existencia de las siguientes construcciones e instalaciones en los

terrenos:
Casa Valor casa Galpén Valor galp6n | Valor total
(m2e) (m2e) (m2e) (m2e) construcciones
Propiedad A 120 $150.000 400 $25.000 | $28.000.000
Propiedad B 130 $150.000 $19.500.000
Propiedad C 150 $150.000 $22.500.000
Propiedad D 0
TOTAL $70.000.000




En este caso, el valor de las construcciones, ademads del correspondiente a la demolicién de las
mismas, deberd ser cargado a los costos del proyecto. Se calculan e incluyen también otros costos
generados por la decision de acometer el proyecto, por reasentamientos o por suspension de las

rentas derivadas de la producciéon durante el tiempo de ejecucién del proyecto®2.

Agropecuaria Transformacién | Reasentamiento Total
Propiedad A $10.000.000 $50.000.000 $60.000.000
Propiedad B $50.000.0 00 $50.000.000
Propiedad C $30.000.000 $30.000.000
Propiedad D $10.000.000 $10.000.000
$150.000.000

Del analisis de la situacién inicial de los suelos supuesta en este ejemplo, es importante resaltar lo

siguiente:

Son suelos con derecho a aprovechamiento urbanistico, SCDA, o suelos objeto de reparto, SOR,
950.000 m?s, y el propietario de cada uno de estos m?s tiene el mismo derecho (beneficio) y el
mismo deber (carga). Este serd, entonces, el denominador comtin sobre el cual se hara el reparto
equitativo de cargas y beneficios. Como se observo, en este caso existen valores iniciales diferen-
ciados, en funcién de las distintas caracteristicas rurales de los terrenos. Estos valores serdn teni-
dos en cuenta en términos de la proteccién patrimonial de cada uno de los propietarios, es decir,
definen el valor minimo a reconocer a cada propietario; pero lo mas conveniente, en términos de

equidad, es que en el reparto se homogenicen los valores para dar un tratamiento igual a los

32 Que corresponde a la nocién de lucro cesante (véase capitulo cuarto) y que, en sentido estricto, no

corresponde a precio del suelo sino a perjuicios derivados del procedimiento expropiatorio.



propietarios, en funcién de las condiciones urbanas finales de los terrenos en cuya generacién no

incide el propietario, cualquiera que sea la situacién previa de su suelo.

7.7.1.2. Sequndo elemento del rReparTo: idenTificacion de las obras A cargo de los
PROPIETARIOS Y dE sus cosTos de CONSTRUCCION

Primero que todo, es necesario diferenciar entre la fase inicial que se desarrolla con base en el
proyecto de plan parcial y aquella que se desarrolla a partir del momento en que la autoridad de
planeacion lo considera viable. También es preciso recordar que el plan parcial podra ser considera-
do legalmente como viable cuando se establezca la factibilidad de extender o ampliar las redes de
servicios publicos, la infraestructura vial y la dotacién adicional de espacio publico, asi como cuan-
do se definan los procesos o instrumentos mediante los cuales se garantizara su realizacién efectiva

y la equitativa distribucién de cargas y beneficios derivados de la correspondiente actuacion.

Es recomendable que funcionarios publicos y asesores de em-
presarios privados tengan en cuenta esa diferencia, de modo
que no se adelanten estudios y tramites muy detallados en el
interior del 4mbito del plan parcial, sin que previamente se
establezcan las posibilidades de que el plan sea viabilizado
por la autoridad de planeacion, para lo cual se requiere con-
tar con el concepto de las empresas de servicios publicos do-
miciliarios, las empresas y entidades encargadas de la cons-
truccion de vias y de la regulacién del sistema municipal de
transporte y del sistema de espacio publico, asi como con los
lineamientos de la autoridad ambiental. Entonces, s6lo des-
de el momento en que se establezca la viabilidad del plan

parcial se puede avanzar en la realizacién de estudios deta-



llados, anélisis y disefio. Esto permite ahorrar costos tanto al

promotor del plan como a la administracién municipal.

A continuacién se enumeran algunos de los estudios basicos

que es importante considerar como parte del proceso inicial:

Es preciso realizar este tipo de
estudios, especialmente en los suelos de expansién, que, por
ser suelos sin desarrollar, tienen una importante riqueza am-
biental que el desarrollo de proyectos debe respetar. En una
primera etapa, el estudio puede contemplar, entre otros temas,
la fauna y flora, las condiciones hidricas, la capacidad y la vul-
nerabilidad del suelo y los impactos que producen los movi-
mientos de tierra de los desarrollos. En una segunda etapa se
debe definir un conjunto de actividades, normas e instrumentos para la planeacién, gestién y
ejecucion, con el objeto de mitigar o corregir impactos ambientales negativos y potenciar los

elementos ambientales positivos.

Estos estudios estidn enfocados a establecer la factibilidad de co-
nexi6n del dmbito respectivo con el conjunto de los servicios publicos domiciliarios, incluido el

transporte y la disposicion final de residuos sélidos.

El impacto que genere, en términos de movilidad y trafico, un
nuevo desarrollo en la ciudad depende de los usos, de las densidades y de otras caracteristicas del
desarrollo. Por esta razén, los resultados de un estudio de movilidad y trafico deben dirigir actua-
ciones en el territorio que permitan un buen funcionamiento del drea y de la ciudad. Al igual que
en el caso del impacto ambiental, no es necesario, ni se puede hacer, un estudio definitivo sin

antes definir los potenciales usos y concreciéon de densidades para el plan parcial. En dmbitos



cuyo uso principal sea residencial, es posible establecer estindares por habitante, de modo que se
pueda determinar una cantidad minima de m? de suelo de vias, que sirva, ademds, como una guia

a quienes asuman el disefio formal del plan.

Los agentes privados siempre han partido de estudiar el mercado al iniciar
cualquier proyecto, con el fin de establecer una base real de la demanda por el espacio construido
que serd producido. Cuando los proyectos son de iniciativa publica o puablica-privada, que en
general buscan promover proyectos de interés social, los estudios se pueden basar en demandas o
necesidades probadas, por ejemplo, el déficit de vivienda de interés social o la cantidad de vivien-
das que deben ser reasentadas por razones de riesgo u obras publicas, datos con los que, en

general, cuentan los municipios.

El tema de la factibilidad de extender redes de servicios publicos domiciliarios, vias y espacio ptiblico
en general y, por lo tanto, de la viabilidad del plan parcial, tiene relacién directa con el de la distribu-
cién entre los propietarios de las llamadas cargas generales y con las posibilidades reales de movi-
lizacién de recursos fiscales por parte de la administracién municipal para su ejecucion. Este aspec-
to, a su vez, guarda relacién con el tema antes indicado de la programacion del suelo de expansién,

que se puede realizar a través de los planes parciales de mayor

escala o de otros instrumentos de planeacién intermedia.

No es el sentido de la Ley 388 de 1997, como suele pensarse,
que el solo hecho de clasificar un suelo como de expansién
urbana otorgue per se el derecho al propietario del suelo de
que se le apruebe un plan parcial. Recordemos que el suelo de
expansion urbana serd el que se habilitara para el uso urbano
durante la vigencia del plan de ordenamiento, segtin lo deter-

minen los Programas de Ejecucién. Esta habilitacion esté su-



jeta a la posibilidad (y mas que eso, a la factibilidad) de la dota-
cién de infraestructura para el sistema vial, de transporte, de
servicios pablicos domiciliarios, 4reas libres, y parques y equi-
pamiento colectivo de interés publico o social. Esta es otra de
las funciones del instrumento plan parcial: filtrar las posibilida-
des concretas de expansién, lo que aplica igualmente para el

suelo de renovacién o el de redesarrollo.

Por lo tanto, si el suelo de expansién no estd cubierto por las

plantas de tratamiento de agua potable disponibles o por los sistemas adecuados de disposicion
de aguas residuales, de acuerdo con el sistema utilizado en el respectivo municipio, o si se carece,
a corto plazo, de las adecuadas conexiones viales, no es posible siquiera pensar en la viabilidad

del plan parcial.

Un segundo problema reside en la determinacién de las cargas generales que corren a cargo de los
propietarios de suelo, ya que la ley no es muy precisa al respecto. Por lo tanto, es ideal que los

planes de ordenamiento municipal concreten las reglas respectivas.

Se recuerda que la Ley 388 de 1997 se refiere, en el articulo 37, a las redes de servicios publicos,
la infraestructura vial y la dotacién adicional de espacio ptblico y que, en el articulo 39, sefiala
que el costo de infraestructura vial principal y redes matrices de servicios ptblicos se distribuird
entre los propietarios de toda el drea beneficiaria de las mismas por medio de cualquier sistema

que garantice el reparto equitativo de las cargas y los beneficios de las actuaciones®.

33 La alternativa son instrumentos fiscales como el impuesto predial, la contribucién de valorizacién, la

participacion en plusvalia o las tarifas de servicios puablicos.



Se puede deducir que una planta de tratamiento o una estacién de transferencia de basuras o un
area protegida de gran escala y ubicada en suelo rural no podrian ser obras o elementos financia-
dos a través de los sistemas de reparto, dadas sus caracteristicas, su escala y el nimero de personas
que benefician. Pero no ocurre lo mismo con las vias principales o con las redes matrices de
servicios publicos domiciliarias o con el espacio publico, casos en los que es mas facil establecer
cudles de aquellas son de influencia o impacto sobre el proyecto, con criterios similares a los de la

extendida y aceptada contribucién de valorizacién.

En las graficas siguientes, que corresponden a la Operacién Urbanistica Nuevo Usme, en el suro-

riente de Bogotd, se puede identificar esta diferencia:

Por ejemplo, una planta de tratamiento con capacidad para atender a un millén de personas,
como la planta El Dorado, se financia a través de tarifas; las vias de conexién intermunicipal o
metropolitana, la Autopista al Llano o la Avenida Caracas, que responden a condiciones de acce-
sibilidad que exceden ampliamente el 4mbito del plan parcial, requieren fuentes de inversién de
nivel nacional, regional o de toda la ciudad; o 4reas protegidas, como el Parque Entre Nubes,
cuya extension es casi igual a la del suelo de expansién y que combina suelo rural y urbano,

requieren que se adopte un sistema de reparto equitativo a la escala de toda la ciudad.



Cargas Generales fuera de RepARTO

Zonas de protecciéon
ambiental

Costo de la infraestructura
vial principal

Costo de la planta de
tratamiento o de los tanques

del sistema de abastecimiento

Plan parcial
mwew Vias principales regionales o nacionales
1 Zona de proteccién de rio
Sistema de Areas protegidas

Por el contrario, vias como las que aparecen en la grafica siguiente, son principales, pero sélo es
necesario construirlas si la zona deja de ser rural para convertirse en urbana. El criterio utilizado
en el plan de ordenamiento territorial de Bogota con respecto a las redes matrices de servicios
publicos domiciliarios es que no se incluyen en el reparto si previamente estdn siendo financiadas
a través de tarifas, pero, en caso contrario, si se incluyen. Lo mismo ocurre con dreas protegidas,
como las zonas de proteccién y manejo de las quebradas, que entran a formar parte del suelo
objeto de reparto o con derecho a aprovechamiento y toman sentido como 4reas protegidas

urbanas sélo si se urbaniza la zona.



Cargas Generales objeto de REpARTO

Tierra y costo de la
infraestructura

vial principal

Tierra y costo de las redes
matrices de servicios

publicos y sus conexiones

Zonas de proteccién de
fuentes de agua

Tierra y costo de dotacién

de zonas verdes de escala
Plan parcial

wmesm Vias principales urbanas gener al
Zona de proteccién de quebradas
Zonas verdes de escala general

El primer criterio es, entonces, si la inversion requerida es necesaria sélo en funcién del desarro-
llo del 4rea respectiva o si seria necesario ejecutarla bajo cualquier circunstancia (como, por ejem-

plo, la planta El Dorado o la Autopista al Llano).

El segundo criterio consiste en determinar si los incrementos de suelo movilizados en la respecti-
va operacion o plan parcial son suficientes para financiar las obras definidas como cargas genera-
les objeto de reparto. La respuesta guarda relacién con el principio de equidad. Por esta razén es
recomendable establecer ambitos de reparto mayores que los de una pequefia Unidad de Actua-

cién Urbanistica; asi se logra la equidad en la financiacién de estas cargas y se viabilizan mejor y



mas rapidamente las operaciones urbanas. Vale la pena, por dltimo, insistir en que las llamadas
‘vias colectoras’ son las vias secundarias, que en nuestro sistema urbanistico constituyen una
carga local y son cruciales para alcanzar condiciones adecuadas de movilidad, estructura y forma

urbana.

Continuando con el ejemplo, vamos a suponer que en el plan de ordenamiento territorial han

sido determinadas las siguientes cargas de caricter general para el 4mbito de actuacion:

Equipamiento (escala general)

Via principal A

Predio A Predio B
Parque de escala general
Via principal B
Ronda
Predio C Predio D
ZMPA

Via principal C

Por el &mbito discurren tres vias pertenecientes a los sistemas generales, una de caricter nacional
y dos que sélo requieren ser construidas si la zona se desarrolla; las zonas de manejo y preserva-

cién ambiental del cuerpo de agua, definido por la linea de ronda; un parque y un equipamiento.



AMBITO 1.000.000 m’s
Tipo de carga m? suelo
Zonas de Manejo y Proteccién Ambiental, ZMPA3* 35.923
Malla vial principal 141.675
Equipamiento (de escala general) 10.172
Parque (de escala general) 45.945
CARGAS GENERALES 233.715

Como se puede observar en la tabla, los suelos pertenecientes a las cargas generales son el 23,37%
del total del 4mbito (233.715 m?suelo). El primer objetivo del sistema de reparto serd obtener
todos los suelos pertenecientes a las cargas generales con cargo a la respectiva operacién urbanis-
tica, es decir, pagidndolos con el suelo urbanizado o sus aprovechamientos urbanisticos, en lugar

de comprarlos, una vez reservados o afectados.

En el plan parcial se establecen, ademas, las condiciones para financiar los costos de construccién
de las cargas generales que, de acuerdo con los criterios de la ley y el respectivo plan de ordena-
miento, corran por cuenta de los propietarios de suelo.

b) Calculo de los costos de construccion de las cArRGAs GENERALES QUE sE AdScRibEN A UN
determinado AmbiTo

En general, no debe ser un problema calcular los costos de infraestructura pertenecientes a cual-
quiera de los sistemas: redes de servicios ptblicos, vias, parques o equipamientos, ya que se trata
de una actividad que cotidianamente realizan las entidades o empresas de servicios publicos res-

pectivas o las firmas de ingenieria encargadas de la construccion de obras civiles. Las vias enten-

34 A diferencia del cuerpo de agua, definido por la linea de ronda, las Zonas de Manejo y Preservacion

Ambiental se deben considerar como una decisién de ordenamiento objeto de reparto.



didas en su perfil integral, de paramento a paramento, son el componente del espacio publico
donde se encuentran contenidas todas las obras de infraestructura. Al hacer los cilculos se deben
incluir en las vias todos los costos relacionados con los servicios publicos domiciliarios®. Las
zonas verdes se consideran urbanizadas en el momento en que su espacio queda definido por los
andenes que las contienen, al igual que los equipamientos, cuya construccién o dotacién puede
ser obligacién del propietario o del urbanizador; y es preciso cuantificar también las obras que
requieran las zonas de manejo y preservaciéon. En todo caso, se deben calcular estos costos y
establecer cudl serd su fuente de financiacion. Para el calculo del reparto es conveniente establecer

el costo de construcciéon por metro cuadrado de suelo.

Carcamos de servicios Carcamos de servicios

Via del plan vial

35 En la pagina web del Instituto de Desarrollo Urbano de Bogotd, www.idu.gov.co, por ejemplo, se puede

encontrar informacién sobre costos de vias y parques.



Siguiendo con el ejercicio, vamos a suponer los siguientes datos para el cilculo de la urbanizacion

en cuanto a vias:

Nombre de via m?de suelo | Valor por m? Valor total
Malla vial principal tipo A (via de integracion 45.000 $247.324 1 $11.129.582.028
nacional)
Malla vial principal tipo B (via urbana) 42.975 $238.271 1 $10.239.678.093
Malla vial principal tipo C (via urbana) 53.700 $230.840  $12.396.097.673
TOTAL $33.765.357.794

Supondremos también que la via definida como TIPO A es una via que se habria construido
independientemente del desarrollo del ambito objeto del plan parcial. Es decir, que no se imputa
al sistema de reparto, dado que pertenece a una escala de reparto de un nivel superior. No obstan-

te, a través del sistema de reparto se obtiene el suelo.

La siguiente tabla presenta un resumen de los costos de las cargas generales que, en principio, se
imputarian a la operacién, teniendo en cuenta, por ahora, que no se estd cargando el costo de
construccién del equipamiento que podria construirse en el suelo obtenido a través del sistema de

reparto, dado que no hemos definido la escala de servicio del mismo.



Condicion Tipo de carga m*de suelo | Costo por m? Costo total
de reparto

Costosno | Malla vial principal tipo A — de 45.000 $247.324 | $11.129.580.000

imputables | integracién nacional

al reparto [ ORI ADIeS $11.129.580.000
Zona de Manejo y Proteccién 35.923 $4.499 $161.613.440

Costos Ambiental

imputables Equipamiento (de escala general) 10.172

al reparto
Malla vial principal tipo By C - 96.675 $22.635.775.766
urbanas
Parque (de escala general) 45.945 $20.000 $918.904.421

Total costos imputables

23.716.293.627

Total inversién requerida en cargas generales

34.845.873.627

3.3.1.3. Definicion del Area Nera Urbanizable (ANU) vy calculo inicial de los
aprovechamientos urbanisticos

Una vez definidos los suelos pertenecientes a las cargas generales, queda definida el Area Neta

Urbanizable asi:

ANU = Ambito o Area Bruta - Suelo destinado a Cargas Generales (CG)

El Area Neta Urbanizable es el primer producto de los descuentos que a un ambito hace su
estructura futura de espacio publico. Sobre esta drea se aplican los descuentos del suelo destinado

a las cargas generales o de segunda jerarquia (vias vehiculares, alimentadoras y locales y peatona-

les, ciclo-rutas, dreas verdes y recreativas y equipamientos colectivos).



ANU - 6

Predio A

ANU -3

Predio C

ANU -7

Predio D

ANU - 4

ANU -1

Predio B

ANU -2

ANU - §

Se establece esta diferencia para ir cons-
truyendo en detalle el reparto equitati-
vo de cargas y beneficios; vale la pena
aclarar que, a diferencia de Bogota, hay
ciudades que trabajan sé6lo con las no-
ciones de suelo bruto y suelo 4til, o con
otras categorias. Es importante resaltar
los problemas derivados de remitir los
célculos de las cargas y los aprovecha-
mientos al Area Neta Urbanizable; esto
genera confusiones cuando se interpre-
ta que el derecho al aprovechamiento
se relaciona sélo con el 4rea neta y que,

por lo tanto, los suelos pertenecientes

a las cargas generales no tendrian derecho al aprovechamiento urbanistico que va a ser asigna-

do y que forzosamente seria necesario adquirirlos. Por el contrario, los propietarios de todos

los terrenos tienen exactamente los mismos derechos y las mismas obligaciones urbanisticas y

lo mds conveniente es obtener ese suelo con cargo al reparto, para evitar compras publicas a

precios elevados.

Como se puede observar en la figura, el 4rea neta queda organizada en siete poligonos a los cuales

se les asignaran atributos relacionados con uso, intensidad y ocupacién del suelo. Para hacer mas

simple el ejemplo, no se considera la posibilidad de usos complementarios.

En términos conceptuales y legales, resulta mucho maés claro asignar el indice de construccién a

los suelos con derecho a aprovechamiento u objeto de reparto.



m?s Ha Uso principal Uso compatible

ANU-1 43.096 4,31 | Comercio Ninguno
ANU-2 128.513 12,85 | Multifamiliares | Ninguno
ANU-3 124.749 12,47 | Multifamiliares | Ninguno
ANU-4 153.790 15,38 | Unifamiliares Ninguno
ANU-S 82.823 8,28 | Unifamiliares Ninguno
ANU-6 37.768 3,78 | Comercio Ninguno
ANU-7 169.806 16,98 | Multifamiliares | Ninguno
Total 740.545 74,05

Para calcular las cargas generales es necesario trabajar de manera combinada las normas o crite-
rios sobre densidad méxima y los indices de ocupacién y de construccién que serdn autorizados y
que permiten establecer el nimero de viviendas y personas —segin se indicé en el punto 3.2.1.2.—
y los metros cuadrados de dreas verdes y recreativas, vias y equipamientos en funcién de la pobla-

cién, hasta balancear los dos aspectos.

El indice de ocupacién permitira definir las tipologias edificatorias (altura, volumetria, retiros, etc.).

10 Densidad Vivienda/Hectéarea Tamafo - Vivienda
ANU-1 0,45 0 0
ANU-2 0,28 100 100
ANU-3 0,28 100 100
ANU-4 0,33 60 120
ANU-5 0,33 60 120
ANU-6 0,45 0 0
ANU-7 0,28 100 100




A continuacién se calcula, para el ejemplo que se viene trabajando, el indice de construccién, a

partir de supuestos de vivienda y comercio, con base en la densidad habitacional prevista y las

areas comerciales requeridas.

Total Personas por Total personas Total m?* construccién
Viviendas vivienda vivienda

ANU-1 0 0
ANU-2 1.285,13 4 5.140,52 128.512,95
ANU-3 1.247,49 4 4.989,96 124.749,03
ANU-4 922,74 5 4.613,70 110.728,84
ANU-5 496,94 S 2.484,70 59.632,75
ANU-6 0 0
ANU-7 1.698,06 4 6.792,26 169.806,48
Total 5.650,36 24.021,14 593.430,06

Una vez calculada la cantidad de m? de construccién de vivienda proyectados, se puede calcular la

cantidad de comercio en funcién de los habitantes*®. Recordemos que para simplificar el ejercicio

no se estan considerando usos complementarios y en consecuencia no estamos calculando comer-

cio para los poligonos cuyo uso principal es vivienda.

36 El siguiente es un indicador que se puede tener en cuenta para comercios:

TEMA Indicador/HAB — Uno | Area predio m?
Hipermercados 70.000 30.000
Supermercado 30.000 4.000
Plaza mercado 30.000 3.500
Tiendas de barrio 200 48

Fuente: Proyecto Plan Maestro de Abastecimiento
de Alimentos para Bogotd y la Regién, 2003.



Total m? Construccién Vivienda Total m> Comercio | Total m? Construcciéon

ANU-1 0 24.435,36 24.435,36
ANU-2 128.512,95 128.512,95
ANU-3 124.749,03 124.749,03
ANU-4 110.728,84 110.728,84
ANU-5 59.632,75 59.632,75
ANU-6 0 21.414,62 21.414,62
ANU-7 169.806,48 169.806,48
593.430,06 45.849,98 639.280,04

A partir de los calculos anteriores, podemos entonces deducir el indice de construccion del plan

parcial:

639.280,04 m? de construccion

IC 0,86 =
740.546 m’s (ANU)

En este caso, el indice de construccién seria:

Indice de construccién DEDUCIDO

AREA NETA URBANIZABLE 740.545
Indice de construccién 0,86
Metros cuadrados edificables 639.280

Algunos autores consideran conveniente aproximar el decimal que expresa el indice de construc-

cién a maltiplos de 5, en el caso del ejemplo, a 0,90:
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Indice de construccién ASIGNADO

AREA NETA URBANIZABLE 740.545
[ndice de construccién 0,9
Metros cuadrados edificables 666.492
Lo anterior produce un ajuste en las cifras y en el nimero de habitantes:
Uso ANU (m? | Primer | Ajustea | Total m?> | Tamafo | Nidmero Total
de suelo) piso | tipologia | de edificio de la de habitantes
(norma) vivienda | viviendas
Comercio 80.864 36.389 1 36.389
Unifamiliar 236.613 78.082 2 156.165 120 1.301 6.507
Multifamiliar 423.068 | 118.459 4| 473.938 100 4.739 18.958
Total 740.545 | 232.930 666.491 6.041 25.464

Una vez ajustadas las cifras, es muy importante tener en cuenta que el uso y la tipologia con
mayor capacidad para absorber metros cuadrados de construccién es el de vivienda multifami-
liar, en la medida en que su desarrollo en altura es, de cierta forma, mas flexible que los otros
usos, pero que aun asi hay que controlarlo. Como se puede observar en la tabla anterior, se
consideran como alturas mdximas para los usos de comercio y unifamiliares uno y dos pisos,
respectivamente, y para los multifamiliares, en promedio, cuatro pisos. Esto s6lo para ilustrar
que indices de construccién muy elevados producen tipologias que pueden resultar absurdas y
que este es un factor muy importante a tener en cuenta al modelar los distintos escenarios, ya
que se trata de combinar permanentemente objetivos de calidad de vida con los de equilibrio

financiero del proyecto.



En otras palabras, los cilculos anteriores se deben realizar tan-

tas veces cuanto sea necesario, hasta que todas las variables

queden ajustadas, dado que de éstos se desprenden los célculos

del beneficio econémico y los de los estindares urbanisticos

para la red secundaria de espacio publico y, por lo tanto, la

calidad de vida de la poblacién futura de la zona y de la ciudad

en su conjunto.

7.7.1.4. CAlculo de |a necesidad de suelo para vias,
PARQUES y EQUipAMIENTOS dE |a Red secundaria o local y de los costos de consTruirlas

Atendiendo a los estdndares sefialados en el punto 3.2.1.2., el ejercicio continda con el célculo de

los suelos necesarios para la red secundaria o local, teniendo en cuenta que:

= El indice de construccién asignado es de 0,9 m*e/m?s.

m Los suelos de las cargas generales que se obtienen a través del reparto computan como parte de

los estandares exigibles al plan parcial.

Una vez calculados los suelos de las cargas generales, se pasa a calcular los suelos necesarios para

la infraestructura secundaria:

Tipo de carga | Estandar m% m? de Suelo que aportan las cargas m? de suelo
habitante suelo generales para cumplir el requerido para
requerido estindar cargas locales
Vias 9,0 229.179 141.675 87.504
Zonas verdes 10,0 254.644 81.868 172.776
Equip. colectivos 5,0 127.322 10.172 117.150
TOTAL 611.145 233.715 377.430




El cilculo anterior permite establecer el area itil, que resulta de descontar del Area Neta Urbani-
zable (740.546 m?) el suelo requerido para las cargas locales (377.430 m?). Para este ejercicio

equivale a 363.115 m? de suelo.

