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Resumen:

En la actualidad, la calidad y cobertura del sistema de transporte publico y la
movilidad de una ciudad es una pieza clave para medir la calidad de vida que
ostenta una ciudad moderna. Para la ciudad de Medellin y el Area Metropolitana del
Valle de Aburra, envuelta en una alta desigualdad, problemas de movilidad y una
pésima calidad del aire, la Empresa Metro ha logrado integrar y dignificar a las
comunidades, proponiendo y gestionando soluciones a la movilidad que en el largo
plazo permitan mejorar la calidad del aire y ademas potenciar econdmicamente

diversas zonas de la ciudad.

No obstante, recordando que Colombia es un pais en via de desarrollo y la ciudad
de Medellin y el Area Metropolitana tienen inmensas necesidades presupuestales,
los recursos necesarios para la ampliaciéon del sistema son insuficientes o no llegan,
por lo cual los mandatarios locales deben hacer uso de mecanismos de financiacién

a veces impopulares y dificiles de gestionar.

En el presente trabajo se analizan estos mecanismos de financiacién, incorporando
el analisis de las leyes de metros y evaluando la posibilidad de que la Empresa
Metro funcione como operador urbano, generando ingresos no tarifarios al interior
de la operacion del sistema de transporte masivo de pasajeros, que permitan

financiar su expansion.

Palabras clave: valorizacion, plusvalia, ley de metros, operador urbano, ingresos

no tributarios.
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INTRODUCCION

En las ciudades modernas, y mas con el crecimiento acelerado que tienen debido a
factores como el proceso de urbanizacion del mundo y la evidente movilizacion de
poblacion del campo a la ciudad, uno de los factores para medir su calidad de vida
es la cobertura y calidad del transporte publico, especialmente masivo y de mediana
capacidad. Ello implica constantemente trabajar para su ampliacion y calidad en el
servicio, tarea que han venido adelantando desde mediados del siglo pasado los
paises desarrollados, pero que resulta tardia para los que estan en via de desarrollo

como Colombia, donde unicamente una ciudad cuenta con metro: Medellin.

El sistema de transporte masivo de pasajeros del Valle de Aburra ha sido pionero
en el pais al poner en funcionamiento el primer metro, asi como cables aéreos,
sistemas de buses articulados y tranvia y hoy se posiciona como un sistema
multimodal ejemplar (metro, tranvia, cables aéreos, buses BTR Yy rutas
alimentadoras y bicicletas publicas), pero el sistema se ve constantemente en la
tarea de ampliar su cobertura y mantener su impacto social, teniendo en cuenta que
la construccion de nuevos corredores implica grandes avances no solo en movilidad
sino altos impactos positivos en aspectos econdmicos y sociales de los

mencionados corredores.

Para empezar a entender el efecto transformador del Metro de Medellin basta con
ojear su historia, la Cultura Metro inici6é en plena época de la mayor violencia de la
ciudad y en ese mismo contexto con gran presion e inconvenientes la infraestructura
del metro se logré edificar no sin antes haber paralizado su construccion. De la
misma manera las primeras ampliaciones de cobertura fueron los cables aéreos que
ademas de innovadores, permitieron conectar zonas especialmente segregadas de
la ciudad, como las partes altas de las zonas nororiental, centroccidental y centro

oriental.



El fendmeno radica en que la construccién de nuevos corredores tiene influencia
directa en varios aspectos adicionales al de movilidad (sostenible ademas): en el
componente social se logran objetivos de acercar, conectar y hasta dignificar a las
distintas comunas de la ciudad, por otra parte en el aspecto econdmico se identifica
el alto crecimiento del mismo de las zonas beneficiadas, como ejemplo ancla nos
encontramos con la potencializacion del corredor de Ayacucho, pero también se
destaca la conectividad de la ya comercial calle 30, el dinamismo en parqueaderos
y locales comerciales a lo largo de la linea A y el atractivo turistico de los cables

aéreos, entre otros.

No obstante, y ante la necesidad de una mayor cobertura del sistema dada la
expansion de la mancha urbana y el proceso de re-densificacién de la ciudad y
promovido por las buenas experiencias y resultados del actual sistema multimodal,
la construccion de nuevos corredores del sistema es compleja, sobretodo en
términos de su financiacion. Por ejemplo, en la actualidad el proyecto de la avenida
80 que se empezo a idear desde el afio 2010" y que a la fecha ya cuenta con todos
los estudios y disefios pertinentes, se encuentra a la espera de financiamiento, el
cual se busca primeramente mediante recursos de la Nacidn, los cuales se
encuentran comprometidos para otros sistemas como el Metro de Bogota y el tren

de cercanias de Cundinamarca.

A este panorama de la falta de recursos y la necesidad continua de mejorar el
sistema de transporte masivo de Medellin, se le suma la especificidad de que en
nuestro territorio y en el mundo en general, ha fracasado el modelo de desarrollo en

funcién de nuevas y mayores vias para el vehiculo particular (segun el AMVA a

! Direccion de Comunicaciones Metro de Medellin. La tecnologia de transporte para
mejorar la movilidad en corredor de la 80. Medellin. [en linea]. En Periédico Nuestro Metro.
Medellin, Colombia. 27 mayo 2016. Disponible en:
https://www.metrodemedellin.gov.co/al-d%C3%ADa/noticias-
metro/artmid/6905/articleid/41/la-tecnolog205a-de-transporte-para-mejorar-la-
movilidad-en-corredor-de-1a-80



nuestro territorio ingresan a diario el equivalente a 2km de vehiculos filados uno tras
otro). Ello ha probado ser altamente costoso —para el Estado y los particulares-? e
insuficiente para resolver los problemas de movilidad a largo plazo, escenario que
empeora al considerar la falta de espacio de nuestra ciudad y el area metropolitana3.
Desde el punto de vista ambiental, por las caracteristicas topograficas propias del
Valle de Aburra y la inversion térmica que se presenta en el cambio de temporada
de lluvias a seca y viceversa?, el sistema de transporte masivo y de mediana
capacidad de Medellin, se presenta como una solucion clave para ambos retos de

ciudad (movilidad y calidad del aire).

De manera entonces que en el presente trabajo se propone analizar los métodos de
financiacion tipicos de los cuales se podria hacer uso para continuar la expansion
del sistema como lo son la contribucidn en valorizacién, la participacion en plusvalia
y la ley de metros, asi como evaluar la tendencia mundial de los ingresos no
tarifarios, especialmente con el potencial que tiene la empresa Metro de Medellin

de constituirse en operador urbano, generando recursos no tarifarios que si bien no

2 Brent Toderian explica lo perverso que es