Al igual que con las cargas generales, se calculan los costos para la construccién de infraestructura

vial local y dotacion de zonas verdes.

Tipo de carga Area (m?) Costo por m? Costo total

Vias y estacionamiento en via 87.504 $263.348 $23.044.108.073

Zonas verdes 172.776 $20.000 $3.455.515.500

Equipamientos colectivos 117.150 - -

Costo total cargas locales $26.499.623.573
El ejemplo refleja, de manera general, los costos directos de ejecucién, mds el beneficio del pro-

motor urbanizador; sin embargo, en un esquema de costos mas detallado se debera tener en

cuenta lo siguiente:

-------- Area Neta Urbanizable

mmmms Red vial secundaria

LA ERE TR EEE

Espacios libres y parques

. Equipamientos .
Peatonales :




a) Costos de urbanizacién o construccidn de las infraestructuras.
b) Costos de gestion.

¢) Costos financieros.
a) Costos de urbanizacion:
En estricto sentido, dependen fundamentalmente de los siguientes aspectos:

= Mayor o menor superficie.
= Uso e intensidad de uso.
= Topografia.

m Calidad del terreno.
b) Costos de gestion:
Comprenden, a su vez, todos o algunos de los siguientes conceptos:

= De existir propietarios renuentes, costos de gestion para la adquisicién de suelo:
honorarios de asesorias juridica y técnicas, de notariado y registro.

= Costos de gerencia de obra y de control de calidad.

m Costos de gestion de ventas (si hay lugar en suelo urbanizado).

m Gastos generales y tributos.
¢) Costos financieros:

Los costos financieros varian mucho de una operacién a otra. Dependen fundamentalmente de

los siguientes factores:

m Costo del dinero (intereses bancarios).
® Duracién de la operacién, que, a su vez, estard en funcién de la disponibilidad del suelo, de la
tramitacién administrativa, del tiempo de ejecucién de las obras y del ritmo de ventas.

m La secuencia temporal de pagos (inversiones y gastos) y de los ingresos por ventas.



En la gréfica siguiente se recogen los conceptos hasta ahora utilizados:

== Suelo Objeto de Reparto

——— Limite predios
Cargas generales: Plan vial
principal, redes matrices de
acueducto y alcantarillado, zonas
de proteccion de fuentes de agua;
al descontar estas cargas, se
obtiene el drea denominada
Area Neta Urbanizable
Cargas locales

Red vial secundaria

Zonas verdes

Equipamientos colectivos
Peatonales

Descontando las cargas locales, se
obtiene el 4drea denominada

Area Util

%.2.1.9. CAlculo del valor del suelo urbanizado
El suelo se considera urbanizado cuando:

® Se delimitan, construyen y entregan (segln especificaciones técnicas) los suelos necesarios

para infraestructura vial.

m Se construyen y entregan las redes de servicios pablicos, como agua potable, alcantarillado,

energia, gas y telecomunicaciones.
m Se dotan y se entregan las dreas de proteccién ambiental.

® Se dotan y se entregan las cesiones publicas para dreas verdes y recreativas.



Se entregan las cesiones para equipamientos colectivos y se construyen aquellos que defina el

plan de ordenamiento territorial.
Se definen los suelos de uso privado (vivienda, comercio, oficinas, industria, etc.).
Se adoptan las normas urbanisticas precisas para regular el desarrollo de las construcciones.

Los célculos realizados en el paso anterior permitieron definir la norma urbanistica, densidad,
indices de ocupacién (que conjuntamente con los suelos destinados a soportes colectivos definen
la morfologia y la tipologia) e indices de construccion. Este es el elemento relevante para este
nuevo paso, que es definir el nimero de metros cuadrados que podran ser construidos, las unida-

des de vivienda y otros usos.

Con base en estos datos, se calcula el valor del suelo ttil y urbanizado. Este es el aprovechamiento
urbanistico. Es necesario aplicar la técnica residual, a la cual se hara referencia con mayor detalle
en el capitulo siguiente (esta técnica permite establecer el valor
comercial del terreno, a partir de la estimacién del monto total
de ventas de un proyecto de construccién, segin las condicio-
nes de mercado del respectivo producto inmobiliario y una vez
descontados los costos totales y la utilidad del constructor y/o

del urbanizador del respectivo proyecto).

Como ya se ha establecido la factibilidad técnica y juridica del
proyecto, ahora es preciso confirmar la real posibilidad de ven-
der lo proyectado, para que las condiciones de financiacién de
las cargas de urbanizacién establecidas en el plan parcial sean
efectivamente alcanzables. Por esta razén son importantes los

estudios de mercado iniciales.



En las tablas siguientes se muestra, a manera de ejemplo, el calculo del valor del suelo urbanizado:
para facilitar el ejercicio se trabaja a partir de suposiciones sobre el porcentaje de repercusién del
suelo urbanizado en el precio de venta del producto inmobiliario. Pero, es necesario hacer énfasis
en que, en un proyecto real, se deben aplicar en su totalidad las reglas de la técnica residual y

establecer todos los costos del proyecto para deducir el valor del suelo.

Uso ANU (m* de I0/ANU Primer piso Ajuste a Total m?
suelo) (huella o tipologia construccion
sombra) (norma)
Comercio 80.864 0,45 36.389 1 36.389
Unifamiliar 236.613 0,33 78.082 2 156.165
Multifamiliar 423.068 0,28 118.459 4 473.938
Total 740.546 232.930 666.492

10: Indice de ocupacién

Uso Valor m? Valor total m? 9% repercusion | Valor del suelo Valor suelo

construccién | construidos suelo/m? urbanizado urbanizado

edificio por m? ttil

Comercio $1.500.000 | $54.583.500.000 0,25 | $13.645.828.350 | $344.153

Unifamiliar $1.000.000 | $156.165.000.000 0,13 | $20.301.423.457 | $174.983

Multifamiliar $800.000 | $379.150.400.000 0,15 | $56.872.522.786 | $274.157
Total $589.898.900.000 $90.819.774.592

METODO RESIDUAL: PROYECTO INMOBILIARIO:
VENTAS TOTALES - (COSTOS TOTALES +UTILIDAD DEL CONSTRUCTOR) =
VALOR DEL TERRENO



En la pigina web www.territorioysuelo.org se pueden consultar presentaciones que ilustran el
método residual. Se recomiendan, en particular, la de Carlos Morales Schechinger, titulada “La
técnica residual y la recuperacion colectiva de la renta del suelo: Aplicacién en los impuestos
»37

bl

sobre plusvalia, en la integracién de tierras y en la transferencia de derechos de construccién

asi como la de Jorge Eliécer Delgado, “Procedimiento para el cédlculo del efecto de plusvalia™®.

La siguiente gréfica, elaborada a partir de la mencionada presentacién de Morales Schechinger,

ilustra la técnica residual aplicada a un mecanismo de gestién asociada:

37 Realizada en el “Seminario-taller avaldos y procesos de gestién del suelo”, adelantado en Bogota del 27 al
28 de mayo de 2004. El evento fue organizado por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial de Colombia, el Departamento Administrativo de Planeacién Distrital, el Lincoln Institute of
Land Policy, el CIDER de la Universidad de los Andes y Fedevivienda.

38 Presentacion elaborada en Bogota en julio de 2005 y presentada en diversos seminarios.
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Cuando se incorporan de manera clara los costos de urbanizacién, a través de un sistema de
reparto, incluyendo las cargas generales y locales en la forma indicada, estas cargas afectan al

propietario del suelo y no se vuelven un costo de construccién que pueda ser trasladado al precio

final de las viviendas.



Cuando concurren inversionistas, publicos o privados, a la financiaciéon de dichas cargas, del
valor de venta del suelo se debe deducir la recuperacion de dichos recursos e, incluso, la remune-
racién de ese capital, lo que quiere decir que el propietario perdera, de todas maneras, el derecho

a parte de los aprovechamientos, para pagar los costos de urbanizacién.

Para los célculos que siguen es importante tener en cuenta que en el ejemplo desarrollado el valor

total del suelo urbanizado es de $90.819.774.592.

7.7.1.6. Balance del plan parcial - Pago de los aportes de suelo y financiacion de los
costos de urbanizAciON

Una vez se estima el valor del suelo urbanizado, y teniendo ya calculados los costos de construc-
cién de infraestructura, se puede obtener el primer balance de la operacién, considerando que
estos calculos no tienen en cuenta la dimensién temporal del flujo de recursos, que, como su

nombre lo indica, incorpora los impactos financieros de la variable tiempo a ella asociados.

m? de suelo Valor total Valor por m?

Suelo Objeto de Reparto 950.000
Valor inicial del suelo $3.450.250.000 $3.632
Valor del suelo urbanizado y con norma $90.819.774.592 $95.600
urbanistica
Costo de construccién de la $50.215.917.200 $52.859
infraestructura imputable al reparto (costo
de las cargas generales y de las locales)
Suelo urbanizado menos costo total de la $40.603.857.392 $42.741
infraestructura imputable al reparto
Plusvalia (valor del suelo urbanizado menos $37.153.607.392 $39.109
costo total de la infraestructura imputable
al reparto menos valor inicial del suelo)




Si NO se imputaran o adscribieran los costos de las cargas generales a los propietarios, la situa-

cién seria la siguiente:

m? de suelo Valor total Valor por m?

Suelo Objeto de Reparto 950.000
Valor inicial del suelo $3.450.250.000 $3.632
Valor del suelo urbanizado y con norma $90.819.774.592 $95.600
urbanistica
Costo de construccién de las cargas $23.716.293.627 $24.985
generales asumidas por la administraciéon
municipal con cargo a los impuestos
pagados por todos los ciudadanos
Costo de construccién de las cargas locales $26.499.623.573 $27.894
a cargo de los propietarios
Diferencia que se apropian los $60.869.901.019 $64.064
propietarios aportantes de suelo
(plusvalia))

Este primer balance muestra la relacién entre el mayor valor del suelo producido por la asigna-
cién de la norma urbanistica y por la urbanizacién y el efecto de la adscripcion de cargas urbanis-

ticas a los propietarios de suelo.

En la primera hipétesis que se acaba de sefalar, el valor residual del suelo urbanizado alcan-
zarfa para financiar las cargas adscritas al 4mbito y se podria remunerar a los propietarios del
suelo a un valor de $39.109.00 por metro cuadrado, adicionales al valor inicial, que también
se les reconoce. Entre menores sean las cargas imputadas al propietario del suelo en el plan
de ordenamiento territorial y en el plan parcial, mayor serd el precio del suelo que se apropia

el propietario, y viceversa; pero, insistimos, es el propietario el que asume las cargas y no el



constructor, promotor o urbanizador, salvo que éstos estén

actuando con la l6gica de propietarios de suelo.

De otra parte, es necesario tener en cuenta de nuevo que el
plan parcial se disefna hasta llegar al nivel de manzana, de ma-
nera que en el costeo todavia puede hacer falta calcular las
redes domiciliarias, las vias de menor jerarquia y los pequefios
parques de los proyectos, que generalmente corren de cuenta
del constructor. En otras palabras, esto depende del tipo de

inputs utilizados para calcular el valor residual del suelo: si se incluyen cargas locales o no.

El reparto se concreta, entonces, una vez se entienda que cada m?s con derecho a aprovechamien-
to participa de la misma manera en la carga y en el beneficio o aprovechamiento urbanistico,
independientemente de que sea destinado a vias, parques, zonas de proteccién ambiental, centros
comerciales, grandes torres de oficinas o vivienda de interés social. En todo caso, como ya se ha
dicho, para tener derecho al aprovechamiento urbanistico es necesario aportar suelo y costos de
urbanizacién, no solamente suelo. Quien aporte los recursos de inversién para urbanizar, partici-
pard en los aprovechamientos, al igual que quien aporte suelo, en proporcién al valor de su

aporte.

El suelo rural (en este caso) aportado se paga con el suelo urbanizado, ya que la diferencia de

precio entre uno y otro, como se observa en el ejemplo, puede ser hasta de 1 a 50 o incluso mas.

Existe una confusién un tanto generalizada de que el propietario tiene, bajo cualquier circunstan-
cia, derecho al 50% del total de los incrementos del precio del suelo generados por la operacién

o proyecto urbanistico. Pero, como ya se mostr6 en el capitulo anterior, la movilizacién de los



incrementos en el precio del suelo, a través de instrumentos de regulacién o de planificacion, y el
mecanismo tributario de participacién en plusvalias son dos cosas totalmente diferentes. Los
primeros estan ligados al disefio urbanistico y financiero de cada operacién y a la generacion de
calidad de vida, mientras el segundo es el ejercicio de la facultad impositiva del Estado para
captar recursos dirigidos a cumplir ciertas finalidades sociales. Por lo tanto, pueden concurrir o
no la adscripcién de cargas generales y locales a un determinado dmbito de reparto, con la parti-

cipacién en plusvalia.

En el ejemplo que se viene desarrollando, la situacién seria la siguiente:

Participacion en plusvalia en caso de que se adscriban cargas generales al propietario del suelo

Tarifa o monto de la participacién en plusvalia Por m? Total
Sobre el efecto plusvalia $39.109 $37.153.607.392
Tarifa del 50%* $19.555 $18.576.803.696
Tarifa del 40% $15.644 $14.861.442.957
Tarifa del 30% $11.733 $11.146.082.218

Participacion en plusvalia en caso de que NO se adscriban cargas generales al propietario del suelo

Tarifa o monto de la participacién en plusvalia Por m? Total
Sobre el efecto plusvalia $64.074 $60.869.901.019
Tarifa del 50%* $32.037 $30.434.950.510
Tarifa del 40% $25.629 $24.347.960.408
Tarifa del 30% $19.222 $18.260.970.306

*  Se toman como ejemplo las tarifas progresivas, afio a afio (2004-2006), aprobadas en Bogot4, pero en algunos municipios se
aprobé directamente un 50%; en general, el Concejo es libre para determinar entre un 30 y un 50%, cualquier porcentaje.



Las tablas anteriores muestran que la adscripcion de cargas generales a un determinado dmbito de
reparto baja el precio del suelo, en vez de aumentarlo, como algunos piensan equivocadamente;
asimismo, que el cobro de la participacién en plusvalia también reduce el precio, en lugar de

aumentarlo.

Surge entonces la pregunta de si los recursos provenientes de la participacién en plusvalias se
destinan a la financiacién de las obras de urbanizacién. La respuesta es que eso depende de la
decisién que haya tomado el respectivo Concejo Municipal con respecto a la destinaciéon de
dichos recursos. Recordemos que, de acuerdo con el articulo 85 de la Ley 388 de 1997, en
sentido estricto, la participacién en plusvalia s6lo puede destinarse a obras en la misma drea que

la genera, cuando se trate de proyectos de dreas verdes y recreativas o de transporte masivo.

Por lo tanto, si se aplica la participacién en plusvalia y el proyecto es de vivienda de interés social
o de renovacién, la administracién podra destinar los recursos a la adquisicién de tierra para
desarrollar programas de vivienda o para financiar aquellas obras de espacio publico no financia-
das mediante el sistema de reparto equitativo de cargas y beneficios. En todos los demads casos, la
participacion en plusvalias se destinard a proyectos exteriores al 4mbito. En nuestro ejemplo,
entonces, si se adscriben cargas generales al dmbito y, ademads, se aplica una participacién en
plusvalia del 50% del total de incrementos en el precio del suelo producidos por el proyecto
($87.369.524.592), $50.215.917.200 se invierten en obras de urbanizacién en la zona y
$18.576.803.696 se recaudan como participacion en plusvalia, para un total de $68.792.720.896
movilizados por el Estado. Para los propietarios del suelo quedan $18.576.803.696, que equiva-

len a una plusvalia de $19.555/m?, el 31% de las plusvalias totales®’.

39 Se entiende por plusvalias totales la siguiente diferencia: valor del suelo urbanizado - (valor del suelo

antes de la operacién + costos de construccién de las cargas locales).



Si no se adscriben cargas generales y se aplica una participacién en plusvalia del 50%, los recau-
dos por participacién serdn de $30.434.950.510, cuya destinacién serd decidida por la adminis-
tracién municipal, y s6lo se podra invertir en infraestructura en la zona si el acuerdo de plusvalia
contempla su destinacién para espacio publico o proyectos de transporte masivo. En ese caso, los
propietarios de suelo se apropiardn de $30.434.950.510, es decir, $32.037/ m?, el 50% de las

plusvalias totales.
b) Pago de los aportes en suelo y financiacion de las obras de urbanizacion

Si se trabaja en el supuesto 1 del ejemplo, es decir que se aplican algunas cargas generales a los
propietarios, el precio global del suelo que hay que reconocer a los propietarios de suelo con
derecho a aprovechamiento es de $40.603.857.392 ($43.109 m?, que resultan de sumar el valor

inicial ($3.632 m?y las plusvalias resultantes del reparto a favor del propietario ($39.109.00 m?)

SCDA m2 % participaciéon | Valor m*> SCDA o Total derecho por
en el reparto SOR propietario
Propiedad A 245.000 25,5 $43.109 $10.561.719.801
Propiedad B 235.000 25 $43.109 $10.130.615.000
Propiedad C 237.500 25 $43.109 $10.238.387.500
Propiedad D 232.500 24,5 $43.109 $10.022.842.500
950.000 $40.603.857.392

El aporte se paga con suelo urbanizado que tiene valores diferenciados, de acuerdo con los usos
autorizados y la intensidad de uso o indice de construcciéon. Por ejemplo, el propietario A puede
optar porque los 245.000 m? que aportd, con un valor total de $10.561.719.801, le sea pagado
con el 77.3 % del suelo util destinado a comercio (que tiene un valor total de $13.645.828.350).

O el propietario B puede optar por solicitar el pago de su aporte en suelo, por un valor total de



$10.130.615.000 en un 22,7% de suelo atil destinado a comercio (por un valor
de $4.093.748.505), un 25% del suelo destinado a vivienda unifamiliar (con
un valor de $5.065.307.500) y un 3,5% del suelo destinado a multifamiliares
($1.967.704.465). Y asi sucesivamente*. Es decir, que en el caso del propieta-
rio A, gracias a la diferencia entre el valor de suelo rural y el valor de suelo
urbanizado con uso de comercio, con un édrea de suelo equivalente al 3% del
suelo objeto de reparto se paga el aporte en suelo de 245.000 m?, que corres-
ponden al 25% del suelo objeto de reparto. Es asi como se logra obtener para

usos publicos el 64% del suelo, sin tener que adquirirlo o expropiarlo.

Pero, lo mas importante es que el sistema de reparto se convierte en un mecanis-
mo de financiacién de la urbanizacién, porque un porcentaje del suelo con
aprovechamientos lucrativos (cuyo valor total es $90.819.774.592) se destina a
la financiacién de la ejecucién de las cargas generales definidas por el plan de
ordenamiento territorial y el plan parcial. Es decir que, incluso antes de pagar a
los propietarios, se destinaran suelos con usos lucrativos o sus respectivos apro-
vechamientos por valor de $23.716.293.627, para financiar las cargas genera-
les y poder viabilizar la operacién respectiva. Las cargas locales pueden ser asumidas por los
constructores de cada Unidad de Actuacién Urbanistica o proyecto urbanistico, respetando los
lineamientos del plan parcial, o también pueden ser financiadas a través de los mismos meca-

nismos.

40 Se reitera que en los municipios donde haya sido aprobada la participacién en plusvalias, sobre estos
valores que le son reconocidos, el propietario deberd pagarla en el momento en que solicite la licencia de
urbanismo o construccién, o cuando le sean expedidos derechos de construccion, si es el caso. Como ya

se indicd, se trata de un pago adicional y distinto al de la financiacién de las cargas generales.



En el capitulo de gestion del suelo del respectivo plan parcial se define el mecanismo concreto de
gestion asociada que permita el englobe de terreno, o un mecanismo de cooperacién entre parti-
cipes, asi como los mecanismos de financiacién de los costos de urbanizacién, estableciendo las
condiciones de participacion tanto de las entidades publicas como de los propietarios de suelo y
los terceros inversionistas. La entidad gestora o la fiducia podran encargarse de vender anticipa-
damente la proporcién de los suelos urbanizados necesarios para financiar los costos de urbaniza-
cién (cargas generales y/o locales) o podrén titularizar el proyecto. También es posible que la
administracién municipal expida certificados de construcciéon que permitan obtener recursos, o
que el constructor aporte directamente el porcentaje requerido para la urbanizacién con sus pro-

pios recursos.

La otra opcién es el trdmite de una contribucién de valorizacién que debe ser aprobada en cada
caso por el Concejo Municipal y que requiere, igualmente, establecer un flujo de recursos para
iniciar la ejecucién de las obras y un plan de pagos acorde con la programacion de etapas de los

desarrollos privados y de la ejecucion de las obras.



CAPITULO 4

Desarrollo conceprual y prAcrico de algunos
iNSTRUMENTOS dE GEesTION del suelo




.( : omo ya se indic6, los procesos de estructuracion de la Operacién Urbanistica Nuevo

Usme —una de las operaciones estratégicas del Plan de Ordenamiento Territorial de Bo-
gotd y del actual Plan de Desarrollo “Bogota Sin Indiferencia”-y del Macroproyecto de Vivienda
Gonzalo Vallejo Restrepo —proyecto estratégico en materia de politica municipal de vivienda de
interés social del alcalde Juan Manuel Arango Vélez, en Pereira—, han posibilitado analizar y
desarrollar en detalle los elementos conceptuales, los alcances, los obstaculos y las alternativas de
aplicacién de algunos instrumentos de gestion del suelo previstos en la Ley 388 de 1997; incluso,
en algunos casos, estos instrumentos se han aplicado y empiezan a producir efectos concretos en

las précticas de los agentes publicos y privados.

El trabajo propiamente juridico que sustenta este proceso ha estado a cargo de Maria Mercedes

Maldonado Copello, Juan Felipe Pinilla Pineda, Magda Cristina Montafia Murillo!, Carlos Manri-

1 Para el caso del tributo de participacién en plusvalia.



que Nieto? y Alonso Valencia Salazar? y ha sido apoyado por jévenes abogados que han iniciado
sus carreras profesionales trabajando el derecho urbanistico, entre ellos Giovanni Pérez Mastas,

Juliana Estrada Carbonell y Catalina Villegas del Castillo.

A continuacién se presenta una sistematizacion de ese trabajo, con el objeto de ofrecer a las
administraciones municipales herramientas concretas que les permitan superar las dificultades de
aplicacién de la Ley 388 de 1997 y los obsticulos en su interpretacién; asimismo, se pretende
resaltar las enormes posibilidades que ofrece esta ley, y en particular los instrumentos de gestion
del suelo, para concretar objetivos de ordenamiento territorial que prioricen las preocupaciones
sociales de redistribucion y justicia social y de garantia del acceso de los mas pobres al suelo

urbanizado, las cuales han constituido el interés central de la legislacién urbanistica colombiana.
Los instrumentos que se analizardn son los siguientes:

1. El mecanismo conocido como ‘anuncio del proyecto’, que permite, en los casos de adquisicién
voluntaria o expropiacién, descontar, de la indemnizacién que se reconoce al propietario, los
incrementos del precio del suelo que se han producido por el mismo proyecto u obra que

constituye el motivo de utilidad publica para la adquisicién de suelo.
2. La expropiacién por via administrativa.
3. La fiducia mercantil.
4. El tributo de participacion en plusvalias derivadas de la accién urbanistica del Estado.

Como estos desarrollos hacen parte de un proceso de continuo aprendizaje y ajuste de los meca-

nismos a disposicién de las administraciones municipales y de los ciudadanos, se podra consultar

2 Para el caso de la fiducia mercantil.

3 Para el caso de la aplicacién en el Macroproyecto de Vivienda de Pereira.



informacién sobre su aplicacién en las ciudades y su eventual reorientaciéon en la pagina

www.territorioysuelo.org.

4.1. Anuncio del proyecro

Son muchos los casos en que las administraciones municipales han restringido su accién urbanis-
tica a la adquisicién de terrenos mediante enajenacién voluntaria o expropiacion, sin evaluar los
impactos financieros de este mecanismo que, utilizado de manera aislada, puede resultar muy
oneroso e inequitativo. Por esto, la Ley 388 de 1997 contempla como alternativa a la adquisicién
de suelo con cargo al presupuesto publico su obtencién a través de las Unidades de Actuacion
Urbanistica y los reajustes de tierra u otros mecanismos de gestién asociada, tal como se acaba de

explicar.

No obstante, es de suponer que la enajenacién voluntaria o la expropiacién continuarén siendo
utilizadas para el desarrollo de suelo urbano o como mecanismo complementario a los reajustes
de tierras o integraciones inmobiliarias —incluso como facilitador de las asociaciones entre pro-
pietarios y entre inversionistas publicos y privados—, bajo la premisa de que la no participacién
voluntaria en el esquema asociativo planteado dard lugar a la utilizacién del instrumento expro-
piatorio, como mecanismo alternativo de vinculacién de los propietarios renuentes. Lo anterior,
sin contar con las posibilidades que ofrece la enajenacion a favor de terceros, contemplada en la

Ley 388 de 1997, hasta ahora escasamente utilizada.



En caso de que se utilicen la enajenacién voluntaria y la expropiacién, hay que tener en cuenta

que la Ley 388 de 1997 contempla lo siguiente en el pardgrafo 1° del articulo 61:

Al valor comercial al que se refiere el presente articulo, se le descontara el monto
correspondiente a la plusvalia o mayor valor generado por el anuncio del proyecto
u obra que constituye el motivo de utilidad piiblica para la adquisicién, salvo el caso
en que el propietario hubiere pagado la participacion en plusvalia o la contribucién

de valorizacién, segtn sea del caso.*

Este descuento es una forma expedita y eficaz de recuperacién de incrementos de valor del suelo
(plusvalias) que no son producto del esfuerzo o la inversién del propietario. Su aplicacién estd
restringida a las compras de inmuebles por las entidades ptbli-
cas y estd dirigido, fundamentalmente, a evitar un enriqueci-
miento sin justa causa por parte del propietario. Es un meca-
nismo totalmente diferente al del tributo participacién en plus-
valias, que puede ser aplicado aun en los municipios donde

dicho tributo no ha sido aprobado por el Concejo Municipal.

La aplicacién de este descuento se basa en los principios de

funcién social de la propiedad y funcién publica del urbanis-

4 Elinciso 2° del mismo articulo dispone que “El precio de adquisicién serd igual al valor comercial deter-
minado por el Instituto Geografico Agustin Codazzi, la entidad que cumpla sus funciones, o por peritos
privados inscritos en las lonjas o asociaciones correspondientes, segin lo determinado por el Decreto-ley
2150 de 1995, de conformidad con las normas y procedimientos establecidos en el decreto reglamentario
especial que sobre avaltios expida el gobierno. El valor comercial se determinari teniendo en cuenta la
reglamentacién urbanistica municipal o distrital vigente al momento de la oferta de compra en relacién

con el inmueble a adquirir, y en particular con su destinacién econémica”.



mo y primacia del interés general sobre el particular, asi como
en el de distribucion equitativa de cargas y beneficios. De ma-
nera mds general, remite a un principio de justicia social, con-
sistente en que mal podria el particular propietario de un terre-
no pretender que el Estado le pague los incrementos de precio
de dicho terreno derivados del conjunto de actuaciones o de
obras ptblicas que constituyen un determinado proyecto y que,

precisamente, motivan o justifican la adquisicién publica.

La pregunta de partida es, entonces, la de ¢como llevar a la prictica esta prevision legal?

Uno de los principales inconvenientes que enfrenta la administracién putblica a la hora de acome-
ter programas y proyectos de utilidad piblica o interés social tiene que ver con los mecanismos de
adquisicion de los predios requeridos vy, especificamente, con el uso del instrumento de la expro-
piacion. La principal tensién que subyace en el uso del instrumento expropiatorio es la definicién

del valor del bien expropiado.

Si, como ya se ha sefalado, la expropiacion es un poder legitimo del Estado, expresion de la
funcién pablica de la propiedad, no estamos ante una simple compraventa, ni ante un negocio al
que se le aplicarian las reglas del derecho civil, que s6lo rigen para las relaciones entre particula-
res. Por eso, la Constitucién Politica habla de indemnizacién y no de precio. La Ley 388 de 1997,
desafortunadamente, introdujo una confusién al hablar de precio de adquisicién, pero en modo
alguno debe olvidarse que el concepto juridico que hay detrés es el de indemnizacién. De hecho,
aun, a pesar de la referencia al precio de adquisicion y su equiparacién al valor comercial, estas dos

nociones estan significativamente relativizadas en el conjunto de normas que rigen el tema, y existe



una serie de reglas para definir el valor que debe ser reconocido al propietario, que se distancian

evidentemente de la nocién juridica de precio. Més adelante se hara referencia a algunas de ellas.

En Colombia, las administraciones municipales, regionales o nacionales han sido tradicional-
mente permisivas frente al hecho de que los avaltios —en sede administrativa o judicial, depen-
diendo del momento del procedimiento en que finalmente se defina el valor a pagar por la adqui-
sicién— incorporen o reconozcan simples expectativas sobre el desarrollo futuro de los terrenos o
incrementos de valor producidos por la intencién manifiesta del Estado de llevar a cabo cierto

programa, proyecto u obra.

Es asi como el Estado termina reconociendo, en los avaltos practicados para llevar a cabo los
procesos de adquisicién de predios por motivos de utilidad pablica, incrementos de valor cuya
causa es, justamente, el anuncio de la realizacién de los planes, programas u obras piblicos en

cuestion.

Como afirma la abogada brasilera Sonia Rabello, en esos casos estamos ante una doble liberali-
dad del Estado: primero valoriza gratuitamente, con la asignacién de un uso del suelo o un indice
de edificacién, a través de una norma de caricter publico e interés general, un lote privado y
cuando necesita adquirirlo, para fines de interés colectivo y social, debe pagar un valor, llamado
comercial, real o de mercado, que incorpora la valorizacién causada gratuitamente por el mismo
Estado.

Se trata de principios generales tanto del Derecho Civil como del Derecho Piblico, como el que
proscribe el enriquecimiento sin justa causa en detrimento del patrimonio de un tercero, que, en
este caso, es el patrimonio publico, es decir, se entra en el terreno de los detrimentos patrimonia-
les del Estado. Por otra parte, estd el principio que establece que en caso de un conflicto (positivo)
de derechos, entre un interés privado legitimo y un interés publico (o colectivo) legitimo, el que

debe prevalecer es el interés general sobre el particular o aquel que impide que el Estado ejerza



mera liberalidad, en este caso, con el principal patrimonio ptblico de los municipios, que es su

territorio, o su suelo y las rentas ligadas al desarrollo urbano.

4.1.2. ANTECEdENTES

Recogiendo una tradiciéon muy consolidada en los sistemas legales de expropiaciéon de paises
como Francia y Espana, la legislacién urbanistica colombiana incorporé, desde la promulgacién
de la Ley 92 de 1989, un mecanismo muy poderoso para evitar el enriquecimiento sin justa causa

del propietario expropiado en desarrollo de los motivos de utilidad publica e interés social.

El articulo 18 de Ley 9* de 1989 establecia a este respecto lo siguiente:

Con el objeto de evitar un enriquecimiento sin causa, el Instituto Geogréfico Agus-
tin Codazzi o la entidad que cumpla sus funciones no tendra en cuenta, al hacer los
avaltios administrativos especiales de que trata la presente ley, aquellas acciones o
intenciones manifiestas y recientes del Estado que sean susceptibles de producir una

valorizacién evidente de los bienes avaluados, tales como:

1. La adquisicién previa por parte de la entidad adquirente, dentro de los cinco (5)

afnos, de otro inmueble en la misma 4rea de influencia.

2. Los proyectos anunciados, las obras en ejecucién o ejecutadas en los cinco afios
(5) anteriores por la entidad adquirente o por cualquier otra entidad pablica en
el mismo sector, salvo el caso en que el propietario haya pagado o esté pagando

la contribucién de valorizacién respectiva.

3. Elsimple anuncio del proyecto de la entidad adquirente de comprar inmuebles

en determinado sector, efectuado dentro de los cinco (5) afios anteriores.

4. Los cambios de uso, densidad y altura efectuados por el Plan Integral de Desa-
rrollo, si existiere, dentro de los tres (3) afios anteriores a la orden de compra,

siempre y cuando el propietario haya sido la misma persona durante dicho pe-



riodo o, habiéndolo enajenado, haya readquirido el inmueble para la fecha del

avaltio administrativo especial.

Este mecanismo de recuperacion de plusvalias se basa claramente —como lo indicaba textualmen-
te el articulo— en el principio clasico del derecho al que se acaba de hacer referencia: el enriqueci-
miento sin causa. En este caso se trata de evitar que sea justamente la misma accién del Estado la
encargada de elevar los precios y que los proyectos urbanisticos publicos en los que sea necesario
adquirir suelos se encarezcan por la anticipacién en la captacién de unos incrementos de valor (o

plusvalias) que, en la realidad, s6lo se concretardn una vez realizado el proyecto en su integridad.

A pesar de que el anterior articulo fue derogado por la Ley 388 de 1997, el mecanismo de descuen-
to de incrementos de valor producidos por el anuncio de los programas y proyectos estatales, en la
fijacién del valor de los inmuebles que hayan de expropiarse por los motivos de utilidad ptblica e

interés social, fue recogido en el ya trascrito pardgrafo 1° del articulo 61 de la Ley 388 de 1997.

La Corte Suprema de Justicia estudi6 la constitucionalidad del articulo 18 de la Ley 9* de 1989 a
la luz de la Constitucién de 1886, que no consagraba de manera expresa el derecho de la colecti-
vidad a participar en las plusvalias. Mediante sentencia de septiembre 14 de 1989 (magistrado
ponente Jaime Sanin Greiffestein), la Corte Suprema de Justicia aclaré el objeto y la finalidad del

instrumento que aqui se analiza y declaré su exequibilidad con base en los siguientes argumentos:

Estima el actor que esta norma es inconstitucional por ordenar que el Instituto Geo-
grafico Agustin Codazzi o la entidad que cumpla sus funciones no tenga en cuenta las
acciones o intenciones del Estado que alli se enumeran para efectos del avalto de los

bienes que se van a expropiar, por oposicién con el articulo 30 de la Carta.

La norma impugnada al sefalar, a manera de ejemplo, las acciones o intenciones
manifiestas y recientes del Estado que pudiendo ser susceptibles de producir valori-

zacién, no deben ser tenidas en cuenta en el avalto respectivo, determind la finali-



dad de dicha prohibicién: evitar un enriquecimiento sin causa. Significa lo anterior,
a “contrario sensu” que si el incremento de valor es justificado, debe quedar fijado

en la pericia respectiva.

(...)

Son objeto de exclusion también las “intenciones manifiestas y recientes del Esta-
do”; tales como la enunciacién de proyectos (No.2°) o el simple anuncio de proyec-
tar compras en un sector determinado (No. 3°), lo cual no puede ser causa legitima
de un incremento patrimonial, pues ello conduciria a que habilidosos manejos
publicitarios fuesen determinantes de tales incrementos individuales con inequi-
voco detrimento del patrimonio piblico. La propiedad privada que protege el
articulo 30 constitucional es la legitimamente adquirida, y lo habilidoso o fraudu-

lento no es ciertamente legitimo ni justo.

(...)

Pretender fundar un perjuicio en la parte de consideracién valorativa de una obra
estatal o en una simple intencién manifiesta de éste que realmente no justifique
dicho mayor valor, es hacer de la expropiacién una fuente injusta de ganancia, y
ello no encuadra en la preceptiva del articulo 30 de la Constitucién Nacional.

(Negrilla fuera de texto).

Estos argumentos evidencian que ni el anuncio de proyectos u obras publicas, ni la realizacién
efectiva de los mismos, pueden ser fuente legitima de enriquecimiento de los propietarios de
suelo. Esta referencia jurisprudencial funda el razonamiento en el principio del enriquecimiento
sin causa, y aclara que la propiedad que se protege constitucionalmente es la legitimamente ad-
quirida, y no se adquieren legitimante incrementos de valor por la accién del Estado, sino por la
inversion o esfuerzo privados. Por tal motivo, reconocer estos incrementos de valor provenientes

de la accién estatal implica un claro detrimento patrimonial del mismo Estado.



Dada la importancia que tiene la posibilidad constitucional y legal de realizar
el descuento de los incrementos de valor que se hayan producido por el anun-
cio de un programa o proyecto de obra estatal, y establecidos los principios
juridicos en que se sustenta, resultaba indispensable resolver dos problemas
concretos no previstos de manera explicita por la Ley 388 de 1997, con efec-
tos especialmente probatorios. ¢Cémo se establecen las plusvalias o mayor
valor generado por el anuncio del proyecto u obra que podréan ser desconta-
das del precio comercial del inmueble? ¢En qué momento se entiende formal-

mente anunciado un proyecto u obra?

Definir cuél es momento que se tendrd en cuenta para determinar el valor de los
terrenos es el punto de partida para definir la estrategia de financiacién de cual-
quier accién urbanistica de iniciativa publica, esté basada en la gestién asociada o

en la simple adquisicién publica de terrenos.

Por lo tanto, resulta particularmente 1til contar con un instrumento que defina
el valor del suelo antes del anuncio del respectivo proyecto u obra, de modo que
si hay que recurrir a la expropiacion, efectivamente se pueda realizar el des-
cuento del incremento de valor (plusvalia) de que trata el mencionado parigra-
fo del articulo 61 de la Ley 388 de 1997. Este valor es un elemento esencial del sistema de reparto
equitativo de cargas y beneficios y, ademads, su determinacién previa es un importante soporte

probatorio en el evento de futuros procesos judiciales.

Para resolver el primer interrogante, cuando se aplicé este instrumento en Bogota, en el marco de
la Operacién Urbanistica Nuevo Usme, o en Pereira, para el Macroproyecto de Vivienda de Inte-

rés Social Gonzalo Vallejo Restrepo, se recurrié por analogia a las normas sobre participacién en



plusvalia, y es por esta razén que se ha vuelto comin hablar de avaliios de referencia, asi esta sea

una figura explicitamente prevista para el tributo de participacién en plusvalia.

Se dio entonces aplicacién al articulo 80 de la Ley 388 de 1997, que establece el procedimiento

de célculo del efecto plusvalia®. Este articulo indica que

(..) el Instituto Geografico Agustin Codazzi, la entidad que haga sus veces o los
peritos técnicos debidamente inscritos en las Lonjas o instituciones andlogas, esta-
bleceran los precios comerciales por metro cuadrado de los inmuebles, teniendo en
cuenta su situacién anterior a la accién o acciones urbanisticas; y determinaran el
correspondiente precio de referencia tomando como base de calculo los parametros

establecidos en los articulos 75, 76 y 77 de esta ley. (Negrilla fuera de texto).

En el caso que nos ocupa, los avaliios solicitados serian aquellos correspondientes a la situacion
anterior al anuncio del proyecto u obra, utilizando la metodologia de zonas geoeconémicas ho-

mogéneas, es decir, que no se trata de avaldos puntuales.

En cuanto al problema relacionado con la determinacién del momento a partir del cual se enten-
dia que quedaba formalmente anunciado un proyecto, se opt6 por formalizar la iniciacién de las
actividades propias de la estructuracion de los proyectos indicados, a través de la expedicion de

un decreto del alcalde respectivo.

Los decretos ordenaron, adicionalmente, iniciar los trdmites administrativos y presupuestales
necesarios para la contratacion de los avaltios masivos de los terrenos y construcciones ubicados
dentro de la delimitacién preliminar del Plan Parcial de Expansion, en el caso de Pereira, y de la

Operacién Usme, en el caso de Bogota.

5 O incrementos en los precios del suelo producidos por acciones externas al propietario.



Se considera, entonces, conveniente la expedicién de un acto administrativo, en virtud del cual la
correspondiente administracién municipal anuncia la puesta en marcha de un programa, proyec-
to u obra vy, en consecuencia, ordena realizar unos avaliios de referencia que den cuenta del valor
del suelo antes del anuncio. Otra opcién es que los actos administrativos que regulan o adoptan
las respectivas operaciones urbanisticas (por ejemplo, planes parciales) incluyan este mecanismo y
definan la fecha a partir de la cual se entiende anunciado el proyecto. Este requisito formal,
acompanado de los avaldos respectivos, da sefiales claras a los agentes del mercado inmobiliario
y produce, como ya se indicd, efectos probatorios respecto a los precios del suelo antes de la

operacion.

4.1.4. Determinacion, a Través de aval(os, del valor comercial de los inmuebles
AnTes del anuncio del proyecto u obra

La aplicacién del instrumento del ‘anuncio del proyecto’ remite a la realizacién de avaldos, un
elemento comtn a cualquier instrumento de gestion del suelo, al punto que se podria afirmar que

constituyen el instrumento por excelencia de la gestién del suelo.

Esta actividad estd explicitamente reglamentada en nuestro ordenamiento, de manera que, como
se afirmd, existe una serie de normas que regulan la realizacién de los avaltos y que relativizan la

nocién de valor comercial.
El pardgrafo 2° del articulo 61 de la Ley 388 de 1997 determiné que

(...) para todos los efectos de que trata la presente ley el Gobierno Nacional expedi-
rd un reglamento donde se precisardn los pardmetros y criterios que deberan obser-
varse para la determinacién de los valores comerciales basindose en factores tales
como la destinacién econémica de los inmuebles en la zona geoeconémica homogé-
nea, localizacién, caracteristicas y usos del inmueble, factibilidad de prestacién de

servicios publicos, vialidad y transporte.



En desarrollo de la anterior previsién, el Gobierno Nacional, haciendo uso de sus facultades
reglamentarias, expidi6 el Decreto 1420 de 1998 por medio del cual se reglament6 todo lo
relativo a la valoracién de inmuebles para efectos de aplicacion de los instrumentos y mecanismos

establecidos en la mencionada ley. Al respecto, el articulo 1° del decreto establece:

Las disposiciones contenidas en el presente decreto tienen por objeto sefalar las
normas, procedimientos, pardmetros y criterios para la elaboracién de los avaltios
por los cuales se determinari el valor comercial de los inmuebles, para la ejecucién

de los siguientes eventos, entre otros:

1. Adquisicién de inmuebles por enajenacién forzosa.

2. Adquisicién de inmuebles por enajenacién voluntaria.

3. Adquisicién de inmuebles a través del proceso de expropiacién por via judicial.

4. Adquisicién de inmuebles a través del proceso de expropiacién por via adminis-

trativa.
5. Determinacién del efecto plusvalia.
6. Determinacién del monto de la compensacién en tratamiento de conservacién.

7. Pago de la participacién en plusvalia por transferencia de una porcién del predio

objeto de la misma.

8. Determinacion de la compensacién por afectacion por obra publica en los térmi-

nos que sefiala el articulo 37 de la Ley 9% de 1989.

Asimismo, el Decreto 1420 de 1998 contiene los criterios, procedimientos y disposiciones relati-

vas a los siguientes temas:

1. Las personas naturales o juridicas autorizadas para realizar avaltios para los fines antes men-

cionados.



2. El procedimiento para la elaboracién y controversia de los avalios.
3. Los pardmetros y criterios para la elaboracién de los avalios.

4. La determinacién de los métodos valuatorios que se podran aplicar en la realizacién de ava-

ldos.
5. La definicién de valor comercial para efectos de la practica de avaldos.

Por su parte, el articulo 2° del mismo decreto establece que “Se entiende por valor comercial de
un inmueble el precio més probable por el cual éste se transaria en un mercado donde el compra-
dor y el vendedor actuarian libremente, con el conocimiento de las condiciones fisicas y juridicas

que afectan el bien”. (Negrilla fuera de texto).

La parte resaltada en la anterior definicién resulta de suma importancia, pues sefiala que una de
las determinantes para definir el valor comercial tiene que ver con las condiciones juridicas que
pesan sobre el bien. En este sentido, habria que concluir que para determinar el valor comercial
no basta con conocer las dindmicas propias del mercado inmobiliario y el comportamiento de los
agentes en relacion con sus ofertas o expectativas, sino que tal situacién debe ser contrastada con

el conjunto de determinantes juridicas que afectan y/o determinan tal valor.

Es comin encontrar posiciones de avaluadores en el sentido de que tales condiciones juridicas
tienen que ver con los posibles gravimenes o limitaciones que puedan pesar sobre el bien y que
provendrian tipicamente de la 6rbita de las relaciones privadas, reguladas por la legislacién civil,
por ejemplo, hipotecas, embargos o servidumbres. A pesar de tal argumento, consideramos que
las condiciones juridicas que afectan un bien, para efectos de determinar su valor comercial,
deben ser entendidas como el conjunto de los principios, mecanismos y obligaciones urbanisticas
que pesan sobre una determinada propiedad, de acuerdo con todos los rasgos propios de nuestro

sistema urbanistico, examinados en el primer capitulo de esta publicacién. En los paises en que



existe un sistema urbanistico especifico, contenido en normas
nacionales y municipales —como es el caso de Colombia-, el
alcance y el contenido econémico de la propiedad est4, sin lu-

gar a dudas, delimitado.

En este contexto, resulta particularmente atil entender los al-
cances de la funcion social de la propiedad con respecto a la
configuracién del derecho de propiedad, como consecuencia
de tal funcién y de la concepcién del urbanismo como funcién
publica. Si consideramos que el contenido econémico de la
propiedad inmobiliaria estd determinado por decisiones publi-
cas relativas al ordenamiento del territorio, y que el contenido
urbanistico de la propiedad (ius edificandi) no hace parte per
se de la propiedad, tendremos que concluir que el mencionado ‘valor comercial’ y su determina-
cién —teniendo en cuenta las condiciones juridicas que pesan sobre el bien— hace alusion justa-
mente al conjunto de circunstancias juridicas que determinan las posibilidades de uso y aprove-
chamiento del suelo, de conformidad con el régimen de deberes urbanisticos (cesiones de suelo,
participacién en la financiacién de las cargas urbanisticas, participacion en plusvalias, mecanis-
mos de gestién asociada forzosa, etc.) que determinen tanto el respectivo plan de ordenamiento

territorial como los instrumentos que lo complementen y desarrollen.

En el sentido expresado, el articulo 21, numeral 1, del Decreto 1420 de 1998 determina que uno de
los parametros que se tendran en cuenta en la determinacion del valor comercial es “(...) la regla-
mentacion urbanistica municipal o distrital vigente al momento de la realizacién del avalio en
relacion con el inmueble objeto del mismo”. Al respecto, vale la pena insistir en que por ‘reglamen-

tacion urbanistica vigente’ debe entenderse el conjunto de determinaciones urbanisticas que defi-



nen tanto las posibilidades de aprovechamiento como los deberes urbanisticos que deben asumirse
para poder concretar tales aprovechamientos. Esta anotacién es de suma importancia, pues hay
quienes afirman que los efectos de la reglamentacién urbanistica deben ser evaluados sélo en rela-
ci6én con los potenciales asignados (usos del suelo y potenciales constructivos), olvidando la inci-
dencia que, sobre el valor comercial, tienen también los deberes, las responsabilidades, las cesiones

y, en general, las obligaciones que se deriven de la asignacion de los mencionados potenciales®.

El Decreto 1420 de 1998 establece los siguientes criterios que, de manera conjunta, deben ser
tenidos en cuenta para realizar un avalto de terrenos, que es lo que mds interesa cuando de

gestion del suelo se trata:

1. Aspectos fisicos tales como area, ubicacién, topografia y forma.
2. Las normas urbanisticas vigentes.

3. La destinacién econdémica actual del terreno, si la tiene.

4. Tipo de construcciones en la zona.

5. La dotacién de redes primarias, secundarias y acometidas de servicios publicos domiciliarios,

asi como la infraestructura vial y servicio de transporte.

6. En zonas rurales, ademads de las anteriores caracteristicas, deberdn tenerse en cuenta las agro-

l6gicas del suelo y las aguas.
7. La estratificacion socioecondémica del inmueble.

Esto ratifica que no basta con la consideracién de la norma urbanistica, sino que también es

necesario sopesar el conjunto de situaciones y caracteristicas del terreno. Por ejemplo, no basta

¢ Al respecto, conviene recordar lo previsto en el articulo 15, numeral 2°, de la Ley 388 de 1997.



una norma de edificabilidad si el terreno no dispone de redes de servicios publicos y sistemas de
transporte que permitan hacer efectiva esa zona; tampoco basta la norma adoptada de manera
general, sin tener en cuenta la destinacién econémica y el entorno socioeconémico real del terre-
noy el tipo de construccién de la zona. Por tltimo, se debe verificar la manera en que el mercado
valida las normas urbanisticas. Esto significa que no es suficiente decir que en una zona se permite
edificar torres de 20 pisos, si el mercado de la respectiva zona o ciudad no demanda efectivamen-
te esos 20 pisos, o si la zona estd sujeta a tales condiciones de degradacién que se requiere de una

intervencion urbana, de nuevas inversiones, de programas sociales, etc., para revitalizarla.

De acuerdo con lo establecido por el articulo 23 del Decreto 1420,

(-..) en desarrollo de las facultades conferidas por la ley al Instituto Geografico Agustin
Codazzi, las normas metodoldgicas para la realizacién y prestacion de los avaltos de
que trata el presente decreto serdn sefialadas por el Instituto Geogréfico Agustin Coda-
zzi mediante resolucién que deberd expedir dentro de los sesenta (60) dias hébiles si-

guientes a la publicacion de este decreto, la cual debera publicarse en el Diario Oficial.

En desarrollo de esta prevision, el Instituto Geografico Agustin Codazzi, IGAC, emiti6 la Resolu-
cién 762 de 23 de octubre de 1998, que establece la metodologia para realizar los avalios orde-

nados por la Ley 388 de 1997.

A continuacién una breve referencia al contenido de resolucién en relacién con los métodos

establecidos:

Método de comparacién o de mercado - Articulo 1.

Método de comparacién o de mercado. Es la técnica valuatoria que busca estable-

cer el valor comercial del bien, a partir del estudio de las ofertas o transacciones



recientes, de bienes semejantes y comparables al del objeto de avaldo. Tales ofertas
o transacciones deberan ser clasificadas, analizadas e interpretadas para llegar a la

estimacién del valor comercial.

Esta técnica de valoracién es comtinmente utilizada para establecer el valor de un bien a partir del
andlisis de las ofertas y las transacciones de bienes similares y comparables al bien objeto del
avalto. Es muy importante tener en cuenta que tal informacién de ofertas no debe ser considera-
da como suficiente en si misma, pues pueden presentarse fenémenos de especulacién que no
pueden ser recogidos en el avaldo, en tanto nuestro ordenamiento juridico no reconoce meras

expectativas en materia urbanistica.

Por esto, el propio articulo establece que la informacién base debe ser clasificada, analizada e
interpretada, teniendo en cuenta las posibles distorsiones de tal informacién y el contexto nor-
mativo que rige en relacién con el predio o predios objeto de valoracién. Vale la pena insistir en
que el anlisis de dicho régimen es fundamental e indispensable para determinar el valor comer-
cial, pues puede ocurrir que —por desconocimiento y/o resistencia por parte de los agentes que
intervienen en el mercado inmobiliario (propietarios, promotores inmobiliarios, agentes de finca
raiz)- las ofertas de inmuebles en una zona determinada de un municipio estén desconociendo,
por ejemplo, el régimen de deberes que las regulaciones urbanisticas imponen a la zona para su

efectiva incorporacién de los potenciales urbanisticos’.

7 Este tipo de situaciones suele ocurrir en zonas cuya clasificacion del suelo es de expansién urbana, pues
los propietarios tienden a sobrevalorar sus terrenos por la mera potencialidad que les da tal clasificacidn;
pero olvidan que el potencial estid acompafnado de una serie de deberes (cesiones urbanisticas, participa-
cién en plusvalias, construccién de infraestructura, etc.) de cuyo cumplimiento depende que, efectiva-

mente, tales suelos puedan convertirse en urbanos.



Por los motivos anotados, el uso de este método debe estar acompanado de andlisis rigurosos que
permitan verificar que la informacién de ofertas y/o transacciones haya incorporando el régimen

urbanistico previsto para el inmueble respectivo.

Método de capitalizacién de rentas o ingresos - Articulo 2.

Método de capitalizacion de rentas o ingresos. Es la técnica valuatoria que busca
establecer el valor comercial de un bien, a partir de las rentas o ingresos que puedan
obtener el mismo bien, o inmuebles semejantes y comparables por sus caracteristi-
cas fisicas, de uso y ubicacidn, trayendo a valor presente la suma de los probables
ingresos o rentas generadas en la vida remanente del bien objeto de avalto, con una

tasa de capitalizacién o interés.

Parigrafo. Se entiende por vida remanente la diferencia entre la vida dtil del bien'y
la edad que efectivamente posea el bien. Para inmuebles cuyo sistema constructivo
sea muros de carga, la vida atil serd de 70 afios; y para los que tengan estructura en

concreto, metalica o mamposteria estructural, la vida atil serd de 100 afios.

Como lo establece este articulo, esta técnica busca determinar el valor de un inmueble a partir de las
potenciales rentas que éste pueda producir durante su vida remanente. Este método es muy comin
para determinar el valor de terrenos agricolas a partir de los potenciales de productividad que

tengan en funcién de su topografia, tipo de suelo, fuentes de agua y cercania a centros de consumo.

La principal dificultad en la aplicacién de esta metodologia consiste en la determinacién de la

tasa de capitalizacién o interés que se le debe aplicar al valor presente de las probables rentas.

Método de costo de reposicion - Articulo 3.

Método de costo de reposicion. Es el que busca establecer el valor comercial del
bien objeto de avaldo a partir de estimar el costo total para construir a precios de
hoy, un bien semejante al del objeto de avaliio, y restarle la depreciacién acumulada.

Al valor asi obtenido se le debe adicionar la utilidad.



Ve ={(Ct-D) + U} + Vt

Donde:

Ve = Valor comercial

Ct= Costo total

D = Depreciacién

U = Utilidad del constructor
Vt = Valor del terreno

Paragrafo 1. Depreciacion. Es la porcién de la vida atil que en términos econémicos
se debe descontar al inmueble por el tiempo de uso, por cuanto lo que se debe

avaluar es la vida remanente del bien.

Existen varios sistemas para estimar la depreciacion, siendo el mas conocido el Li-
neal, el cual se aplicard en el caso de las maquinarias. Para la depreciacién de las
construcciones se deben emplear modelos continuos y no los discontinuos o en
escalera. Deber4 adoptarse un sistema que tenga en cuenta la edad y el estado de
conservacion, tal como el de Fitto y Corvini, para lo cual se presentan las ecuacio-

nes resultantes del ajuste para los estados 1, 2, 3 y 4.

Método (técnica) residual - Articulo 4.

Método (técnica) residual. Es el que busca establecer el valor comercial del bien,
normalmente para el terreno, a partir de estimar el monto total de las ventas de un
proyecto de construccién, acorde con la reglamentacién urbanistica vigente y de

conformidad con el mercado del bien final vendible, en el terreno objeto de avaldo.

Para encontrar el valor total del terreno se debe descontar al monto total de las
ventas proyectadas, los costos totales y la utilidad esperada del proyecto constructi-
vo. Es indispensable que ademds de la factibilidad técnica y juridica se evalde la

comercial del proyecto o sea la real posibilidad de vender lo proyectado.



Esta técnica de valoracién, analizada en el capitulo anterior, es muy importante en tanto es la més
utilizada por los agentes inmobiliarios privados para determinar el valor que se reconoce al terre-
no en un proyecto inmobiliario®; también, es la mas adecuada, en general, para determinar el
valor de un terreno en funcién de los potenciales aprovechamientos urbanisticos que otorgan las

normas urbanisticas.

En este sentido, es un método muy ttil para la aplicacion de instrumentos de gestién del suelo,
dada la necesidad de determinar los incrementos de valor que produce en un terreno la asigna-

cién de los usos y los potenciales constructivos.

La técnica residual parte de definir un precio de mercado o de venta del producto inmobiliario
que va a ser construido (uso, estrato socioeconémico, drea, etc.), por ejemplo, oficinas, comer-
cios, viviendas de estratos altos o bajos, en funcién de los potenciales otorgados por las normas
urbanisticas. Del total de ventas esperadas en funcién del nimero total de metros cuadrados que
serdn construidos, se deducen los costos de urbanizacién (obligaciones urbanisticas) y de cons-

truccién; los gastos indirectos (administracién e impuestos, licencias, etc.); la ganancia del construc-

8 Como sefala Joseph Roca Cladera, la repercusion —que se establece a través de la técnica residual— es
ampliamente utilizada por los principales compradores de suelo en el mercado urbano: los promotores.
Para el promotor, el valor del suelo, es decir, lo mdximo que estard dispuesto a pagar al propietario inicial,
serd facilmente obtenible si conoce la repercusién admisible de aquel en el precio de venta del inmueble
por m? techo (la edificabilidad potencial), al mismo tiempo que la superficie edificable que permite el
planeamiento. “Para el promotor, por lo tanto, la repercusion es el mdximo precio del suelo repercutible
en el precio de venta de cada unidad de producto urbano (m? techo de vivienda, comercial, etc.). Lo que
no quiere decir que sea lo que realmente pagara al propietario, ya que, si le es posible, le retribuird una
cantidad inferior, apropidndose el resto en la forma de plus-beneficio inmobiliario.” Véase Joseph Roca

Cladera, Manual de valoraciones inmobiliarias, Barcelona, Editorial Ariel, 1987.



tor y, eventualmente, del urbanizador y se obtiene un porcentaje de repercusién del suelo en ese

producto inmobiliario que arroja un precio del suelo por metro cuadrado.

Queda claro, entonces, que utilizar la técnica del valor residual permite despejar la incégnita
principal de nuestro sistema urbanistico: encontrar cudl es la justa retribucién de un aporte en
suelo cuando el propietario no realiza ningtn esfuerzo o inversién en la generacién de los incre-

mentos en los precios del suelo.

Tanto en Bogotd como en Pereira, la realizacion de los avalios de soporte al ‘anuncio del proyec-
to’ sirvié de base para desarrollar una enriquecedora discusion entre los avaluadores y las entida-
des publicas, referida a una confusién sobre el régimen juridico del suelo de expansién, que
eventualmente conducia a creer que se podian incorporar expectativas relacionadas con sus futu-
ros usos urbanos, sobre todo cuando los planes de ordenamiento territorial contemplaban de
manera general las normas urbanisticas que serfan aplicables a estos terrenos, una vez se concre-
tara su conversiéon en urbanos por medio de planes parciales, previa la definicién de la factibili-
dad y de las fuentes de financiacién de infraestructuras viales y de servicios publicos y el espacio

publico requerido.

Algunos avaluadores crefan que se podia establecer el avalio de estos terrenos teniendo en cuenta
simplemente, de manera general y abstracta, la norma urbanistica prevista. En la discusién desa-
rrollada en Pereira y en Bogota, se concluy6 que los suelos de expansién se avaltan de acuerdo
con sus usos agricolas y forestales, de conformidad con las metodologias previstas para los suelos

rurales.’

9 Al respecto, pueden consultarse, por ejemplo, los trabajos de Oscar Borrero Ochoa, en la pigina

www.territorioysuelo.org.



Se puede afirmar que hoy esta casi generalizada en el pais la aceptacién de que
el precio de partida del suelo de expansién urbana es aquel correspondiente a
usos rurales, ya que estos son los usos que contindan existiendo y rigiendo hasta
tanto no se concrete la urbanizacién del suelo. Una cosa distinta es que esos
suelos obtendrdn un mayor valor por efecto de la asignacién de las normas
especificas en los planes parciales, una vez deducidas las obligaciones o cargas
urbanisticas que defina el plan de ordenamiento, y que esos incrementos corres-
ponden al propietario; pero, para calcular el efecto de plusvalia en las ciudades
que han aprobado acuerdos de plusvalia, o los aportes a los reajustes de tierra o
integracién inmobiliaria, o los incrementos de precio generados por el anuncio
de los proyectos u obras que acometa la administracién municipal, el precio es

aquel que corresponde a los usos rurales.

De esta manera, en lugar de destinar importantes recursos publicos o privados —de
urbanizadores o constructores o, incluso, de los demandantes de vivienda— a

pagar el suelo, éstos se pueden destinar a financiar la urbanizacién.

Retomando el tema de la implementacién del ‘anuncio del proyecto’ para defi-

nir los valores de referencia del suelo antes del anuncio, se puede utilizar la metodologia de
definicién de valores por zonas geoeconémicas homogéneas. Esta técnica, utilizada ampliamente
en los procesos de formacién catastral, estd definida en el articulo 75 de la Resolucién No. 2555

de 1988 del Instituto Geografico Agustin Codazzi.

Al respecto, se aclara que no se trata de avaltos para adquisicién de predios sino para establecer

el precio del suelo antes del inicio del respectivo proyecto u obra.

Se observa que el articulo 61 de la Ley 388 de 1997 no determina nada sobre el periodo de

tiempo en el cual operari el efecto del anuncio del proyecto, ni hacia el pasado, ni hacia el futuro.



Consideramos, por lo tanto, que el descuento del mayor valor
generado por el anuncio del proyecto opera desde la fecha en
que se anuncie el proyecto y hasta que éste sea ejecutado en su
totalidad y se realice la totalidad de las adquisiciones publicas
de tierra que hagan parte del mismo, es decir, un periodo de

varios anos.

Cuando las distintas entidades o dependencias de la administra-
cién municipal inicien los procesos de adquisicion de predios por
motivos de utilidad publica o interés social —en caso de requerir-
se—, y contraten los respectivos avaldos puntuales, deberan solici-
tar a las firmas o entidades avaluadoras que no tengan en cuenta
los incrementos producidos desde el anuncio del proyecto, para

lo cual tendrdn como prueba o referente los avaltos realizados en el momento del anuncio.

Recurriendo de nuevo a la analogia con las normas sobre participacién en plusvalias, se admitiria
solamente un incremento o actualizacién equivalente a la variacién del indice de precios al consu-

midor (pardgrafo 2 del articulo 79 de la Ley 388 de 1997).

Es decir que, en tanto informe elaborado por un experto o perito, el avaltio que se realice para
efectos de una eventual expropiacion es distinto a lo que ha dado en llamarse avaliios de referen-
cia, relacionados con el anuncio del proyecto. El valor determinado en el respectivo informe
podra ser diferente, dependiendo de la fecha y de las circunstancias en que se encuentren los
inmuebles avaluados, porque, como indica la ley, el avaliio tendra en cuenta la normativa urba-

nistica vigente y la destinacién econémica del inmueble.

Los avaltios de referencia cumplen la funcién de determinar el valor de los terrenos antes del

anuncio del proyecto u obra, con el fin de identificar cudles serdn las plusvalias, o mayor valor



generado por el proyecto, que deberan ser descontadas del precio comercial, tal como lo prevé el

pardgrafo 1 del articulo 61 de la Ley 388 de 1997.

Es por esto que se recurre, por analogia, a las disposiciones y procedimientos sobre participacion
en plusvalia para realizar estos avaltios. Una razén mds para afirmar que no se puede hablar de
pérdida de la vigencia de los avaltos, aun reconociendo que el articulo 19 del Decreto 1420 de
1998 establece que “los avaltios tendrdn una vigencia de un (1) afio, contados desde la fecha de su

expedicion o desde aquella en que se decidi6 la revisién o impugnacién”.

Los avaltos practicados en cumplimiento del anuncio de un proyecto cumplen su cometido —esta-
blecer el precio del suelo antes de que se inicien las intervenciones ptblicas dirigidas a formular
el respectivo proyecto o programa- en el momento en que se realizan. Se puede afirmar que ahi
se agota o se cumple su finalidad y razén de ser. No puede predicarse, entonces, que estos
avaldos pierden vigencia por el paso del tiempo y, sobre todo, porque el Decreto 1420 de 1998
establece que los avaltios tienen vigencia de un afio: su finalidad es determinar cuél era el precio
del suelo antes del anuncio e, incluso, cudl seguira siendo dicho precio mientras la normativa,
las condiciones de infraestructura vial y de servicios y la destinacién econémica de los inmue-

bles no varien.

Si se tiene que recurrir a expropiaciones, tal como obliga la ley, habrd que realizar no avaldos
masivos sino avaltios particulares para cada inmueble, que tendrdn que descontar las plusvalias

producidas por el anuncio del proyecto.

Cuando mads, entonces, tendriamos que hablar de una actualizacién monetaria de los avalios de
referencia y, para ser consistentes, continuar aplicando las reglas previstas para la participacion
en plusvalia, es decir, utilizar el indice de precios al consumidor, como indice a aplicar para

mantener la valoracién actualizada en el tiempo.



4.2. La institucion de la expropiacion en el ordenamiento juridico
colombiano. LA EXpROpIACION pOR VIA AdMiNiSTRATIVA

4.2.1. DefiniciON y cARACTERISTICAS CONSTiTUCIONALES

En términos generales, la expropiacién se define como el mecanismo mediante el cual el Estado
obliga a un particular a realizar el traspaso de un bien de dominio privado al dominio publico, en
beneficio de la comunidad y mediante indemnizacién previa'®. Las caracteristicas generales de la

expropiacién son:
1. Traspaso de un bien de propiedad privada al Estado.

2. Existencia de motivos de utilidad publica e interés social establecidos en la ley, que beneficien

a la comunidad y justifiquen la medida expropiatoria.
3. Indemnizacién previa a la entrega del bien.

Sobre la naturaleza de la expropiacién, la Corte Constitucional sefial6 lo siguiente en la Sentencia

C-153/94 (Magistrado Ponente: Alejandro Martinez Caballero):

La expropiacién no es un contrato, no es una venta, ni siquiera forzada, como la
que se verifica en subasta ptiblica en determinados casos; es una figura esencialmen-

te distinta, de derecho publico, enderezada al bien de la comunidad y en virtud de la

10 Corte Constitucional, Sentencia C-153 de 1994, M.P. Alejandro Martinez Caballero.



cual, por motivos superiores, la Administracién toma la propiedad particular, y como
esta medida genera un dafio, y no un precio, se satisface mediante una indemniza-
cién. Se indemniza el perjuicio en diferentes 6rdenes de la responsabilidad contrac-
tual y extracontractual, y se indemniza al expropiado el dafio que para él implica esta

forma de expropiacién —que opera contra su voluntad— pero en provecho piblico.
Las principales caracteristicas que se derivan de la regulacion constitucional de la expropiacién son:

Los motivos de utilidad publica e interés social por los cuales procede la expropiacién deben
ser definidos por el legislador (para el caso especifico de las acciones urbanisticas, los motivos
de utilidad publica e interés social se encuentran definidos en el articulo 58 de la Ley 388 de

1997).

Segtin este articulo, la expropiacién debe ser el resultado de un procedimiento que finalice con

la sentencia en la cual se ordene la expropiacién.

La indemnizacién que recibe el propietario, como resultado de la expropiacién, debe ser pre-
via, es decir, debe hacerse con anterioridad al traspaso del bien (sobre el momento en el que
debe pagarse la indemnizacién, que es un elemento diferente, puede consultarse en la pagina
www.territorioysuelo.org la Sentencia C-153 de 1994 de la Corte Constitucional —-Magistra-

do Ponente: Alejandro Martinez Caballero-).

Se establece que para la fijacién del precio deben consultarse “los intereses de la comunidad y
el afectado”. Este criterio de indemnizacién ha sido interpretado por la Corte Constitucional
como una forma de tener en cuenta tanto los intereses del propietario afectado con la medida
como los de la administracion, que es la encargada de asumir el pago. En palabras de la Corte
Constitucional, esta férmula “hace referencia a la necesidad de ponderar los intereses de la
comunidad y del afectado.” (Véase Corte Constitucional, Sentencia C-1074 de 2002, M.P.
Manuel José Cepeda).



® Ademads de la expropiacién judicial, se introdujo la expropiacién por via administrativa. Su
consagracion en el ordenamiento colombiano obedeci6 a la necesidad de otorgar mayor cele-
ridad y eficacia al procedimiento expropiatorio (esta figura se encuentra consagrada en los

articulos 63 a 72 de la Ley 388 de 1997).

4.2.2. El procedimiento expropiaTORiO

La Constitucién y la ley prevén dos procedimientos distintos mediante los cuales resulta posible

adelantar la expropiacion:

m Expropiacién por via judicial (articulos 451 a 459 del Cédigo de Procedimiento Civil; articu-

los 9 a 38 de la Ley 9% de 1989; y articulo 61 de la Ley 388 de 1997).
= Expropiacién por via administrativa (articulos 63 a 72 de la Ley 388 de 1997).

Mientras la expropiacién por via judicial constituye la regla general, la expropiacién por via
administrativa s6lo procede en casos especiales. Esta se carac-
teriza por no exigirse previamente la participacion del juez, tal
como ocurre en el procedimiento judicial. La Corte Constitu-
cional ha sefialado que para recurrir a la via administrativa deben
cumplirse dos tipos de requisitos, a saber, los sustanciales y los
procedimentales!!. Los primeros se refieren a: i) la existencia
de condiciones de urgencia mencionadas taxativamente en las
leyes de reforma urbana y ii) la existencia de motivos de utili-

dad publica o interés social, que autorizan este tipo de expro-

11 Corte Constitucional, Sentencia C-1074 de 2002, M.P. Manuel José Cepeda.



piacién. Por su parte, los procedimentales son: i) que el Concejo Municipal o
Distrital, o la Junta Metropolitana, mediante acuerdo, hayan determinado la
autoridad competente para declarar la urgencia y ii) que dicha autoridad efecti-

vamente realice la declaratoria de urgencia.

Tanto la expropiacién por via judicial como la expropiacién por via adminis-
trativa son precedidas por una negociacion entre las partes —la administracion o
alguna de sus entidades y los propietarios—. En un primer momento, la adminis-
tracién ofrece al propietario un precio base; esta etapa se conoce como oferta
de compra, mientras que el acercamiento y la negociacién entre las partes se
conoce como etapa de enajenacion voluntaria, en el caso de la expropiacién
judicial, y negociacién directa, en la expropiacién por via administrativa. De
resultar un acuerdo entre las partes, se procede al traspaso del bien a la adminis-
tracion y al pago de la indemnizacién al propietario. Cuando la negociacién no

resulta exitosa, se inicia el procedimiento expropiatorio propiamente dicho.

A continuacién se presenta un flujograma que ilustra las etapas del procedi-

miento mediante el cual se realiza la expropiacién por la via judicial:



1. Primera etapa: oferta de
compra

Caracteristicas generales: se
caracteriza por la oferta del
precio que la administracion
hace al propietario del bien
objeto de la medida
expropiatoria.

2. Segunda etapa:
enajenacion
voluntaria

Caracteristicas generales: en
esta etapa, las partes
negocian el precio del bien.
Es posible modificar el precio
base de la oferta (véase
sentencia Corte
Constitucional C-1074/
2002).

1.1. La administracién profiere
el acto administrativo que
contiene la oferta de compra.
Este acto incluye, entre otras
cosas, la identificacién del predio
y el precio base, el cual
corresponde al valor comercial
fijado por el Instituto Geografico
Agustin Codazzi o por peritos
privados (Art. 13, Ley 9/1989).
Este valor, segin el pardgrafo 1
del articulo 61 de la Ley 388/
1997, debe contener el mayor
valor o plusvalia generada con el
anuncio del proyecto.

2.1. Si se logra
un acuerdo entre
las partes dentro
del plazo legal,

2.2. En caso de no
lograrse un
acuerdo,

Duracién de la etapa de enajenacién voluntaria:
30 dias hébiles, contados a partir de la
notificacién de la oferta de compra (In. 6, Art.

61, Ley 388/1997).

2.1.2. se procede a
celebrar contrato
o promesa de
compraventa.

2.2.1. se da inicio
al procedimiento
expropiatorio

propiamente dicho.

1.2. El acto
administrativo se
notifica al
propietario (la
notificacion se hace
de conformidad con
el Codigo
Contencioso
Administrativo:
primero, mediante
notificacién personal
y, subsidiariamente,
mediante edicto o
con su publicacién
en el Diario Oficial o
en un periédico de
amplia circulacién
nacional).

2.3. La entidad
expide la
resolucién de
expropiacion.

1.3. El acto
administrativo se
registra en el folio
de matricula del
inmueble (Art. 13
Ley 9/1989).

2.3.1. Se notifica la
resolucion al
propietario. Contra
dicha resolucién sélo
procede el recurso de
reposicion, el cual se
entenderd negado si no
ha sido resuelto en los
15 dias siguientes a su
presentacion.

2.4. La entidad radica
demanda ante el juez, con el
fin de dar inicio al proceso
judicial.




3. Tercera etapa:
expropiacién
por via judicial

3.1. El representante legal

de la entidad expropiante,

mediante abogado,

presenta demanda de 3.3.seda
expropiacion en los dos traslado por tres
meses siguientes a la fecha dias a los

en que quede en firme la demandados y

o 3.2. Al ser
resolucion que ordena la Jmitida |

expropiacién (Arts. 25y 21— Juto admisorio
demanda,

451, Codigo de de la demanda.

3.4. Durante el proceso
judicial, el juez acudir4 al
Instituto Geografico
Agustin Codazzi 0 a
peritos privados para que
estimen el valor tanto de
! la cosa expropiada como,
se notifica el separadamente, el de los
dafios que deban ser

Procedimiento Civil). En
la demanda, la entidad
expropiante puede
solicitar la entrega
anticipada del bien,
siempre y cuando
consigne a 6rdenes del
juzgado el 50% del avalio
practicado en la
enajenaci6n voluntaria
(Num.3, Art. 62, Ley 388/

indemnizados a los
afectados (In. 1, Art. 456,
Cédigo de Procedimiento
Civil). De este precio se
descontari el valor de la
plusvalia generada por el
anuncio del proyecto que
originé el proceso
expropiatorio (Pardgrafo
1, Art. 61, Ley 388/1997 y
Num. 6, Art. 62, Ley 388/
1997).

1997).

3.5. Vencido
el término
de traslado,
el juez
procede a
dictar
sentencia
(Art. 454,
Cédigo de
Procedimiento
Civil) .

3.5.1. La sentencia que
niega la expropiacién es
apelable en el efecto
suspensivo (Art. 455,
Cédigo de Procedimiento

3.6. La entidad 3.7. El propietario efecttia

Civil). ~ expropiante realiza traspaso del bien a la
cons‘ignacién del entidad expropiante (Art.
3.5.2. La sentencia que __ avaltio. 456, Codigo de

decrete la expropiaci6n es
apelable en el efecto
devolutivo (Art. 455,
Cédigo de Procedimiento

Procedimiento Civil).

3.8. La entrega de la indemnizacién a los
interesados se hace una vez se registre la
sentencia y el acta de diligencia de entrega
de los bienes (Arts. 456 y 458, Cédigo de
Procedimiento Civil).

Civil).

3.9. Si los bienes expropiados estaban gravados
con prenda o hipoteca, el precio quedaré a
6rdenes del juzgado para que sobre él puedan los
acreedores ejercer sus respectivos derechos. Si los
bienes estuvieran embargados o secuestrados, el
precio se remitird a la autoridad que haya
decretado tales medidas.




4.2.2.3. LA expROPIACION pOR Vvia AdMiNiSTRATIVA
A) Definicion legal de [a expropiacion por via AdminiSTRATIVA

El articulo 63 de la Ley 388 de 1997 consagra la expropiacién por via administrativa de la

siguiente manera:

Se considera que existen motivos de utilidad pablica o de interés social para expropiar por via admi-
nistrativa el derecho de propiedad y los demds derechos reales sobre terrenos e inmuebles, cuando,
conforme a las reglas senaladas por la presente ley, la respectiva autoridad administrativa competente
considere que existen especiales condiciones de urgencia, siempre y cuando la finalidad corresponda

a las senaladas en las letras a), b), ¢), d), e), h), j), k), I), y m) del articulo 58 de la presente ley.

Igualmente se considera que existen motivos de utilidad pablica para expropiar por via adminis-
trativa cuando se presente el incumplimiento de la funcién social de la propiedad por parte del
adquirente en publica subasta, de los terrenos e inmuebles objeto del procedimiento previsto en

el capitulo VI de la presente ley.
b) Requisitos para [a aplicacion de la expropiaciOn por via AdminiSTRATIVA

Segtin lo anterior, para la aplicacién de la expropiacién por via administrativa se requiere, primero,
que tengan lugar algunos de los motivos de utilidad publica e interés social consagrados en el articulo

58 dela Ley 388, y no todos; y, segundo, que existan las condiciones de urgencia que asi lo ameriten.
Los motivos de utilidad publica e interés social en la Ley 388 de 1997

Con relacién al primero de los requisitos, los motivos de utilidad ptblica e interés social definidos

en el articulo 58 de la Ley 388 de 1997 son:

a) Ejecucién de proyectos de construccién de infraestructura social en los sectores

de la salud, educacién, recreacidon, centrales de abasto y seguridad ciudadana;



b) Desarrollo de proyectos de vivienda de interés social, incluyendo los de legaliza-
cién de titulos en urbanizaciones de hecho o ilegales diferentes a las contempla-
das en el articulo 53 de la Ley 9 de 1989, la rehabilitacién de inquilinatos y la

reubicacién de asentamientos humanos ubicados en sectores de alto riesgo;

¢) Ejecucién de programas y proyectos de renovacién urbana y provision de espa-
cios ptblicos urbanos;

d) Ejecucién de proyectos de produccién, ampliacién, abastecimiento y distribu-
cién de servicios publicos domiciliarios;

e) Ejecucion de programas y proyectos de infraestructura vial y de sistemas de trans-

porte masivo;

(...)

h) Preservacién del patrimonio cultural y natural de interés nacional, regional y

local, incluidos el paisajistico, ambiental, histérico y arquitecténico;

(-.r)

j) Constitucién de zonas de reserva para la proteccion del medio ambiente y los

recursos hidricos;

(...)

k) Ejecucién de proyectos de urbanizacién y de construccién prioritarios en los
términos previstos en los planes de ordenamiento, de acuerdo con lo dispuesto

en la presente ley;

1) Ejecucion de proyectos de urbanizacion, redesarrollo y renovacién urbana a tra-
vés de la modalidad de unidades de actuacién, mediante los instrumentos de
reajuste de tierras, integracién inmobiliaria, cooperacion o los demds sistemas

previstos en esta ley;

m) El traslado de poblaciones por riesgos fisicos inminentes.
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Las condiciones de urgencia

La declaratoria de urgencia. El articulo 64 de la Ley 388 establece lo siguiente con relacion a la

declaratoria de las condiciones de urgencia:

Las condiciones de urgencia que autorizan la expropiacién por via administrativa
seran declaradas por la instancia o autoridad competente, segtin lo determine el
concejo municipal o distrital, o la junta metropolitana, segtn sea el caso, mediante

acuerdo. Esta instancia tendra la competencia general para todos los eventos.

Las finalidades de la declaratoria de urgencia. El articulo 65 define y limita la declaratoria de
urgencia, con el objeto de lograr unos fines determinados para el caso especifico de la reforma

urbana. En efecto, este articulo establece:

De acuerdo con la naturaleza de los motivos de utilidad piablica o interés social de

que se trate, las condiciones de urgencia se referirin exclusivamente a:

1. Precaver la elevacién excesiva de los precios de los inmuebles, segtin las directri-
ces y pardmetros que para el efecto establezca el reglamento que expida el Go-

bierno Nacional.

2. El caricter inaplazable de las soluciones que se deben ofrecer con ayuda del

instrumento expropiatorio.

3. Las consecuencias lesivas para la comunidad que se producirian por la excesiva

dilacién en las actividades de ejecucién del plan, programa, proyecto u obra.

4. La prioridad otorgada a las actividades que requieren la utilizacién del sistema
expropiatorio en los planes y programas de la respectiva entidad territorial o

metropolitana, segiin sea el caso.

Teniendo en cuenta estas disposiciones, se puede concluir que las condiciones

para la declaratoria de urgencia son bastante amplias y deben ser justificadas,



motivadas y explicadas por la administracién en cada caso, de conformidad con los

motivos de utilidad ptblica y considerando las particularidades del caso concreto.

c) El procedimiento de [a expropiaciOn por via AdmiNiSTRATIVA

En el siguiente flujograma se explica el procedimiento por via administrativa. Los extractos con-

tenidos en los cuadros corresponden a la descripcién del procedimiento desarrollado en la Sen-

tencia C-1074 de 2002 de la Corte Constitucional (Magistrado Ponente: Manuel José Cepeda):

1. Primera etapa: oferta de
compra

Caracteristicas generales: se
caracteriza por la oferta del
precio que la administracién
hace al propietario del bien
objeto de la medida
expropiatoria.

2. Segunda etapa:
negociacién directa

Caracteristicas
generales: en esta
etapa, las partes
negocian el precio
del bien. Es posible
modificar el precio
base de la oferta.

1.1. La etapa de oferta se inicia con
el acto que determina el caracter
administrativo del proceso y en el
cual se informa al particular la
posibilidad de una negociacién
directa, determinando un precio base
(Arts. 66 y 67, Ley 388/1997). Al
igual que en la expropiacién judicial,
este valor debe contener el mayor
valor o plusvalia generada con el
anuncio del proyecto (Paragrafo 1,
Art. 61, Ley 388 de 1997).

2.1. Si se logra un
acuerdo entre las
partes,

2.2. En caso de no
lograrse un acuerdo
entre las partes,

Duracién de la etapa de enajenacion voluntaria: 30 dias
habiles contados a partir de la ejecutoria del acto
administrativo que determina la naturaleza del proceso.

——— notificacién

1.2. Se notifica el
acto administrativo
al propietario, segin
las normas sobre

1.3. El acto
administrativo se
registra en el folio
de matricula del
inmueble (Art. 66,
Ley 388/1997).

contenidas en el
Cédigo Contencioso
Administrativo (Art.
66, Ley 388/1997).

2.1.2. se procede a celebrar
contrato o promesa de
compraventa.

2.3. la autoridad competente decide la
expropiacién, el precio del bien y las
condiciones de pago. Contra este acto
procede el recurso de reposicién y las
acciones de nulidad y restablecimiento del
derecho. Si después de 10 dias no ha sido
resuelto, se entenderd que ha sido favorable
(Arts. 68 y 69, Ley 388/1997).




4.2.2.4. Principales problemAricas relacionadas con |a expropiacion

La mayoria de los debates sobre la expropiacién no se relacionan con la consagracion legal de esta
institucién, ni aun con los motivos de utilidad puablica, sino, mas bien, con la indemnizacién que debe

recibir el propietario por la expropiacién. ¢Cudles son los criterios que guian la fijacién del precio?

A) Los criterios contenidos expresamenTe en la Constitucion Politica

El articulo 58 de la Constitucién Politica establece que la indemnizacién debe ser previa y debe

fijarse “consultando los intereses de la comunidad y el afectado”.

b) Los criterios desarrollados por la Corte Constitucional

En la Sentencia C-1074 de 2002 (Magistrado Ponente: Manuel José Cepeda), la Corte Constitu-
cional sostuvo que una de las principales innovaciones de la Constitucién de 1991, en relacién
con las condiciones aplicables a la figura de la expropiacion, es la regla relativa a los intereses que

se deben consultar para fijar la indemnizacién.

Esta circunstancia es relevante, pues, en la expropiacién ordinaria, los intereses de la comunidad
también deben ser ponderados y tenidos en cuenta en la fijacién de la indemnizacién por parte
del juez civil. Pero resulta atin més relevante para efectos de la expropiacién por via administra-
tiva, porque la ponderacién entre los intereses de la comunidad y del afectado debe ser realizada
directamente por la administracién, que en este caso es la que determina el monto de la indemni-
zacién. En ese sentido, la sentencia mencionada concluye que la labor de ponderacién de intere-
ses que le corresponde al juez en la expropiacién ordinaria, le corresponde directamente a la

administracién cuando la expropiacién se tramita por via administrativa.

Con relacién a la importancia que reviste la cldusula constitucional del articulo 58 de la Cons-
titucion, la sentencia diferencia entre la indemnizacién que debe pagarse con ocasién del dafo

antijuridico que se origina por responsabilidad del Estado y la indemnizacién que tiene lugar



en el procedimiento expropiatorio. Asi las cosas, para la Cor-
te son distintos el origen, la naturaleza y la finalidad de la
indemnizacién en ambos casos. Sobre el particular, la Corte

ha realizado las siguientes precisiones:

1. La expropiaciéon supone una carga que legitimamente el
particular debe soportar, lo cual no significa que el dafio no

deba ser indemnizado.

2. La indemnizacién que resulta de la expropiacién no debe
consultar Gnicamente los intereses del afectado, sino que también debera fijarse “consultando

los intereses de la comunidad”.

3. Laindemnizacién no debe ser integral, es decir, aun cuando se fija teniendo en cuenta el dafio

emergente y el lucro cesante, no comprende el dafio moral'.

4. Ademas de lo anterior, la sentencia fija una serie de criterios derivados de las normas constitu-
cionales que deben ser tenidos en cuenta por la administracién en caso de expropiacién por
via administrativa:

(i) No puede haber expropiacién sin indemnizacién;

(ii) La indemnizacién debe ser previa al traspaso del dominio del bien del particular

al Estado;

(iii) La indemnizacién debe ser justa, es decir, debe ser fijada teniendo en cuenta los

intereses de la comunidad y del afectado y, por lo tanto, esos intereses deben ser

12 Es conveniente afadir que el lucro cesante no se calcula automdticamente, sino que debe ser demostrado

y valorado de acuerdo con las circunstancias especificas, tal como ocurre en los negocios privados.



ponderados caso por caso. La ponderacién dentro del marco legal y constitu-
cional la hara el juez civil en el evento de expropiacién por via judicial, y la
entidad expropiante o el juez contencioso en el evento de la expropiacién por

via administrativa;

(iv) La funcién de la indemnizacion es, por regla general, de orden reparatorio. Com-
prende tanto el dafio emergente como el lucro cesante. No obstante, en algunas
circunstancias, al ser consultados los intereses de la comunidad y asumir dichos
intereses un peso especial, ésta puede reducirse y cumplir tan s6lo una funcién
compensatoria. De otra parte, en circunstancias diversas, al ser consultados los
intereses del afectado y adquirir éstos una relevancia constitucional especial, como
en el evento de la vivienda familiar y en otros que serdn precisados en esta sen-
tencia’®, la indemnizacién puede, tanto en su monto como en su forma de pago,

asumir una modalidad que la lleve a cumplir una funcién restitutiva.

(v) La indemnizacién no tiene que ser siempre pagada en dinero en efectivo, pero si
se paga la indemnizacién con instrumentos distintos al dinero, éstos han de re-
unir por lo menos las siguientes caracteristicas: i) No pueden transformar el
pago de la indemnizacién previa, en un pago futuro, posterior a la transmisién
del dominio del bien expropiado; (ii) deben garantizar un pago cierto de la obli-
gacién y no meramente simbdlico o eventual; (iii) deben constituir un medio
legal de pago de obligaciones, de tal forma que realmente constituyan para el
afectado una indemnizacién; (iv) deben permitir que el valor de la indemniza-

cién por expropiacién reconocido como justo, en el caso concreto, se mantenga

13 La parte resolutiva de la sentencia sefiala: “Cuarto.- Declarar EXEQUIBLES el pardgrafo primero del
articulo 67, y las expresiones acusadas contenidas en los numerales 1, 2 y 4, e inciso final del articulo 70
de la Ley 388 de 1997, en el entendido de que en caso de expropiacién de vivienda personal o familiar,

Gnica y actual, procede el pago en efectivo y en un solo contado, salvo acuerdo en contrario.”



en el tiempo, si el expropiado actda en los negocios diligentemente; (v) deben
ser libre y efectivamente negociables, a fin de garantizar que el afectado pueda
convertirlos, en dinero en el momento en que lo desee, inclusive al dia siguiente
del traspaso del dominio del bien; (vi) no pueden ser revocados unilateralmente

por la entidad que los emite.

Las anteriores condiciones garantizan, ademds, que quien sea afectado por la
expropiacién no tenga que soportar una carga publica desigual y desproporcio-
nada, que afecte el acceso a la propiedad. El pago de la indemnizacién que recibe
el expropiado, ya sea totalmente en efectivo o parcialmente con bonos o titulos
valores, equilibra el dafio sufrido por la expropiacién y le permite adquirir otro

bien si lo desea. (Negrilla fuera de texto).

Esta interpretacién de la Corte sugiere que el valor de la indemnizacién no es equivalente al valor
del bien en el mercado, conclusién que también se deriva de un analisis integral de las disposicio-
nes legales y, sobre todo, realizado a la luz de los principios generales —de orden constitucional y

legal- que orientan el derecho urbanistico en nuestro pais.

La principal conclusién que puede extraerse de los criterios fija-
dos por la Corte es que la indemnizacion se caracteriza por ser
un pago reparatorio por los dafios causados con ocasién de la
expropiacion, pero, en ningdn caso, significa pagos adicionales
que supondrian un enriquecimiento sin justa causa del propie-
tario. Lo que se repara, ademas, es aquello que efectivamente
ha ingresado al patrimonio del propietario, por ejemplo, una
edificacion o un cultivo, mas no las simples expectativas en
relacion con los usos del suelo o con una futura obra que sera

construida en los alrededores del terreno que se posee.



4.3. Alcances y ventajas del uso del contrato de fiducia mercanil
PARA lA GesTiON de opeRAciONES URbANisTicAs de promocion publica

4.3.1. Planteamiento del problema

Una de las principales dificultades que tiene que enfrentar la estructuracién de una operacién
urbana en suelos de expansién urbana es la definicién de los mecanismos que permitan transfor-
mar la tierra hasta ese momento rural: una parte, en suelo de uso piblico destinado a vias, par-
ques, plazas o equipamientos sociales, y otra parte, en suelo destinado a usos privados (residen-
ciales, comerciales, mixtos), de conformidad con un determinado disefio urbanistico que define
articulaciones entre esos espacios publicos y privados. Esta dificultad estd determinada por la
existencia de la propiedad privada de los terrenos sobre los cuales recaen las decisiones de orde-

namiento.

La dificultad anotada no ha sido suficientemente abordada ni, atin menos, resuelta satisfactoria-
mente en nuestra tradiciéon urbanistica. Es comin encontrar todo tipo de planes urbanisticos en
nuestras ciudades, en los cuales la visién estético-espacial formal deja de lado respuestas efectivas
al tratamiento y la gestién de la propiedad privada presente en los 4mbitos territoriales regulados
por tales planes. Aunque, como hemos visto, la respuesta que usualmente se propone para resol-
ver esta dificultad es el uso de la expropiacién —como mecanismo que garantice el control pablico
de una operacién y del suelo en tanto insumo bdsico para su realizacién—, nuestro ordenamiento

juridico contempla como alternativa viable, y mucho més eficiente, la gestién asociada.



Como se sefial6 en el capitulo anterior, los proyectos de reajuste de tierras o de
integraciéon inmobiliaria deben establecer el tipo de entidad o asociacién ges-
tora de dicho reajuste. El articulo 36 de la Ley 388 de 1997 establece que las
actuaciones de parcelacién, urbanizacién y edificaciéon de inmuebles podran
“ser desarrolladas por propietarios individuales en forma aislada por grupos de
propietarios asociados voluntariamente o de manera obligatoria a través de
unidades de actuacién urbanistica directamente por entidades publicas o me-

diante formas mixtas de asociacién entre el sector publico y el sector privado.”

Este mismo articulo contempla, ademads, que las entidades municipales y distri-
tales y las dreas metropolitanas podrén participar en la ejecucién de proyectos
de urbanizacién y programas de vivienda de interés social, mediante la celebra-
cién, entre otros, de contratos de fiducia con sujecién a las reglas generales y del

derecho comercial.

El articulo 49 de la misma ley contempla la posibilidad de que las administra-
ciones municipales constituyan fondos de compensacién “(...) como mecanis-
mo para asegurar el reparto equitativo de las cargas y beneficios generados en el

ordenamiento urbano”, fondos que podran ser administrados mediante encargos fiduciarios.

Por los motivos anotados resulta particularmente util estructurar mecanismos que faciliten el
reajuste predial (definido por algunos autores, de manera general, como reparcelacion), en tanto
posibilitan la conversion del derecho de propiedad sobre la tierra en un derecho de participaciéon
en un proyecto urbanistico y, asimismo, apoyan los mecanismos de aporte de suelo y de inversio-

nes dirigidas a la urbanizacién, asi como de remuneracién de dichos aportes.

En un andlisis realizado por el abogado Carlos Manrique Nieto, como asesor en el tema durante el

proceso de estructuracién de la Operacion Nuevo Usme, se examinaron y compararon los distintos
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negocios fiduciarios institucionales existentes en Colombia, a saber, la fiducia mercantil, el encargo

fiduciario y la fiducia piblica. Sus principales caracteristicas se resumen a continuacién:

Tipos de negocios
fiduciarios

Fiducia mercantil

Encargo fiduciario

Fiducia publica

Elementos comparados

Partes

= Fideicomitente o
fiduciante:

Cualquier persona
natural o juridica.
= Fiduciario (Ginico y
especial):
Las sociedades
fiduciarias.

Establecimientos de
crédito de creacién
legal, en cuya ley de
creacion se mencione
la facultad de ser
fiduciario.

= Beneficiario y
fideicomisario:

IGUAL

= Fiduciante,
fideicomitente o
encargante:

Entidades estatales
sujetas al régimen de
la Ley 80

= Fiduciario (Ginico y
especial):
Las sociedades
fiduciarias.

Establecimientos de
crédito de creacién
legal, en cuya ley de
creacién se mencione
la facultad de ser
fiduciario.

14 Lo que implica estar sujeto a la ley 80 y sus decretos reglamentarios (elementos esenciales, segin la

opinién de un no experto): seleccion objetiva del contratista, Ley 80/93, Arts. 22, 30; Dto. 2064/93; Art.
3; Dto. 855/94, Arts. 2, 3, 12, 16 y 19; Dto. 679/94, Arts. 7, 10, 11, 14, 16 y 20; Dto. 1056/94, Art. 21.
Sujecion a las cldusulas exorbitantes: Ley 80/93, Arts. 14 a 18. Inhabilidades e incompatibilidades de la ley

80: ley 80/93, Arts. 8 a 10. Sujecion a la jurisdiccion contencioso administrativa: Ley 80/93, Art. 75.

Sujecion al control fiscal, la procuraduria, la fiscalia y la comunidad: Ley 80/93, Arts. 62 a 66.



Cualquier persona,
aun la que no existe
pero se espera que
exista.

= Beneficiario y
fideicomisario:

Cualquier persona,
aun la que no existe
pero se espera que
exista.

Nunca puede serlo a
titulo gratuito, sin
violacién de las
normas fiscales y
penales sobre
disposicion de bienes
publicos.

Objeto

Que el fiduciario
realice actos y
contratos.

Que se intente
conseguir una
finalidad especifica,
que debe ser
expresamente
determinada en el
contrato.

= Que el fiduciario
realice actos y
contratos.

= Que se intente
conseguir una
finalidad especifica,
que debe ser
expresamente
determinada en el
contrato.

= Es nominado pero
no tipico.

= No tiene normas
propias.

= Se le aplican las del

mandato y las de la
fiducia mercantil.

= Que el fiduciario
realice actos y
contratos.

= Que se intente
conseguir una
finalidad especifica,
que debe ser
expresamente
determinada en el
contrato.

Sin embargo, tiene las
siguientes
limitaciones:

- no delegaci6n de
adjudicacioén;

- objeto y plazo
determinado.

- siempre por
licitacién o
concurso;




- Segtin la relacién
juridica, se somete
a contratacién
estatal;

- debe acatar la
Constitucién y
particularmente el
articulo 355;

- encargo publico
s6lo para pagar
obligaciones de

otros contratos.

Elementos

= Transferencia de
propiedad de bienes
al fiduciario:

- Bienes materiales
- Bienes inmateriales

(derechos)

= Limite de tiempo del
contrato:

Nunca mas de 20 afos.

= El fiduciario nunca
puede ser
beneficiario del
contrato.

= No puede obtener
utilidad o pérdida
por el resultado del
negocio.

= Es un contrato
Oneroso.

= Entrega de la
tenencia de bienes al
fiduciario:
- Bienes materiales

- Bienes inmateriales

(derechos)

= El fiduciario nunca
puede ser
beneficiario del
contrato.

= No puede obtener
utilidad o pérdida
por el resultado del
negocio.

= Es un contrato
Oneroso.

= Entrega de la
tenencia de bienes al
fiduciario:
- Bienes materiales

- Bienes inmateriales

(derechos)

= El fiduciario nunca
puede ser
beneficiario del
contrato.

= No puede obtener
utilidad o pérdida
por el resultado del
negocio.

= Es un contrato
Oneroso.

= No remuneracién
contra rendimientos




Otros elementos

= Patrimonio
auténomo.

= No es una persona
juridica.

= La fiduciaria no lo
representa.

= No es parte en los
contratos que celebra
la fiduciaria en
cumplimiento del
objeto de la fiducia.

= Es una excepcién al
articulo 2488 del
Cédigo Civil, creada
mediante los
articulos 1227 y
1233 del Cédigo de
Comercio.

= Es una forma de
limitar la
responsabilidad, por
la via de
predeterminar la
garantia de un grupo
de actos o contratos.

= No genera
patrimonio
auténomo.

= Los bienes nunca

salen del patrimonio
del encargante.

= No transferencia del
dominio.

= No genera
patrimonio
auténomo.

= Los bienes nunca
pueden salir del
patrimonio del
encargante.
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4.3.2. La conveniencia de |a fiducia mercanTil en operaciones urbanisticas basadas

EN GESTION Asociada

Se considera que el mecanismo juridico més adecuado es el contrato de fiducia mercantil, por ser

el inico que responde a todos los requerimientos de las operaciones urbanisticas basadas en la

gestion asociada; estos requerimientos se pueden resumir de la siguiente manera:

Destinar los terrenos a los usos publicos y privados que se definan en el plan urbanistico, sin
interferencias de propietarios, de manera ordenada y en tiempos predecibles, para que armo-

nice tal disponibilidad con los cronogramas del proyecto.

Asegurar a quienes se vean involucrados en el proyecto que recibirdn la retribucién, repara-
cién o compensacién de los efectos que se deriven de la implementacién de tales operaciones
urbanas. En esta retribucién o compensacion debe reflejarse la plusvalia que se genera por el
desarrollo de la zona, de manera predeterminada y equitativa entre los entes publicos y los

particulares involucrados.

Dar al ente publico, en asocio o no con los particulares, un medio para financiar las obras

necesarias para el desarrollo del sector.

Contar con un instrumento idéneo para llevar la contabilidad de las inversiones, los costos y

los gastos necesarios para realizar las obras de urbanismo y de desarrollo del sector.

Contar con un vehiculo para la comercializacién, en condiciones 6ptimas para el vendedor de

los terrenos urbanizados y desarrollados.

Contar con un vehiculo seguro y atractivo, que permita a los aportantes de terreno, sean
ellos de condicién minifundista o latifundista urbana, sentirse motivados y seguros en la
participacién, de manera que se reduzca la necesidad de intervencién por expropiacion del

Estado.



La fiducia mercantil ofrece, ademas, las siguientes ventajas:

Es operada por un ente institucional, profesional, habilitado y vigilado por el Estado, para la

prestacién de sus servicios y la operacién del contrato.

Esta caracteristica permite generar buenos niveles de confianza entre quienes aportan recursos

econémicos, especie o industria, a cambio de un futuro retorno del aporte y su valorizacion.

Su particular caracteristica de generar un patrimonio auténomo o separado del de los apor-
tantes, los beneficiarios y la fiduciaria, permite crear un ente especial, destinado exclusivamen-
te a cumplir el objetivo del reajuste de los terrenos y del reparto equitativo de las cargas y los

beneficios.
Ese ente especial es controlado por los participantes y vigilado por el Estado.

Permite separar del dominio del bien a los particulares, sin quitarles sus derechos patrimoniales
relacionados con el predio, en la medida en que con el aporte al fideicomiso del bien inmueble
adquieren, de manera automadtica y por ministerio de la ley, un derecho personal o acreencia
para reclamar de la fiduciaria el retorno de su aporte y las valorizaciones que éste llegue a
sufrir por el proceso de urbanizacién, de conformidad con las reglas del reparto de cargas y

beneficios establecidas en el plan de ordenamiento zonal y en el respectivo plan parcial.

Permite administrar y contabilizar todos los costos y gastos en que debe incurrirse para lograr

el desarrollo de la zona.

Permite liquidar y repartir esos costos entre quienes habran de recibir beneficios del proceso,

de modo que haya un reparto equitativo de cargas y beneficios, como lo dispone la ley.

Los derechos de beneficio, debidamente documentados, se convierten en bienes ficilmente

avaluables, que pueden circular entre particulares o entre entidades del Estado, permitiendo la



participacién de mds personas en el proyecto, bien como aportantes de especie, industria o

dinero, en beneficio de la mayor probabilidad del éxito del proyecto.

Esos derechos representan integralmente el valor de la tierra, o la inversién en dinero o en
obras aportados, y son ficilmente transferibles. Esto facilita a los involucrados su movilidad y
les da oportunidad de obtener ingresos adicionales por el manejo de los derechos en el “mer-
cado” de los empresarios de la construccién, que necesitan acceder a terrenos para desarrollar

su actividad

El aporte de terrenos para el proyecto puede hacerse a medida que las fases del proyecto o las
Unidades de Actuacién Urbanistica se vayan desarrollando, de modo que los impactos sociales
causados por el traslado de los propietarios-habitantes de los terrenos, que impone el desarro-

llo de las obras publicas, se minimicen y se puedan manejar profesionalmente.

Mediante la creacién del comité del fideicomiso, la direccién del proyecto es compartida entre
la administracién publica, responsable del desarrollo de la ciudad, y los particulares, quienes
eligen democréticamente a sus representantes en el comité. Asi se garantiza que ambas partes

tengan voz y voto durante las diferentes etapas del proyecto.

Los aportantes tienen la posibilidad de vender su derecho si requieren obtener dinero rapida-
mente, para reacomodarse en otro lugar de la ciudad; o pueden esperar el desarrollo de las
etapas de la operacién urbanistica, para recibir tierra urbanizada, o para vender a un mayor

valor su derecho a recibirla.

Permite reducir el monto de la inversién que debe hacer el Estado para acometer las obras y
obtener financiacién con respaldo o incluso considerando como fuente de pago los derechos
que la entidad publica recibe o debe recibir por la realizacién de las obras que generan la

valorizacién.



La forma de operacion seria la siguiente:
1. Transferir a la fiduciaria, para su afectacién al patrimonio auténomo:

Los terrenos cobijados por cada Unidad de Actuacién Urbanistica hasta completar el res-
pectivo dmbito de distribucién equitativa de cargas y beneficios. La transferencia se hara de

conformidad con el cronograma de obras del desarrollo urbanistico.

Los terrenos que se requiera expropiar por parte del Estado, en los casos de propietarios
renuentes a participar voluntariamente del esquema de asociacién planteado. La fiducia

puede ser servir de apoyo para la llamada ‘expropiacién a favor de terceros’.

El valor de las obras que deben ser realizadas (costos directos e indirectos, definidos en el
plan parcial como cargas urbanisticas, en cabeza del propietario del suelo) por la adminis-
tracién municipal e incluso por particulares. Como se trata de una obligacién urbanistica a
cargo del propietario del suelo, si un tercer inversionista, pablico o privado, aporta los
recursos para costear dichas obligaciones urbanisticas, puede entrar a participar en parte de
los beneficios urbanisticos, es decir, en los derechos de construccion y su repercusion en

términos de valor del suelo.
Estudios, materiales, materia prima y otros insumos necesarios para desarrollar las obras.

El dinero que se requiera para adquirir alguno de los elementos enunciados, cuando no

haya aporte en especie o resulte mas benéfica la adquisicién a titulo de compraventa.

2. La transferencia a la fiduciaria se realiza para que quien haga el aporte reciba derechos de
beneficio, expresados en unidades, calculadas al valor intrinsico del fideicomiso en la fecha del
aporte, que se redimen al valor intrinseco del fideicomiso en la fecha de su terminacién, o
cuando se liquide parcialmente alguna de sus Unidades de Actuacién Urbanistica o de sus

etapas.



3. La redencién puede ser:

® En tierra, mediante el “remate” de dreas de terreno que se “paguen” en derechos de bene-
ficio, por parte de los beneficiarios que recibieron los derechos, o por parte de quienes

hayan adquirido esos derechos de sus titulares originales.

® Mediante la entrega de inmuebles urbanizados o construidos en desarrollo del fideicomiso
—si asi lo ha determinado el comité de la fiducia—, que se adjudicardn en remate que se

pagara con derechos del fideicomiso.

® Mediante la entrega del valor del derecho, en dinero, una vez se hayan vendido los lotes

urbanizados resultantes o, si es el caso, las construcciones.

® Algin otro mecanismo que garantice la maximizacién del beneficio y la equidad e igualdad

de oportunidades en la distribucién de la valorizacién de los terrenos.

4.3.7. Regulacion legal del contrato de fiducia mercanril

1. Definicion. El articulo 1226 del Cédigo de Comercio define el contrato de fiducia mercantil
de la siguiente manera: “La fiducia mercantil es un negocio juridico en virtud del cual una
persona, llamada fiduciante o fideicomitente, transfiere uno o mds bienes especificados a otra,
llamado fiduciario, quien se obliga a transmitirlos o enajenarlos para cumplir una finalidad
determinada por el constituyente, en provecho de este o de un tercero llamado beneficiario o

fideicomisario”.

2. Finalidad del contrato. La finalidad de celebrar contratos como el que se analiza consiste en
que el fiduciario administre o gestione la propiedad que le es transferida por el fiduciante o
fideicomitente, de conformidad con unas estipulaciones previas que se hacen respecto de la

propiedad entregada. Por esta razén se ha definido este contrato como “un medio o instru-



D

mento para miltiples propdsitos practicos”!®. Asi, aun cuando opera una transferencia de la
propiedad a favor del fiduciario, al mismo tiempo se deriva una serie de obligaciones para esta

parte de la relacién contractual.

. Caracteristicas de las partes contratantes. En cuanto a la calidad de las partes intervinientes, la

ley ha previsto que sélo pueden ser fiduciarios los establecimientos de crédito y las sociedades
fiduciarias autorizadas por la Superintendencia Bancaria'®. Con relacién a los fiduciantes o
fideicomitentes, la ley no ha establecido caracteristicas especiales, por lo que se entiende que

pueden ser personas naturales o juridicas sin condiciones especiales.

. Régimen aplicable. El contrato de fiducia mercantil se rige por el Cédigo de Comercio, articu-

los 1226 a 1244. La ley también consagré el contrato de fiducia publica, que se rige por las
disposiciones contenidas en la Ley 80 de 1993 sobre contratacién estatal. Aun cuando no se
haré referencia a esta tltima modalidad de contrato fiduciario, habria que senalar que la fidu-

cia publica tiene particularidades propias que la diferencian de la fiducia de derecho privado.

. El contrato de fiducia y el derecho urbanistico. Como ya se indicé, en el articulo 36 de la Ley

388 de 1997 se autoriza a los municipios la celebracién de contratos de fiducia mercantil para
la ejecucion de proyectos de urbanizacion y programas de vivienda de interés social. Segin lo
ha sostenido el Consejo de Estado, el régimen aplicable a estos contratos es el de derecho
privado, aun cuando intervengan en su realizacién las entidades municipales y distritales o las

dreas metropolitanas interesadas en adelantar este tipo de proyectos.

15 Ernesto Rengifo Garcia, La fiducia mercantil y piiblica en Colombia, Bogota, Universidad Externado de

Colombia, 1998, pag. 79.

16 A propésito de las principales caracteristicas de la fiducia mercantil, véase Gilberto Pefia Castrillén, La

fiducia en Colombia, Bogota, Temis, 1986.
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En el concepto del Consejo de Estado - Sala de Consulta y
Servicio Civil, de 4 de julio de 2003 (Magistrado Ponente: César
Hoyos Salazar, radicacién nimero 1502), se interpretaron los
requisitos y las condiciones bajo las cuales resulta procedente
la utilizacion de la fiducia mercantil en el contexto de la Ley
388. Es asi como este tribunal sostuvo que, “La autorizacién
de celebrar contratos de fiducia mercantil, se reitera, en el tema
analizado, esta limitada a dos fines: a la ejecucién de proyectos
de urbanizacién, a partir de la parcelacién de uno o mas predios, y a la realizacién de programas

de vivienda de interés social”.

4.3.4. Estructura GeNeral del esouema fiduciario planteado para el desarrollo de
UNA OPERACION URbANisTicaA de promocion piblica

A pesar de las particularidades de cada caso, las principales partes que intervendrian en un esque-
ma fiduciario para el desarrollo de un proyecto urbanistico de promocién publica serian las

siguientes:

1. Fideicomitente gestor: Esta calidad la ostentaria el correspondiente municipio —o alguna de
sus entidades descentralizadas con competencias para la realizacién de las actividades de urba-
nizacién—, que seria el que constituiria el encargo fiduciario y el que definiria las reglas especi-
ficas que necesitaria el contrato de fiducia para garantizar el cumplimiento de los objetivos

previstos.

En calidad de fideicomitente gestor, podria hacer aportes al patrimonio auténomo, y en cali-
dad de expropiante de los terrenos de los propietarios renuentes, los aportaria, una vez expro-

piados, con el fin de garantizar el reajuste predial.



Esta calidad la ostentarian to-
das aquellas personas naturales o juridicas que aporten te-
rrenos al patrimonio auténomo, o quienes aporten gestio-
nes o recursos de capital. Esta parte estaria principalmente
constituida entonces por los actuales propietarios de terre-
nos que decidieran participar en el esquema de asociacion

planteado por el respectivo plan parcial.

Seria la sociedad fiduciaria que desarrollaria, en
calidad de fiduciario, el contrato de fiducia. Esta sociedad deberia ser seleccionada por el
respectivo municipio, de conformidad con los procedimientos establecidos para la selecciéon
de este tipo de contratistas del Estado. Esta sociedad también tendria a su cargo la expedicién

de los titulos que acreditarian a los fideicomitentes como beneficiarios del fideicomiso.

El fideicomitente gestor y los fideicomitentes aportantes ostentarian esta calidad
y tendrian, como beneficiarios, el derecho a participar en los activos y/o en la utilidad del
fideicomiso. La forma en que se obtendria el beneficio seria en suelo urbanizado y/o recursos
dinerarios. La definicién de las formas en que se podria dar esta redencién de los aportes serd
parte esencial de las definiciones contenidas en el contrato de fiducia y/o en el respectivo plan

parcial.

Es el conjunto de activos y pasivos que adquiere la fiduciaria, en el
desarrollo del contrato, con las transferencias que le hagan en el futuro los fideicomitentes
aportantes y mediante actos con los que se desarrolle la finalidad o el objeto del contrato. Los
activos adquiridos en desarrollo de esta finalidad estdn destinados a garantizar las obligacio-
nes adquiridas por el fiduciario, en desarrollo y camplimiento del contrato. Los acreedores de

obligaciones adquiridas por la fiduciaria en desarrollo y cumplimiento de la finalidad de este



contrato, no podran perseguir para la satisfacciéon de sus créditos activos diferentes a los que
estén afectos al fideicomiso que con el contrato de fiducia mercantil de administracién se

constituye.

Este ente estaria encargado de la direccién general del patri-
monio auténomo y de impartir instrucciones a la sociedad fiduciaria en relacién con el manejo
y la administraciéon del patrimonio auténomo. Las funciones de este comité deben quedar
plenamente establecidas en el contrato de fiducia. El comité estaria integrado por representan-
tes de la administracién municipal respectiva y por representantes de los propietarios y/o los

inversionistas que participen en el proyecto.

Como se puede deducir de lo anterior, contar con un instrumento seguro, estable y transparente
para enfrentar los problemas asociados a la existencia fraccionada de propiedad privada en los
ambitos para el desarrollo planificado de la ciudad es una condicién de éxito a tener en cuenta en
el diseno de la intervencién. Tal instrumento permitird también transformar los terrenos, de acuerdo
con los pardmetros fijados por la planificacion, ofreciendo a los propietarios alternativas atracti-
vas distintas a la expropiacién, pero dirigidas a garantizar, de un lado, el control de la transfor-
macion por parte del poder puiblico y su participacién como agente promotor, y de otro lado, la

equidad tanto entre la administracion y el propietario como entre los propietarios.

Vale la pena resaltar que la alternativa de la constitucion de los reajustes prediales no se debe
entender como una dificultad mas para las operaciones urbanisticas de expansién, renovacién o
redesarrollo, sino como un mecanismo que permite hacer eficientes y seguras dichas operaciones
y que protege la gestion, sin lugar a dudas compleja, de proyectos de este tipo. Si no se configura

un nuevo globo de terreno y se diferencian adecuadamente los espacios publicos y privados y las



formas de pago con suelo urbanizado o con derechos de construccién, puede ocurrir que, des-
pués de meses o incluso afios de gestién publica y privada en la formulacién de un plan parcial y
de un mecanismo de gestién asociada, la muerte de uno de los propietarios participes o el embar-
go de sus bienes, entre muchas otras eventualidades, implique la vinculacién de terceros que
desconocen el sentido de la operacién y los negocios disefiados, o que tiene otros intereses u otra
situacién financiera. Esto puede llevar, en algunos casos, a tener que empezar de nuevo, con los

consecuentes sobrecostos y dificultades tanto para el sector pablico como para el privado.

4.4. Mecanismo TRributario de parrTicipacion en plusvalia

La adopcion del tributo de participacion en plusvalias corresponde a los Concejos Municipales.
Su adopcién es especialmente conveniente en municipios con procesos y suelo de expansion
urbana o de renovacién o redesarrollo que vayan a implicar cambios significativos en términos de

usos o de mayores edificabilidades.

Contar con un acuerdo de plusvalias aprobado dota a la administracién municipal de una posi-
cién importante en el proceso de negociacioén y definicion de un sistema de reparto equitativo de
cargas y beneficios, porque desde el inicio del proceso de formulacién del plan parcial se sabe que
le corresponden entre un 30 y un 50% de los incrementos de precio del suelo. En lo posible, lo
ideal es que el pago de este porcentaje se concrete en suelo que haga parte de misma operacién

objeto del plan parcial.



Ahora bien, es necesario tener en cuenta que los aportes en suelo o en ejecuciéon
o financiacién de obras a través de los planes parciales, en los términos que
defina la ley o cada plan de ordenamiento territorial, son complementarios al
tributo de participacion en plusvalia, mas no excluyentes; es decir, dichos apor-
tes no remplazan la participacién en plusvalia ni son necesariamente una forma
de pago de la misma, ya que las condiciones concretas de la utilizacién de los
recursos provenientes de esta Gltima se establece en funcién de la destinacion

aprobada también por el Concejo Municipal.

Es decir, en primer término se establecen las obligaciones urbanisticas de aporte
de suelo y financiacién de obras y luego se calcula el incremento de los precios
del suelo (o plusvalia) para definir el monto de la participacién. En funcién de
las obligaciones urbanisticas serdn mayores o menores las plusvalias y, conse-
cuentemente, la participacion. Si el acuerdo municipal que regula la participa-
cién en plusvalia permite su destinacién en el mismo tipo de operacién objeto
del plan parcial, puede hacerse un cilculo integrado de las plusvalias; en caso
contrario'’, hay que tener especial cuidado en realizar los diferentes célculos

referidos a la movilizacién de recursos.

A continuacién se examina en detalle la forma como se estructura este tributo en la Ley 388 de
1997, asi como las condiciones practicas para su aplicacion, recogiendo el trabajo desarrollado

por el Proyecto Lincoln en Bogota, Pereira y otras ciudades.

17 Por ejemplo, si el acuerdo de plusvalias destin6 el 100% de los recursos a programas de mejoramiento barrial,
y el plan parcial tiene por objetivo el desarrollo de vivienda y comercio para poblacién de altos ingresos, se
deben establecer las obligaciones urbanisticas y su forma de aporte o pago; luego, se calcula la plusvalia y se

determina la participacién en plusvalia, para destinarla a la finalidad definida por el Concejo Municipal.



4.4.1. Definiciones bAsicas

Para abordar el anilisis sobre la reglamentacién de la participacion en plusvalia en la Ley 388 de
1997 y su aplicacién en el nivel municipal, es importante diferenciar dos nociones que aparecen

indistintamente en la ley y en el lenguaje comin, pero que tienen significados diferentes:

La plusvalia es el incremento del precio del suelo, producido por acciones externas al propieta-
rio; o el “aumento del valor de un bien, mueble o inmueble, por razones distintas al trabajo o a la
actividad productiva de su propietario o poseedor”'®; o el “aumento de valor que por circunstan-

cias ajenas recibe una cosa, independientemente de cualquier mejora hecha en ella”".

La participacion en plusvalia es 1a obligacién tributaria, prevista en la legislacién colombiana, de
participar o retornar al municipio parte de las plusvalias o incrementos de los precios —entre un
30 y un 50%, segtn lo decida cada Concejo Municipal- producidos por acciones urbanisticas

que regulan la utilizacién del suelo y del espacio aéreo urbano o por la ejecucion de obras publicas.

4.4.2. Principales caracteristicas de la parricipacion en plusvalia

= Se trata de un tributo que sélo afecta al suelo, pues su base gravable son los incrementos del
precio del mismo originados en las acciones urbanisticas de las administraciones municipales —
en representacion de la colectividad, que es la que efectivamente produce estos incrementos—, de
acuerdo con lo definido en el correspondiente plan de ordenamiento territorial o en los ins-

trumentos que lo desarrollen.

= Retne todas las caracteristicas que definen a los tributos: es una obligacién impuesta por el

Estado, en ejercicio de su poder de imperio, derivada de aquella que la Constitucion asigna a los

18 Diccionario Planeta de la Lengua Espafola Usual, Editorial Planeta, 1982.
19 Diccionario VOX.



ciudadanos de contribuir a los
gastos e inversiones del Estado.
Para que el Estado reciba una
participacién por el mayor valor
que adquieren los terrenos debido a sus acciones urbanisticas, es necesario que ejerza su potestad
impositiva y establezca un tributo que grave la propiedad. Este requisito fue cumplido con la
reglamentacién de la participacion en plusvalia en la Ley 388 de 1997, pero debe ser comple-
mentado con la adopcidn, en cada municipio, de un acuerdo de caracter general que contenga

las normas para su aplicacién en los respectivos territorios?.

Este tributo concreta la obligacién del propietario de trasladar, en dinero, en tierra, en parti-
cipacién en un proyecto urbanistico o en otros elementos similares, una proporcién del mayor

valor de los incrementos del precio del suelo al que se ha hecho referencia.

En la clasificacion de los tributos generalmente aceptada, la participacién en plusvalia seria
una contribucién?!. Asi lo consideré de manera implicita la Corte Constitucional, al expresar
que “(...) al igual que la valorizacién, esta especie de renta fiscal afecta exclusivamente a un

grupo especifico de personas que reciben un beneficio econémico con ocasién de las activida-

des urbanisticas que adelantan las entidades puablicas.”??

20 Tal como lo contempla el articulo 73 de la Ley 388 de 1997.

21 De hecho, la Ley 9% de 1989, hoy parcialmente derogada, la denominaba como contribucién del desarro-
llo municipal.

22 La Corte afiadié: “Dada su naturaleza esta contribucién por principio tiene una destinacion especial; de
ahi que se le considere una ‘imposicion de finalidad’, esto es, una renta que se establece y recauda para
llenar un propésito especifico. Dicho propésito constituye un elemento propio de su esencia, que es
natural a dicha contribucién, al punto que no sélo la define y caracteriza, sino que representa un elemento

esencial de su existencia”.



Se puede decir que una de las principales obligaciones impuestas a la propiedad en Colom-
bia.?® es la de “transferir” o hacer participe a la colectividad de una proporcién de los incre-
mentos del precio de la tierra derivados de la accién del Estado; y lo es porque tiene relacién
directa o correlato con un derecho colectivo igualmente consagrado en la Constitucién Politi-
ca, el ya sefalado derecho de la colectividad a participar en la plusvalia derivada de la accién

urbanistica del Estado.

Tiene una incuestionable justificacién como mecanismo para que el Estado vy, finalmente, la
comunidad participen de los frutos que originan las acciones de la comunidad y del Estado,
ajenas al esfuerzo individual del propietario, que confiere a este tributo o gravamen sui generis

solidez y fundamento frente a los principios de capacidad contributiva y de imposicién justa?*.

En efecto, la participacién en plusvalia se hace concreta como una obligacién tributaria en el
momento en que el propietario del suelo realiza o concreta efectivamente el incremento en los
precios, es decir, cuando obtiene una autorizacién especifica para aumentar el aprovecha-

miento del suelo; en ese momento es indudable la capacidad contributiva del propietario.

Aun asi, la participacion en plusvalias es un instrumento complejo cuya potencialidad reside mas

alld de la simple concepcién como una fuente de ingresos fiscales municipales, pues mis impor-
tante es su papel como instrumento de regulacién de un mercado especulativo y rentista —como
suele ser el de la tierra—, en articulacién con los demds instrumentos de planeamiento y de ges-

tién. Es asi como su importancia radica, sobre todo, en la posibilidad de reducir los recursos que

23 Recordando la previsién constitucional de que la propiedad es una funcién social que implica obligaciones.

24 Algunos de los planteamientos aqui recogidos han sido tomados de Alfredo Lewin Figueroa, El principio

constitucional de irretroactividad tributaria y el proyecto de acuerdo distrital relativo a la participacién en
la plusvalia, Bogot4, junio de 2003.



perciben sin esfuerzo los propietarios de tierra, con el fin de movilizarlos hacia inversiones de
interés colectivo —como vias, servicios publicos, espacios publicos o equipamientos colectivos— o
hacia objetivos sociales —como la garantia del acceso de las familias de més bajos recursos al suelo

urbanizado o, incluso, a mejorar la calidad de la construccién-—.

4.4.%. Elementos @ue definen el TrRibuto

A continuacién se establecen los elementos esenciales que definen el tributo participacién en

plusvalia:

4.4.3.1. SUJETO ACTIVO Y SUJETO PASiVO

Sujeto activo, titular o beneficiario del tributo: De conformidad con el articulo 74 de la Ley 388
de 1997, tienen derecho a la participacién en plusvalias “las entidades publicas”. Pueden, por
consiguiente, ser considerados sujeto activo tanto el municipio —como entidad territorial- como
sus entidades descentralizadas entre cuyas funciones se encuentre la de desarrollar algunas de las

acciones urbanisticas previstas en el articulo 8° de la misma ley.

Sujeto pasivo, o persona sobre la que recae la obligacion tributaria: Se trata del propietario o
poseedor del inmueble en relacién con el cual se produzca la accién urbanistica que dé lugar a un

incremento en los precios del suelo, segiin se indica mas adelante.

Para evitar discusiones relativas a la obligacion de pagar la participacién en plusvalia en el caso de
la constitucién de patrimonios auténomos, es conveniente que el respectivo acuerdo municipal
prevea que también serdn sujetos pasivos los fideicomitentes o titulares de los derechos fiducia-
rios de los inmuebles respecto de los cuales se configure el hecho generador del tributo de parti-
cipacién en plusvalia, asi como que indique que

(...) cuando la participacién en plusvalia se cause en relacién con bienes inmuebles

incorporados en patrimonios auténomos constituidos en virtud de fiducia mercan-



til, serd responsable del pago del tributo y de los intereses, sanciones y actualizacio-
nes derivados de las obligaciones tributarias de los bienes inmuebles del patrimonio
auténomo el fideicomitente o titular de los derechos fiduciarios. La responsabilidad
por las sanciones derivadas del incumplimiento de obligaciones formales, la afecta-
cién de los recursos del patrimonio al pago de los impuestos y sanciones de los
beneficiarios se regird por lo previsto en el articulo 102 del Estatuto Tributario
Nacional y en aquéllas normas que lo modifiquen, subroguen, desarrollen o regla-
menten (Acuerdo Municipal No. 65 de 2004, por el cual se establecen las normas

para la aplicacién de la participacién en plusvalias en el municipio de Pereira).

4.4.3.2. Hecho generador del Tributo de parricipacion en plusvalias

Se trata del hecho juridico, previsto en la ley, que revela la capacidad contributiva del sujeto

obligado al pago.

El hecho generador del tributo de participacién en plusvalias no se compone de un solo elemen-
to*, sino que en éste deben concurrir varios elementos. Esta circunstancia explica ciertas confu-

siones que, en ocasiones, se presentan en la identificacion del hecho generador.

Para comprender cudles son los elementos que configuran el hecho generador, es preciso, por una
parte, tener en cuenta la diferencia ya sefialada entre los conceptos de plusvalia y participacién en
plusvalia y, por otra, realizar un anilisis integral de los articulos 73 y 74 de la Ley 388 de 1997. En
ocasiones se presentan andlisis aislados de algunos apartes de estas normas, que conducen a sefialar,
de manera equivocada, que el hecho generador son los actos administrativos que de manera general

contemplan cambios en la clasificacién o en los usos del suelo, o en las normas sobre edificabilidad.

25 Por ejemplo, la propiedad de un inmueble en una fecha determinada o la compra de un bien, como ocurre

con otros tributos.



De una interpretacién integral se deduce, con total claridad, que el hecho generador de la obliga-
cién tributaria de participacién en plusvalia estd constituido por: (1) las decisiones administrati-
vas que (2) configuran acciones urbanisticas segtin lo establecido en el articulo 8° de la Ley 388
de 1997,y que (3) autorizan especificamente a destinar el inmueble a un uso mis rentable, o bien

a incrementar el aprovechamiento del suelo, permitiendo una mayor area edificada.

Se requiere la concurrencia de estos tres elementos; en modo alguno es suficiente uno de los tres.
Hay un cuarto elemento, que hace parte de las normas relativas al célculo de la base gravable y es
que las autorizaciones en cuestién produzcan efectivamente un incremento en los precios del

suelo.

Por esta razén, en algunos acuerdos municipales que regulan la participacién en plusvalia, para
dar una mayor claridad al contribuyente, y en general a todas aquellas entidades y personas que
tienen relacion con la administracion de este tributo, han adoptado la férmula de que el hecho
generador es la autorizacion especifica para destinar el inmueble a un uso mas rentable o a incre-
mentar el aprovechamiento del suelo o del espacio aéreo urbano, permitiendo una mayor area

edificable, en los casos sefialados de manera general por la ley.?

Cuando el hecho generador guarda relacién no con decisiones normativas sino con la realizacién
de obras publicas, la situacién es un poco mais sencilla porque el hecho generador es la ejecucion
de la respectiva obra, de acuerdo con lo que se estatuya formalmente en el respectivo plan de

ordenamiento territorial o en los instrumentos que lo desarrollen.

26 Incorporacion de suelo rural a suelo de expansién urbana; consideracion de parte del suelo rural como
suburbano; establecimiento o modificacién del régimen o de la zonificacién de usos del suelo o autoriza-
cién de un mayor aprovechamiento del suelo o del espacio aéreo urbano en edificacién, bien sea elevando

el indice de construccién o la densidad, el indice de ocupacién o ambos a la vez.



A partir de las disposiciones de la Ley 388 de 1997, se ilustra a continuacién la manera como esta

regulado el tributo participacién en plusvalia:

El siguiente esquema ilustra el articulo 73 de la Ley 388 de 1997:

: L. 2) Incremento del aprovechamiento
1) Acciones urbanisticas (que regulan ) P

del suelo (usos mds rentables, mayor
el suelo urbano)

edificabilidad, obras publicas)

3) Genera beneficios (para los 4) Dan derecho a las entidades
propietarios de tierra en términos de publicas a participar en las plusvalias
mayor valor del suelo) o incrementos en los precios del suelo

Las acciones urbanisticas producen los beneficios o incremen-
tos en el precio del suelo, mas no la obligacién tributaria de
pagar la participacién en plusvalia. Ellas son, apenas, el primer
paso para la configuracién del tributo en tanto “dan derecho a
las entidades ptblicas a participar en las plusvalias resultantes

de dichas acciones”.

El siguiente esquema ilustra el articulo 74 de la Ley 388 de
1997, en relacién con la generacién de la obligacién tributaria

de pago de la participacién:



1) Decisién administrativa

3) Para que surja la obligacién
tributaria de participacién en
plusvalia se requiere, ademads, una
autorizacién especifica para destinar

2) Configura una accién urbanistica

4) De acuerdo con lo estatuido
formalmente en el respectivo plan de
ordenamiento territorial o en los
instrumentos que lo desarrollen

el inmueble a un uso mas rentable, o
para incrementar el aprovechamiento
del suelo permitiendo una mayor
drea edificada

El esquema muestra que no es suficiente con la realizacién de una accién urbanistica por parte de
la administracién municipal —como la clasificacién del suelo o la previsiéon de nuevos usos o de
mayores edificabilidades— para que surja la obligacion tributaria. Esta accién urbanistica seria
uno solo de los requisitos, pues la obligacién tributaria nace cuando se obtiene una autorizacion
especifica para destinar el inmueble —cada inmueble en particular— a un uso més rentable o para

incrementar el aprovechamiento del suelo con una mayor edificabilidad.

Mal podria plantearse que el hecho generador de la obligacién tributaria es el plan de ordena-
miento territorial o alguno de los instrumentos que lo desarrollan, —como un decreto que adopta
la reglamentacién de una Unidad de Planeamiento Zonal o un instrumento correspondiente al
nivel intermedio de planeacién o, incluso, un plan parcial-, pues el articulo 74 indica expresa-
mente que la autorizacion especifica se otorgard “(...) de acuerdo con lo que se estatuya formal-

mente en el respectivo Plan de Ordenamiento o en los instrumentos que lo desarrollen”.



La dltima frase del primer inciso del articulo 74 de la Ley 388 de 1997 indica que “son hechos

generadores los siguientes”:

1. Laincorporacién de suelo rural a suelo de expansién urbana o la consideracién
de parte del suelo rural como suburbano.
El establecimiento o modificacién del régimen o la zonificacién de usos del suelo.
3. Laautorizacién de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacién, bien sea

elevando el indice de ocupacién o el indice de construccién o ambos a la vez.

Es evidente que dicha frase no puede ser tomada y analizada fuera del contexto de todo ese
primer inciso, desconociendo todos los demds elementos que deben concurrir en la concrecién

del hecho generador de la participacién en plusvalia.

De acuerdo con Alfredo Lewin Figueroa, experto en derecho tributario que realizé un estudio
sobre el tema para la Secretaria de Hacienda y el Departamento de Planeacién de Bogoti, la “auto-
rizacion especifica” estd consagrada como esencial, tal como se desprende del texto de la parte
inicial del articulo 74 de la Ley 388 de 1997, antes de ocuparse de la enunciacién de los hechos
generadores generales. El objeto de dicha autorizacién estd definido tanto en forma general como
enunciativa. En forma general, la ley indica que la autorizacién especifica serd para destinar el
inmueble a un uso mds rentable o incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor
drea edificada. Y, en forma enunciativa, sefial6 los tres hechos generadores mencionados anterior-
mente. Pero obviamente, la enunciacién de dichos hechos no se debe considerar en forma aislada,
sino que se deben ubicar en el contexto de la norma, pues es norma de interpretacién que todas las

partes de una disposicion se analicen integramente sin desconocer ninguna de ellas.?”

27 El concepto de Lewin cita el articulo 30 del Cédigo Civil, que senala que “El contexto de la ley servird
para ilustrar el sentido de cada una de sus partes, de manera que haya entre todas ellas la debida corres-

pondencia y armonia”.



Continuando con Alfredo Lewin,

(...) como es conocido, desde el punto de vista material, se distingue el acto-regla
(crea, modifica o suprime situaciones juridicas generales, impersonales y abstractas)

del acto-subjetivo (afecta una situacion juridica individual o subjetiva).

Las situaciones generales o impersonales (se dice también objetivas o estatutarias)
son aquellas cuyo contenido es necesariamente el mismo para todos los individuos
que son titulares de ellas, porque ha sido determinado por via general en las leyes o
en los reglamentos; son llamadas situaciones legales o reglamentarias. Al contrario,
las situaciones juridicas individuales o subjetivas son aquellas cuyo contenido, deter-

minado individualmente, puede variar de un titular a otro.

En ese sentido, para que se concrete el hecho generador de la obligacién tributaria de participa-
cién en plusvalia, se requiere que se produzca (1) una decisién administrativa de caricter general
que contiene o configura una actuacién urbanistica y (2) una decisién o acto administrativo de

carécter subjetivo o individual que concrete una autorizacion especifica.

En consecuencia, la participacién en plusvalia no nace por la sola accién urbanistica del Estado,

ni le permite por si sola al Estado captar lo que le corresponde.

Por lo general, el hecho generador de los tributos es realizado por el contribuyente, quien tiene
una relativa libertad de incurrir en el hecho sefalado por la ley como generador de la obliga-
cién o evitarlo, no realizarlo y no quedar gravado. Por excepcién, en el caso de la contribucién
de valorizacién y en la participacién en la plusvalia, el hecho generador no depende de una
conducta del contribuyente sino de la administracién publica?. Pero en el caso de la participa-

cién en plusvalia relacionada con el cambio en las normas urbanisticas se combinan los dos

28 Por tratarse de la ejecucion de obras publicas o la expedicién de normas urbanisticas.



elementos: algunos de los requisitos para que se estructure el
hecho generador dependen de la voluntad de la administra-
cion (las decisiones administrativas que configuran acciones
urbanisticas) y otros, de la voluntad del contribuyente (el tra-
mite de las autorizaciones especificas o el cambio efectivo de

los usos del suelo).

Una lectura aislada del articulo 74 de la Ley 388 de 1997

puede hacer pensar, equivocadamente, que en ella se hubiera

adoptado como hecho generador del tributo los hechos formativos del mayor valor de la pro-
piedad y como momento de exigibilidad de la obligacién aquellos hechos realizados por el
contribuyente, en los cuales se hace efectivo el mayor valor del inmueble: solicitud -y expedi-
cién— de licencia de urbanizacién y construccién?’, cambio efectivo de uso, transferencia del
dominio?*° y adquisicién de derechos de construccién. Este esquema, asi entendido, generaria
confusién y problemas de aplicacién practica porque, en sentido literal, el tributo se causaria
con la simple decisién administrativa que configura la actuacién urbanistica. Pero el vinculo
juridico entre el particular y el Estado, la obligacién tributaria propiamente dicha, no nace en
ese momento sino que queda latente, como posibilidad, y s6lo se hard efectiva cuando se realice

alguna de las situaciones denominadas por la ley como de “exigibilidad”. Puede decirse que el

29 Aunque la Ley 388, en su articulo 83, hace referencia a la solicitud de licencia de urbanizacién o construc-
cién, el Decreto Reglamentario Nacional No. 1788 de 2004, en su articulo 6°, dispone: “Para la expedi-
cién de licencias de urbanizacién o construccién y sus modalidades, tratdindose de inmuebles beneficiados
por el efecto de plusvalia, las autoridades competentes solo podran expedir los respectivos actos adminis-
trativos cuando el interesado demuestre el pago de la Participacién en la Plusvalia correspondiente al drea
autorizada”.

30 Bajo ciertas condiciones.



hecho generador esti sujeto a una condicién®! y, también, que

confluyen el hecho generador y el momento de exigibilidad.

Aqui cobra importancia de nuevo la diferencia entre plusvalia
y participacion en plusvalia. Las acciones urbanisticas antes
indicadas son hechos generadores de la plusvalia, mas no de la
participacién en plusvalia, para cuyo nacimiento se requiere,
en todos los casos, bien sea que medie una autorizacion especi-
fica a destinar el inmueble a un uso més rentable, o bien incre-
mentar el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor

area edificada.

Esta diferencia es reafirmada en los articulos 75, 76 y 77 de la
Ley 388 de 1997, que hacen referencia a la determinacién de
la base gravable (incremento en los precios del suelo), que en estos articulos la ley pasa a llamar

efecto de plusvalia.

El articulo 75 contempla:

31 Lo mismo ocurre, de alguna manera, con las normas generales que regulan usos e intensidades de uso, que
son apenas una posibilidad, una virtualidad, porque para ser concretadas, convertidas en situaciones
juridicas concretas, se requiere que el propietario cumpla con las obligaciones urbanisticas que determine
el respectivo plan de ordenamiento territorial o los instrumentos que lo desarrollen y, ademas, que obten-
ga una licencia que le permita construir. Y esas normas pueden ser variadas sin que haya lugar a indemni-
zacion alguna de parte de la administracién, en tanto las normas generales y abstractas, de interés pablico,
como son las urbanisticas y ambientales, no crean derechos adquiridos. Por lo tanto, mal podria pensarse

que surge una obligacién tributaria de una norma de interés general y abstracto.



Efecto plusvalia resultado de la incorporacion del suelo rural al de expansion urba-
na o de la clasificacién de parte del suelo rural como suburbano. Cuando se incor-
pore suelo rural al de expansién urbana, el efecto plusvalia se estimard de acuerdo

con el siguiente procedimiento:

1. Se estableceri el precio comercial de los terrenos en cada una de las zonas o
subzonas beneficiarias, con caracteristicas geoeconémicas homogéneas, antes de
la accién urbanistica generadora de la plusvalia. Esta determinacién se hard una
vez se expida el acto administrativo que define la nueva clasificacién del suelo

correspondiente. (Negrilla fuera de texto).
Los articulos 76 y 77 reproducen la misma expresion:

Articulo 76. Efecto plusvalia resultado del cambio de uso. Cuando se autorice el cam-
bio de uso a uno mas rentable, el efecto plusvalia se estimard de acuerdo con el si-

guiente procedimiento:

1. Se establecerd el precio comercial de los terrenos en cada una de las zonas o
subzonas beneficiarias, con caracteristicas geoeconémicas homogéneas, antes de

la accién urbanistica generadora de la plusvalia. (Negrilla fuera de texto).

Articulo 77. Efecto plusvalia resultado del mayor aprovechamiento del suelo. Cuan-
do se autorice un mayor aprovechamiento del suelo, el efecto plusvalia se estimard de

acuerdo con el siguiente procedimiento:

1. Se determinari el precio comercial por metro cuadrado de los inmuebles en cada una
de las zonas o subzonas beneficiarias, con caracteristicas geoeconémicas homogéneas,
antes de la accién urbanistica generadora de la plusvalia. En lo sucesivo este precio

servird como precio de referencia por metro cuadrado. (Negrilla fuera de texto).

Incluso, hay una definicién legal de plusvalia en el ya comentado Pardgrafo 1° del articulo 61,

que dispone: “Al valor comercial al que se refiere el presente articulo, se le descontara el monto



correspondiente a la plusvalia o mayor valor generado por el anuncio del proyecto u obra

(...)”. (negrilla fuera de texto).

Solamente hay un articulo de la Ley 388 de 1997, el 80, que habla de las acciones urbanisticas
como generadoras de la participacion en plusvalias, pero se trata de una norma que recoge aspec-

tos procedimentales y no los elementos esenciales del tributo que estian regulados por los articulos

73 y 74 de esta ley.

Articulo 80. Procedimiento de cdlculo del efecto plusvalia. El Instituto Geografico
Agustin Codazzi, la entidad que haga sus veces o los peritos técnicos debidamente
inscritos en las Lonjas o instituciones analogas, estableceran los precios comerciales
por metro cuadrado de los inmuebles, teniendo en cuenta su situacion anterior a la
accién o acciones urbanisticas; y determinaran el correspondiente precio de refe-

rencia tomando como base de célculo los pardmetros establecidos en los articulos
75,76y 77 de esta ley.

Para el efecto, dentro de los cinco (5) dias hébiles siguientes a la adopcién del Plan
de Ordenamiento Territorial, de su revision, o de los instrumentos que lo desarro-
llan 0 complementan, en el cual se concretan las acciones urbanisticas que constitu-
yen los hechos generadores de la participacién en la plusvalia, el alcalde solicitard
se proceda a estimar el mayor valor por metro cuadrado en cada una de las zonas o

subzonas consideradas. (Negrilla fuera de texto).

Dos comentarios adicionales a esta norma: de todas maneras, hace referencia a las acciones urba-
nisticas que constituyen los hechos generadores de la participacion, pero esta alusién no excluye
tener en cuenta todos los elementos contemplados en el articulo 74, es decir, la autorizacién
especifica, asi como la norma general de interpretacién de los textos juridicos ya sefialada, en el
sentido de que todas las partes de una disposicion deben ser analizadas integramente, sin desco-

nocer ninguna de ellas.



Toda la secuencia se puede sintetizar de la siguiente manera:

Decisién administrativa que configura una accién urbanistica

Es uno de los requisitos para que se
configure el hecho generado

Puede ser de caricter general (plan de
ordenamiento territorial, instrumentos
que lo desarrollan) o particular

Sélo se origina la obligacién tributaria
cuando se autoriza de manera
especifica

El anterior anélisis es de especial importancia para determinar la aplicacién del principio consti-
tucional de irretroactividad en materia tributaria. Si el hecho generador, como se ha demostrado
en detalle, implica, ademds de una decisién administrativa que configure una accién urbanistica,
una autorizacion especifica para destinar el terreno a un uso més rentable o para darle un mayor

aprovechamiento en edificacién, procedera el cobro de la participacién en plusvalia en todos los

Produce eventualmente un incremento
en los predios del suelo

Se calcula el incremento en los precios
del suelo y se liquida la participacién
en plusvalia, una vez se expide la
norma general. El célculo y la
liquidacién se realizan también de
manera general

Se establece, en concreto, el monto de
la participacién que serd pagado
mediante una declaracién individual
(privada u oficial)

casos en que dicha autorizacién especifica no se haya concretado.



Surge la inquietud sobre la aplicabilidad de lo dispuesto en el
articulo 80, inciso 2° de la Ley 388 de 1997, que senala que
“dentro de los cinco (5) dias hébiles siguientes a la adopcién
del Plan de Ordenamiento Territorial, de su revisién, o de los
instrumentos que lo desarrollan o complementan, el alcalde
solicitara se proceda a estimar el mayor valor por metro cua-

drado en cada una de las zonas o subzonas consideradas.”

Una aplicacion restringida de esta disposicién conduciria a pen-
sar que en el caso de que se apruebe un acuerdo de plusvalias y no se hayan realizado los avalios
para el calculo del efecto de plusvalia, estaria perdida para el respectivo municipio la posibilidad
de recaudar la participacion en plusvalia en relacién con los terrenos beneficiados por incremen-
tos en los precios del suelo, como consecuencia de normas urbanisticas de caricter general adop-

tadas con anterioridad a la expedicién del acuerdo.

En este evento, de aceptar esta interpretacion, se estaria ante una inequidad en relacién con los propie-
tarios del suelo que van a ser gravados con la participacién en plusvalia y ante una pérdida de recursos
para el municipio, por efecto de la aplicacion restrictiva de una norma de procedimiento. Considera-
mos, sin lugar a dudas, que dado que la participacién en plusvalia requiere una serie de actos para su
concrecién, mal podria considerarse como preclusivo el término fijado en el articulo 80. Es evidente
que si no se habia adoptado un acuerdo de plusvalias, no tenia sentido para la administracién munici-
pal tramitar el cdlculo del efecto de plusvalias. Pero esto no quiere decir que no pueda hacerlo en el
momento en que se adopte el acuerdo general de plusvalias y quede habilitada la administracién para
el cobro. En este caso, consideramos que, por razones de equidad y eficiencia del tributo, procede el
calculo del efecto y la determinacién de la participacién para todos aquellos terrenos en relacién con los

cuales no se haya concretado el hecho generador de la obligacién tributaria en la forma ya indicada.



Por dltimo, queda preguntar si un plan de ordenamiento terri-
torial o un decreto reglamentario de una zona urbana de la
ciudad, que regula algtin 4mbito de planeacién intermedia,*?

o incluso un plan parcial, contiene autorizaciones especificas.

El plan de ordenamiento territorial, como ya se ha analizado
en este libro, es el instrumento basico para desarrollar el proce-
so de ordenamiento del territorio municipal, y se define como
el conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias, me-
tas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico

del territorio y la utilizacién del suelo.

De acuerdo con Alfredo Lewin es, ante todo, un instrumento de planeacién de las acciones urba-
nisticas y no la ejecucion de ellas mismas. Es la carta de navegacion, el marco en el cual se deberdn
adelantar las acciones y actuaciones urbanisticas a mediano y a largo plazo, y cuyo contenido

tiene cardcter normativo, pues contiene disposiciones generales e impersonales.

Uno de sus componentes, las normas urbanisticas, son definidas por el articulo 15 de Ley 388 de
1997 como aquellas que “regulan el uso, la ocupacién y el aprovechamiento del suelo y definen
la naturaleza y las consecuencias de las actuaciones urbanisticas indispensables para la administra-

cién de estos procesos.” (Negrilla fuera de texto).

El mismo articulo define las normas urbanisticas estructurales —entre las cuales se incluye la clasi-
ficacién del suelo- como “(...) las que aseguran la consecucién de los objetivos y estrategias

adoptadas en el componente general del plan y en las politicas y estrategias de mediano plazo del

32 Como los decretos que reglamentan en Bogoté las unidades de planeamiento zonal.



componente urbano”; y las normas generales como “(...) aquellas que permiten establecer usos e
intensidad de usos del suelo, asi como actuaciones, tratamientos y procedimientos de parcela-
cién, urbanizacién, construccion e incorporacion al desarrollo de las diferentes zonas compren-

didas dentro del perimetro urbano y suelo de expansion”. (Negrilla fuera de texto).

Siguiendo un criterio material, y aqui retomamos a Lewin, el plan de ordenamiento territorial en
modo alguno constituye una decisién o acto administrativo que autorice de manera especifica
usos mds rentables o mayores edificabilidades del suelo, pues no contiene decisiones individuales
o subjetivas. Es un instrumento de planeacién general, no referido especificamente o de manera
particular a predios determinados (aunque su nivel de especificidad puede variar de un municipio
a otro). Desde el punto de vista técnico, el plan de ordenamiento no contiene determinaciones de
caricter subjetivo e individual para predios determinados, sino que se limita a fijar reglas genera-
les, impersonales y abstractas. En general, se refiere a zonas o sectores, como principal unidad de
su estructura; salvo algunas excepciones —como los inmuebles de interés cultural, que no son

objeto de participacién en plusvalias—, no se refiere a inmuebles determinados.

En conclusién, el plan de ordenamiento pertenece a la etapa de planeacién y es la culminacién de
la fase de formulacién del plan®. Asi, una cosa es la planeacién de la ciudad que se quiere y otra,
la realizacion y ejecucién de dichos propésitos. El plan de ordenamiento se puede llevar a cabo
parcialmente y quedarse sin ejecucion en parte: puede autorizar de manera general usos que no se
hagan efectivos, orientar el crecimiento de la ciudad hacia zonas que permanezcan sin urbanizar,

puede autorizar mayor edificacién en zonas donde en realidad no se edifique en el nivel autoriza-

33 El Decreto Reglamentario Nacional 879 de 13 de mayo de 1998, define la etapa de formulacién del plan
como aquella que termina con la expedicién del acuerdo o decreto que lo adopta y la diferencia claramen-
te de la etapa de éimplementacion, la cual comprende las acciones para hacer realidad los propésitos del

plan (articulos 25 y 26).



do. Es decir, si bien tiene la capacidad de generar un efecto plusvalia (incremento en los precios
del suelo), no cumple la condicién de autorizacién especifica para considerar que su sola expedicion
implica que se consolida dicho efecto. Tampoco nacen de él obligaciones tributarias particulares. Es

un requisito previo a partir del cual se podran concretar, en un futuro, dichas obligaciones.

La ley deja un amplio margen a los municipios para determinar y crear los instrumentos que
desarrollen el plan de ordenamiento territorial. Algunos de estos instrumentos corresponden,
incluso, a elementos que legalmente hacen parte del mismo plan, pero cuya aprobacién, por

razones de orden técnico, se difiere en el tiempo (por ejemplo, los Planes Maestros).

Tal como expresa Lewin Figueroa, a diferencia del plan de ordenamiento, el objeto de dichos
instrumentos no es toda sino una parte de la ciudad, bien sea un drea o zona**, o bien determina-
da red o sistema; son més detallados que el plan de ordenamiento, pero tampoco contienen
autorizaciones especificas, pues sus determinaciones son también de caricter general y abstracto;
algunas regulan los usos principales, complementarios, compatibles o restringidos, pueden in-
cluir normas minimas y maximas de densidad o de ocupacién del suelo o de edificabilidad o

regular la mezcla de usos.

La definicién de rangos (minimos y mdximos) es usual en este tipo de normas, por lo que es
imposible afirmar que constituye una autorizacién especifica una norma urbanistica que define
que se podrd alcanzar un indice de construccién sobre drea ttil hasta de 1,7 o entre 1y 2,5.
Tampoco puede ser considerada una autorizacién especifica una norma que prevé una variada

posibilidad de usos y establece las reglas generales para su implantacién.

34 Por ejemplo, los decretos que reglamentan las unidades de planeamiento zonal o cualquier otro dmbito

intermedio de planeacién.



Los planes parciales, como ya se ha analizado en detalle, son el instrumento
obligado para ciertas clases de suelo y para las operaciones urbanas especiales o

macroproyectos. Segtn el articulo 15 de la Ley 388 de 1997, pueden contener

“directrices urbanisticas especificas que orientan la correspondiente actuacién
u operacién urbana, en aspectos tales como el aprovechamiento de los inmue-
bles”. También, “normas urbanisticas especificas para la correspondiente uni-
dad de actuacién o para el drea especifica objeto de la operacién urbana objeto
del plan: definicién de usos especificos del suelo, intensidades de ocupacién y
construccidn, retiros, aislamientos, empates y alturas.” La especificidad se pre-
dica en relacién con el drea u operacion urbanistica, pero no necesariamente

con autorizaciones.

Habria que analizar concretamente en cada caso si los planes parciales expedidos
en cada uno de los municipios contienen autorizaciones especificas. Puede suce-
der que un plan parcial que utilice todas las herramientas proporcionadas por la

Ley 388 de 1997 en lo relativo al sistema de reparto equitativo de cargas y bene-

ficios, los mecanismos de financiacion, los instrumentos de gestion, etc., llegue a
autorizaciones especificas. Esta es una situacion deseable pero no generalizada. Por lo tanto, habra
casos en que los planes parciales si contengan autorizaciones especificas, concretas, particulares de
usos mds rentables o mayores edificabilidades, y habra casos en que no, y los planes parciales ten-
dran un caricter general. Eso depende del ejercicio auténomo de la facultad de regulacién de los
usos del suelo en la esfera de cada administracién municipal o distrital y de la manera como conci-

ban los instrumentos de planeamiento y de gestién contemplados por la Ley 388 de 1997.

En el caso de que un plan parcial llegue a autorizaciones especificas, probablemente estard acom-

pafiado de la expedicién de certificados de derechos de construccién o de algin titulo similar,



expedido por la fiducia o entidad gestora, o por la adjudicacién de lotes urbanizados para resti-
tuir los aportes. En estos casos, reiteramos, se puede dar una autorizacién especifica y habra lugar
al nacimiento de la obligacion tributaria, y el mismo plan deberd establecer las bases para calcular
la participacién en plusvalia e, incluso, su forma de pago, que luego sera exigible en los términos

previstos en el articulo 83 de la Ley 388 de 1997.

Retomando a Lewin, los instrumentos que desarrollan el plan de ordenamiento territorial son
decisiones que contintian la labor iniciada por éste y, en tanto definen de manera general cambios
futuros en la normativa urbanistica, producen efecto plusvalia para ciertas zonas o 4reas de la
ciudad también de manera general, por efecto del comportamiento del mercado inmobiliario,
pero s6lo cuando se produzca una autorizacion especifica se concretara para el particular propie-

tario de un terreno determinado ese incremento en los precios del suelo.

Por regla general, de los instrumentos que desarrollan el plan de ordenamiento no nace ninguna
obligacién tributaria; ésta s6lo se concretard cuando se materialice dicha autorizacién. Estos ins-
trumentos son también de planeacién, pero a un nivel mas detallado, y no por ello pasan a ser
instrumentos de ejecucién o de implementacién ni contienen autorizaciones especificas que gene-
ren derechos subjetivos. Por lo tanto, la conclusién sobre estos instrumentos serd la misma que la
referida al plan de ordenamiento: forman parte de un conjunto de actos sucesivos de los cuales se
genera un efecto plusvalia potencial, hipotético, que se podra hacer efectivo cuando se concrete
en cada predio una autorizacién especifica, momento en el cual se consolida el efecto plusvalia 'y

nace la obligacién tributaria.

En conclusién, una revision integral de la legislacién urbanistica permite establecer que sélo
existe una autorizacién especifica cuando se expide una licencia de urbanizacién o de construc-
cién o cuando se expiden certificados de derechos de construccién. Hasta este momento, si

bien las acciones urbanisticas definidas en el articulo 74 de la Ley 388 de 1997 pueden produ-



cir incrementos en el precio del suelo, que son o no validados
por el mercado, la obligacion tributaria de exigir el pago en la
participacién en plusvalia permanece latente hasta tanto el
propietario o poseedor no concrete el mayor aprovechamiento

del suelo.

En sintesis, las condiciones para que nazca la obligacién tribu-
taria de participacion en plusvalia y para que ésta sea exigible

son las siguientes:

que exista una decisiéon administrativa,
que dicha decisién configure una accién urbanistica que produzca un incremento en los pre-
cios del suelo y

que se concreten en una autorizacion especifica.

La base gravable es el efecto plusvalia o incremento en los precios del suelo, que se calcula con
base en dos avaltos, el primero, que establece el precio del suelo antes de la accién urbanistica

generadora de la plusvalia, y el segundo, que lo establece después de dicha accién.

La entidad o persona encargada de estimar el efecto de plusvalia establecerd un solo precio por
metro cuadrado de los terrenos o de los inmuebles, segiin sea el caso, aplicable a toda la zona o
subzona geoeconémica homogénea. Para la determinacién de las zonas geoeconémicas homogé-
neas de que trata el articulo 6° del Decreto 1420 de 1998, se podré aplicar lo previsto en la
Resolucién 2555 de 1988 del Instituto Geografico Agustin Codazzi o aquellas que la modifi-

quen, sustituyan o adicionen®.

35 De conformidad con el Decreto Nacional No. 1788 de 2004.



La diferencia entre esos dos precios, antes y después de la res-
pectiva accién urbanistica, es el efecto plusvalia, que, multipli-
cado por el drea total del terreno objeto de la participacién en

plusvalia, arroja el efecto total de plusvalia.

El articulo 3° del Decreto 1788 de 2004 aclaré un vacio del
articulo 77 de la Ley 388, en relaciéon con el cilculo del efecto
de plusvalia en caso de que se autorice mayor edificabilidad, al
disponer que “Para calcular el efecto de plusvalia previsto en el
articulo 77 de la Ley 388 de 1997, en el caso de la autorizacién especifica de un mayor aprove-
chamiento del suelo en edificacién, se tendri en cuenta la incidencia de la edificabilidad adicional
autorizada sobre el valor del suelo”, lo cual remite a la utilizacién de la técnica residual, que es la

mas adecuada para este tipo de casos.

Los avaltios se realizan con base en los criterios que ya fueron explicados: al anélisis de los poten-
ciales edificatorios y de usos de la norma urbanistica (tanto la anterior como la posterior), desti-
nacién econémica del terreno, existencia de infraestructuras y servicios y condiciones fisicas de la

zona geoeconémica homogénea.

Tanto para la norma anterior como para la posterior se debe verificar si efectivamente el mercado
valida la norma adoptada, es decir, si el proyecto que se va a realizar, con base en la norma

urbanistica de uso e intensidad de uso, es efectivamente comercializable.

De conformidad con la resolucién No. 762 de 1998 del Instituto Geografico Agustin Codazzi,

articulo 4°, el método (técnica) residual

Es el que busca establecer el valor comercial del bien, normalmente para el terreno,

a partir de estimar el monto total de las ventas de un proyecto de construccién,




acorde con la reglamentacién urbanistica vigente y de conformidad con el mercado

del bien final vendible, en el terreno objeto de avaltio.

Para encontrar el valor total del terreno se debe descontar al monto total de las
ventas proyectadas, los costos totales y la utilidad esperada del proyecto constructi-
vo. Es indispensable que ademds de la factibilidad técnica y juridica se evalde la

comercial del proyecto o sea la real posibilidad de vender lo proyectado.

Segtin Joseph Roca Cladera, Director del Centro de Politica del Suelo y Valoraciones, CPSV, de la

Universidad Politécnica de Catalufia, Espana®,

Este sistema de obtencién del valor del suelo, en base a su mas intensivo y mejor uso
posible, es decir, imaginando como si estuviera vacante, consiste en su estimacion
mediante la detraccién del valor de inmuebles actuales en venta del conjunto de
gastos y beneficios de construccién y promocién obteniendo residualmente el valor
del terreno. Su aplicacién, pues, se encuentra estrechamente vinculada a la de los
métodos del coste de reposicién y de mercado: de este tltimo, en tanto el valor de
los inmuebles ha de ser conocido en base al anilisis del mercado; y del coste, en
cuanto es por este sistema por el que obtendremos el conjunto de gastos y benefi-

cios de la ejecucién material y promocion.

El método residual es especialmente til para la determinacién del valor del suelo
en 4reas sin mercado de solares vacantes, o con un mercado caracterizado (como a

menudo sucede) por una extrema falta de transparencia.

El uso de la técnica residual supone el calculo del potencial de edificabilidad del terreno analiza-
do, aplicando la normatividad urbanistica correspondiente en todos sus aspectos y sobre las ca-

racteristicas especificas del terreno. Se entiende por potencial de edificabilidad la cantidad total

36 Joseph Roca Cladera, op.cit., pag. 59.



de metros cuadrados de construccién que se permite edificar en un determinado terreno, consi-

derando el principio valuatorio del mas alto y mejor uso.

Esto quiere decir que no sélo se debe considerar la mayor cantidad de metros cuadrados que
fisica, técnica y legalmente sea posible edificar sobre un terreno, sino que también el proyecto
debe ser comercialmente viable y rentable, lo cual supone prever un disefio de proyecto y produc-
to adecuados, dentro de estindares deseables y aceptados por el mercado, en correspondencia

con el sitio y localizacién y acorde con las preferencias de la demanda para ese producto y sitio.

Las normas internacionales de valuacidn, versién afio 2000, del International Valuation Stan-

dards Committee, sefialan al respecto:
6.0 Mayor y Mejor Uso

6.1 El suelo soporta a todas las cosas que existen y, con raras excepciones, tiene una
permanencia més alld de la vida de los individuos. Dada la inmovilidad del suelo,
cada fraccién de bien raiz posee una ubicacién dnica. La permanencia del suelo
también implica que normalmente se esperard que sobreviva a los usos y edificacio-

nes que le sean impuestos por las personas.

6.1.1 Esta caracteristica de tinico del suelo determina su utilidad 6ptima. Cuando se
tasa el suelo edificado separadamente de las edificaciones o mejoras a o en el suelo,
los principios econémicos exigen que las edificaciones o mejoras a o en el suelo se
tasen segin lo que contribuyan o le resten al valor total de la propiedad. Por lo
tanto, el Valor de Mercado de la tierra basada en el concepto de “mayor y mejor
uso” refleja la utilidad y permanencia del suelo en el contexto de un mercado, con-
siderando que las edificaciones constituyen la diferencia entre el valor de la tierra
sola y el Valor de Mercado del conjunto edificado.

6.2 Muchas propiedades se tasan como una combinacién de suelo y edificaciones.
En tales casos, normalmente el Tasador estimari el Valor de Mercado tomando en

cuenta el mayor y mejor uso de la propiedad edificada.



6.3 El mayor y mejor uso se define como: El uso mas probable de una propiedad
que es fisicamente posible, apropiadamente justificado, legalmente permitido, fi-

nancieramente factible y que resulta en el valor més alto de la propiedad que se tasa.

6.4 Un uso que no es legalmente permitido o fisicamente posible no puede conside-
rarse como un mayor y mejor uso. No obstante lo cual, un uso que sea legalmente
permitido y fisicamente posible podra requerir una explicacién del tasador que jus-
tifique por qué ese uso es razonablemente probable. Una vez que el andlisis estable-
ce que uno o mis usos son razonablemente probables, se procede a probar su facti-
bilidad financiera. El uso que resulte en el valor més alto, conforme a otras pruebas,

se considera el mayor y mejor uso.’’

En resumen, se debe establecer la incidencia en el precio del suelo de la nueva edificabilidad o los
nuevos usos autorizados, de conformidad con las técnicas y principios antes mencionados, para

determinar si hay lugar o no al cobro de la participacién en plusvalia y el monto de la misma.

De conformidad con el articulo 74 de la Ley 388, tltimo inciso,

En el mismo plan de ordenamiento territorial o en los instrumentos que lo desarrollen
se especificardn y delimitaran las zonas o subzonas beneficiarias de una o varias de las
acciones urbanisticas contempladas en este articulo, las cuales serdn tenidas en cuenta,
sea en conjunto o cada una por separado, para determinar el efecto de la plusvalia o

los derechos adicionales de construccion y desarrollo, cuando fuere del caso.

37 Esperanza Duran de Gamez, “Bases para una alternativa de modificacién de los articulos 24 y 25 de la Resolu-
cién IGAC 762 de 1998”. Propuesta preliminar presentada a consideracion de los participantes en el “Curso
de desarrollo profesional sobre recuperacién de plusvalias como instrumento de promocién del desarrollo
urbano en América Latina”, Lincoln Institute of Land Policy, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial, CIDER, Universidad de los Andes, Cartagena de Indias, 13 a 17 de septiembre de 2004.



Una interpretacion hasta ahora restringida de esta disposicién ha causado uno

de los mayores problemas para la aplicacién de la participacién en plusvalia.

De una manera un tanto aislada, se ha argumentado que sélo cuando hay un
cambio en el régimen de usos del suelo o se autoriza un mayor aprovechamien-
to, se pueden definir las zonas que serdn tenidas en cuenta para determinar el
efecto de plusvalia. Esta disposicion, que es de caradcter procedimiental y no
sustancial, implicé un desconocimiento de los autores de la Ley 388 de 1997 de
la situacién predominante en el pafs con referencia a los estatutos urbanos o
cédigos de usos del suelo, que habian asignado de manera general normas de
uso y edificabilidad muy generosas y, en ocasiones, ilimitadas. Esta circunstan-
cia ha hecho poco interesante la adopcién de la participacién en plusvalias en

muchas ciudades, sobre todo en aquellas que no prevén cambios importantes en

términos de incorporacién de nuevo suelo para usos urbanos o transformaciones importantes en

términos de edificabilidad y usos.

Los articulos 80, 81 y 82 de la Ley 388 de 1997 prevén las normas de procedimiento para el

célculo del efecto plusvalia y la determinacién de la participacién en plusvalia. A continuacion se

presenta un resumen:

1. Expedicién de la decisién administrativa que contiene la accién urbanistica generadora de

plusvalia.

2. Dentro de los cinco dias hébiles siguientes a su expedicion, el alcalde (o el funcionario que

para ello delegue) solicitara al Instituto Geografico Agustin Codazzi, a los catastros descentra-

lizados, o a los peritos privados inscritos en Lonjas de Propiedad Raiz o instituciones andlogas

(en adelante el avaluador), se proceda a estimar el mayor valor por metro cuadrado en cada

una de las zonas o subzonas consideradas.



3.

El avaluador cuenta con un plazo inmodificable de sesenta (60) dias habiles para ejecutar lo
solicitado. Transcurrido este término, y sin perjuicio de las sanciones legales a que haya lugar
por la morosidad del funcionario o los funcionarios responsables, y de la responsabilidad
contractual en el caso del perito privado, la administracién municipal o distrital podra solici-
tar un nuevo peritazgo que determine el mayor valor o monto de la plusvalia, de acuerdo con

los procedimientos y pardmetros instituidos en este mismo articulo.

. El alcalde podra pedir la revisién y la impugnacién del avaltio dentro de los cinco (5) dias

siguientes a la fecha en que la entidad que realiz6 el avalto lo ponga en su conocimiento.
La impugnacién puede proponerse directamente o en subsidio de la revision®.

Corresponde a la entidad y al perito que realizaron el avaldo pronunciarse sobre la revision

planteada dentro de los quince dias siguientes a su presentaciéon®.
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Este paso estd reglamentado en el articulo 15 del Decreto 1420 de 1998. Por otra parte, el articulo 16
sefiala que “Se entiende por revisién el tramite por el cual la entidad solicitante, fundada en consideracio-
nes técnicas, requiere a quien practic el avaliio para que reconsidere la valoracién presentada, a fin de
corregirla, reformarla o confirmarla.

“La impugnacién es el trdmite que se adelanta por la entidad solicitante del avaltio ante el Instituto Geogra-
fico Agustin Codazzi, para que éste examine el avalto a fin de corregirlo, reformarlo o confirmarlo”.

De acuerdo con el articulo 17 del Decreto 1420 de 1998, “Al Instituto Geografico Agustin Codazzi le
corresponde resolver las impugnaciones en todos los casos.

“Una vez decidida la revisién y si hay lugar a tramitar la impugnacion, la entidad que decidi6 la revisién
enviard el expediente al Instituto Geogréfico Agustin Codazzi dentro de los tres (3) dias hébiles siguientes
al de la fecha del acto por el cual se resolvié la revision.

“Pardgrafo 1°. Al decidirse la revisién o la impugnacién, la entidad correspondiente podrd confirmar,
aumentar o disminuir el monto del avaldo.

“Pardgrafo 2°. El plazo para resolver la impugnacién serd de quince (15) dias hébiles y se contard desde el

dia siguiente a la fecha de presentacién de la impugnacién.”



5. Una vez en firme el cilculo o determinacién del efecto de plusvalia, por metro cuadrado
calculado, para cada una de las zonas o subzonas objeto de la participacién, el alcalde munici-
pal liquidara, dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes, el efecto plusvalia causado en
relacion con cada uno de los inmuebles objeto de la misma y aplicari las tasas correspondien-
tes, de conformidad con lo autorizado por el concejo municipal o distrital, para determinar la

participacién en plusvalia.

6. A partir de la fecha en que la administracién municipal disponga de la liquidacién del monto
de la participacién correspondiente a todos y cada uno de los predios beneficiados con las
acciones urbanisticas, contard con un plazo de treinta dias habiles para expedir el acto admi-
nistrativo que la determina y para notificarlo a los propietarios o poseedores, lo cual procede-
rd mediante tres avisos publicados en ediciones dominicales de periédicos de amplia circula-
cién en el municipio o distrito, asi como a través de edicto fijado en la sede de la alcaldia
correspondiente. Contra estos actos de la administracién procedera exclusivamente el recurso
de reposicién dentro de los términos previstos para el efecto en el Cédigo Contencioso Admi-

nistrativo.

7. Para los fines de publicidad frente a terceros, una vez en firme el acto administrativo de liqui-
dacién del efecto plusvalia, se ordenard su inscripcién en el folio de matricula inmobiliaria de
cada uno de los inmuebles. Para que puedan registrarse actos de transferencia del dominio
sobre los mismos, serd requisito esencial el certificado de la administracién en el cual se haga

constar que se ha pagado la participacién en la plusvalia correspondiente.

8. Cualquier propietario o poseedor de un inmueble objeto de la aplicacién de la participacion
en la plusvalia podri solicitar, en ejercicio del recurso de reposicién, que la administracién
revise el efecto plusvalia estimado por metro cuadrado definido para la correspondiente zona

o subzona en la cual se encuentre su predio y podra solicitar un nuevo avalto.



Para el estudio y decisién de los recursos de reposiciéon que ha-
yan solicitado la revisién de la estimacién del mayor valor por
metro cuadrado, la administracién contara con un plazo de un
mes calendario, contado a partir de la fecha del dltimo recurso
de reposicion interpuesto en el cual se haya pedido dicha revi-
sién. Los recursos de reposicion que no planteen dicha revisién
se decidirdn en los términos previstos en el Cédigo Contencio-

so Administrativo.

La tarifa estard entre el 30 y el 50% del efecto plusvalia o incremento en los precios del suelo,

segtin lo decida cada Concejo Municipal.

Como ya se indico, por regla general, coinciden el hecho generador de la obligacién tributaria y

el momento de exigibilidad.

De conformidad con el articulo 83 de la Ley 388 de 1997, la participacién en la plusvalia sélo
serd exigible en el momento en que se presente, para el propietario o poseedor del inmueble

respecto del cual se haya declarado un efecto plusvalia, cualquiera de las siguientes situaciones:

1. Solicitud (expedicién, de acuerdo con el Decreto 1788 de 2004) de licencia de urbanizacién o

construccion.

2. Cambio efectivo de uso del inmueble, aplicable para el cobro de la participacién en la plusva-

lia generada por la modificacion del régimen o zonificacién del suelo.

3. Actos que impliquen transferencia del dominio sobre el inmueble, aclarando que este momen-

to procede siempre y cuando se haya concretado el hecho generador y no antes.



4. Mediante la adquisicién (habria sido més técnico el término
‘expedicion’) de titulos valores representativos de los dere-
chos adicionales de construccién y desarrollo, en los térmi-
nos que se establecen en el articulo 88 y siguientes de la Ley
388 de 1997.

El tramite establecido por la Superintendencia de Notariado y
Registro para la inscripcion de la liquidacién de la participacion
en plusvalia y para el registro de transferencias de dominio de
inmuebles cuando no se ha concretado el hecho generador, puede consultarse en la pagina

www.territorioysuelo.org.

En el pardgrafo 4° del articulo 83, la Ley 388 de 1997 dispone que “Los municipios podrin
exonerar del cobro de la participacién en plusvalia a los inmuebles destinados a vivienda de
interés social, de conformidad con el procedimiento que para el efecto establezca el Gobierno

Nacional”.

El Decreto Reglamentario 1599 de 1998, hoy derogado, establecia en su articulo 10 que

Si por razones de conveniencia publica el concejo municipal o distrital exonera del
cobro de la participacién de la plusvalia, previa liquidacién y causacién, a inmuebles
destinados a la construccién de vivienda de interés social, los propietarios de éstos
suscribirdn un contrato con la administracién en el cual, para gozar de este eximen-
te, se obliguen a destinar el inmueble a la construccién de vivienda de interés social

y a trasladar dicho beneficio a los compradores de tales viviendas.

La derogatoria de este articulo, mediante el Decreto 1788 de 2004, obedeci6 a la inconveniencia

de esta exencidn y a las dificultades administrativas para su implementacion.



La idea de que los terrenos destinados a vivienda de interés social deben ser
exonerados de la participacién obedece a una confusion: se asume, equivocada-
mente, que el monto de la participacién, en cualquier caso, es trasladado por el

propietario a los precios de la vivienda, es decir, al comprador.

La participacién en plusvalia recae exclusivamente sobre el propietario de suelo
y no sobre el constructor, como, de manera equivocada, se acostumbra pensar.
Habitualmente no coinciden el propietario y el constructor. El constructor debe
salir a comprar el suelo para desarrollar sus proyectos. En ese momento, el
constructor descuenta del precio del suelo que le pretende cobrar el propietario el monto corres-
pondiente a la participacién en plusvalia, para, luego, cuando solicite la licencia, pagarlo a la
administraciéon. De esta manera, se reduce el valor que se apropia un agente pasivo como el
propietario a favor de inversiones de gran beneficio social, como las previstas con los recursos de

la participacién en plusvalia.

El precio del suelo, en tanto no se trata de una mercancia producida, no se forma a partir de los
costos de construccion, sino que es de naturaleza residual: es formado a partir del precio de venta
de los productos inmobiliarios (viviendas u oficinas que se puedan construir en él) menos los
costos de construccién y la ganancia del constructor. Por lo tanto, el propietario del suelo exige
para si el valor mdaximo que la demanda por ese suelo estd dispuesta a pagar, incluso en la vivien-
da de interés social. Es decir que, haya o no sido aprobada la participacién en plusvalias, los
propietarios del suelo estin cobrando el maximo posible por el valor de suelo, lo cual significa

que las plusvalias estdn previamente incorporadas en el precio del suelo*.

40 Una ampliacién de este andlisis economico, puede encontrarse en la pagina www.territorioysuelo.org.

Véanse, en especial, los trabajos de Martim Smolka, Carlos Morales Schechinger y Samuel Jaramillo.



4.4.8. Formas de paGo

La participacién en la plusvalia podra pagarse mediante una cualquiera de las siguientes formas

(articulo 84 de la Ley 388 de 1997):

1.
2.

En dinero efectivo.

Transfiriendo a la entidad territorial o a una de sus entidades descentralizadas,
una porcién del predio objeto de la misma, del valor equivalente a su monto.
Esta forma sélo serd procedente si el propietario o poseedor llega a un acuerdo
con la administracién sobre la parte del predio que seré objeto de la transferen-
cia, para lo cual la administracién tendra en cuenta el avaltio que haré practicar

por expertos contratados para tal efecto.

Las 4reas transferidas se destinaran a fines urbanisticos, directamente o mediante
la realizacién de programas o proyectos en asociacién con el mismo propietario

O con otros.

. El pago mediante la transferencia de una porcién del terreno podra canjearse

por terrenos localizados en otras zonas de drea urbana, haciendo los célculos de

equivalencia de valores correspondientes.

Reconociendo formalmente a la entidad territorial o a una de sus entidades des-
centralizadas un valor accionario o un interés social equivalente a la participa-
cion, a fin de que la entidad piblica adelante conjuntamente con el propietario o
poseedor un programa o proyecto de construccién o urbanizacién determinado

sobre el predio respectivo.

. Mediante la ejecucién de obras de infraestructura vial, de servicios publicos,

domiciliarios, dreas de recreacién y equipamientos sociales, para la adecuacién
de asentamientos urbanos en dreas de desarrollo incompleto o inadecuado, cuya

inversién sea equivalente al monto de la plusvalia, previo acuerdo con la admi-



nistracién municipal o distrital acerca de los términos de ejecucién y equivalen-

cia de las obras proyectadas.

6. Mediante la adquisicion anticipada de titulos valores representativos de la parti-

cipacion en la plusvalia liquidada.

En los eventos de que tratan los numerales 2 y 4 se reconocerd al propietario o
poseedor un descuento del cinco por ciento (5%) del monto liquidado. En los
casos previstos en el numeral 6 se aplicard un descuento del diez por ciento
(109%) del mismo.

Pardgrafo. Las modalidades de pago de que trata este articulo podrén ser utilizadas

alternativamente o en forma combinada.

Los municipios que hasta el momento han aprobado e implementado los acuerdos de plusvalia han
venido trabajando solamente con el pago en dinero y adn resta reglamentar las otras formas de pago.
Como se indic6 en la introduccidn, la gestién asociada con base en planes parciales es un mecanis-

mo adecuado para establecer el pago mediante el aporte en tierra o incluso en ejecucién de obras.

4.4.9. DestiNAciON de los RECURsOS pROVENIENTES dE lA pARTiCipACION

Segtin dispone el articulo 85 de la Ley 388 de 1997, el producto de la participacién en la plusva-

lia a favor de los municipios y distritos se destinara a los siguientes fines:

1. Compra de predios o inmuebles para desarrollar planes o proyectos de vivienda

de interés social.

(El articulo 101 de Ley 812 de 2003, por la cual de aprueba el actual Plan Nacional de Desarro-
llo, modificé este numeral al disponer que los municipios destinardn no menos del 40% de los
recaudos por concepto de participacién en plusvalia a la compra de predios para vivienda de
interés social tipo 1. En el caso de Bogota, de acuerdo con esta ley, se entiende por vivienda tipo

I aquella cuyo valor fluctda entre 0 y 50 salarios minimos legales mensuales).



2. Construccién o mejoramiento de infraestructuras viales, de servicios ptiblicos do-
miciliarios, 4reas de recreacién y equipamientos sociales para la adecuacién de

asentamientos urbanos en condiciones de desarrollo incompleto o inadecuado.

3. Ejecucion de proyectos y obras de recreacién, parques y zonas verdes y expan-
sién y recuperacién de los centros y equipamientos que conforman la red del

espacio publico urbano.

4. Financiamiento de infraestructura vial y de sistemas de transporte masivo de

interés general.

5. Actuaciones urbanisticas en macroproyectos, programas de renovacién urbana u

otros proyectos que se desarrollen a través de unidades de actuacién urbanistica.

6. Pago de precio o indemnizaciones por acciones de adquisicién voluntaria o ex-

propiacién de inmuebles, para programas de renovacién urbana.

7. Fomento de la creacién cultural y al mantenimiento del patrimonio cultural del
municipio o distrito, mediante la mejora, adecuacién o restauracién de bienes
inmuebles catalogados como patrimonio cultural, especialmente en las zonas de

las ciudades declaradas como de desarrollo incompleto o inadecuado.

Paragrafo. El plan de ordenamiento o los instrumentos que lo desarrollen, definirdn
las prioridades de inversién de los recursos recaudados provenientes de la participa-

cién en las plusvalias.

4.4.10. Parricipacion en plusvalia por ejecucion de obras publicas
El Articulo 87 de la Ley 388 de 1997 establece que

Cuando se ejecuten obras publicas previstas en el plan de ordenamiento territorial o
en los planes parciales o en los instrumentos que los desarrollen, y no se haya utili-

zado para su financiacién la contribucién de valorizacién, las correspondientes auto-
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ridades distritales, municipales o metropolitanas ejecutoras, podrdn determinar el
mayor valor adquirido por los predios en razén de tales obras, y liquidar la partici-
pacién que corresponde al respectivo municipio, distrito o drea metropolitana, con-

forme a las siguientes reglas:

1. El efecto de plusvalia se calculard antes, durante o después de concluidas las
obras, sin que constituya limite el costo estimado o real de la ejecucion de las
obras. Para este efecto, la administracién, mediante acto que no podra producir-
se después de seis (6) meses de concluidas las obras, determinara el valor prome-
dio de la plusvalia estimada que se produjo por metro cuadrado y definira las

exclusiones a que haya lugar, de conformidad con lo previsto en la presente ley.

2. En todo cuanto sea pertinente, se aplicarin las disposiciones de liquidacién, re-

visién y valor de la participacién de que trata la presente ley.

3. La participacién en la plusvalia serd exigible en los mismos eventos previstos en

el articulo 83 de la presente ley.
4. Se aplicaran las formas de pago reguladas en el articulo 84 de la presente ley.

Pardgrafo. Ademds de los municipios y distritos, las dreas metropolitanas podrin
participar en la plusvalia que generen las obras publicas que ejecuten, de acuerdo
con lo que al respecto definan los planes integrales de desarrollo metropolitano,
aplicdndose, en lo pertinente lo sefialado en este capitulo sobre tasas de participa-

cién, liquidacién y cobro de la participacion.
El hecho generador en este caso es la ejecucion de la obra, y se aplica la totalidad de los momen-

tos de exigibilidad previstos en el articulo 83 de la Ley 388.

Es importante tener en cuenta la siguiente comparacién entre contribucién de valorizacién y
participacion en plusvalia, para efectos de adoptar la decision de cuél de los dos tributos utilizar

en el caso de ejecucion de obras publicas.



CoMmpARACION ENTRE CONTRibuCiON de valoRrizACiON y pARTicCipAciON eN plusvalia

POR Ejecucion de obras®

Participacion en plusvalia

Contribucién de valorizacién

Normas nacionales
que la regulan

= Ley 388 de 1997.
= Decreto 1788 de 2004.
= Decreto 1420 de 1998.

= Ley 25 de 1921.
= Decreto Ley 1604 de 1966.
= Decreto Ley 1394 de 1970.

Sujeto activo

= Municipios o distritos y sus
entidades descentralizadas.
= Areas metropolitanas.

= Municipios o distritos.
« Areas metropolitanas.
= Departamento.

= Nacién.

= Corporaciones Auténomas
Regionales (Art. 31 de la
Ley 99 de 1993).

Sujeto pasivo

Propietarios o poseedores de
terrenos que se beneficien de
un incremento en los precios,
producido por la ejecucion de
la obra.

Los propietarios y poseedores
de terrenos y construcciones
que reciben, o que recibiran,
un beneficio representado

en el mayor valor del
inmueble, producido por la
realizacién de una obra
publica.

41 Este cuadro se elaboré con base en la presentacién de Juan Guillermo Gémez Rold4dn “Contribucién de
valorizacién y participacién en plusvalia”, en Lonja de Propiedad Raiz de Medellin y Antioquia, Lincoln
Institute of Land Policy, CIDER, Universidad de los Andes, “Seminario Recuperacién de plusvalias en
Colombia”, Medellin, 3 de marzo de 2005; y de Jorge Herndndez Rivera “Contribucién de valorizacién
y participacién en plusval
Desarrollo Territorial, CIDER, Universidad de los Andes, “Curso de desarrollo profesional sobre recupe-

racién de plusvalias como instrumento de promocién del desarrollo urbano en América Latina”, Cartage-

na de Indias, 13 a 17 de septiembre de 2004.

, en Lincoln Institute of Land Policy, Ministerio de Ambiente, Vivienda y
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Hecho generador

La ejecucién de la obra.

La ejecucion de la obra.

Base gravable

El incremento en los precios
del suelo, producido por la
ejecucion de la obra.

El costo de la respectiva obra,
dentro de los limites del
beneficio que ella produzca en
los inmuebles. Se puede
incrementar hasta en un 30%
para costos de administracién
del recaudo.

Tarifa Entre un 30 y un 50% de la El valor que resulte de la
plusvalia producida por la distribucién del costo de la
obra. obra (considerando también

como criterio el beneficio o
mejor condicién econémica
generada al inmueble) entre los
terrenos ubicados en la zona de
influencia de la obra, tomando en
cuenta las caracteristicas fisicas
y socioecondmicas de los
inmuebles.

Exigibilidad = Expedicién de licencia de A partir del momento en que
urbanizacién o el acto administrativo que la
construccion. decreta o asigna esté en firme.

= Cambio efectivo del uso del
inmueble.

= Actos que impliquen
transferencia de dominio.

» Adquisicién de titulos
valores representativos de
los derechos adicionales de
construccién.

Destinacién Cualquiera de las destinaciones | Exclusivamente para financiar

previstas en el articulo 85 de la

Ley 388 de 1997.

la obra que causa la
contribucién.




Procedimiento
para la aprobacién

En el acuerdo municipal que
reglamenta la participacién, el
Concejo Municipal adopta un
procedimiento general, que no
requiere de posteriores
autorizaciones particulares.

Cada cobro, por cada plan de
obras, debe ser aprobado de
manera particular por el
Concejo Municipal.

Ventajas y desventajas
de aplicacion

= Genera incertidumbre,
desde el punto de vista de la
programacion financiera.

= Los recaudos dependen de
acciones de los
contribuyentes —como venta
de los inmuebles o tramite
de licencias— y esto genera
una incertidumbre que
afecta la financiacién de las
obras.

= Es dificil precisar la relacién
entre el costo de la obra 'y
los incrementos que produce
en los precios del suelo.

= El monto a recaudar es real
y concreto desde que se
disefia la contribucién.

= Se conoce con precisién
cuindo ingresarén los
recursos, lo cual facilita la
programacion financiera.

= Los plazos para el recaudo
son definidos por la
administracién municipal.

= Estd garantizada la
financiacién de la obra,
salvo errores en la
definicién de sus costos.
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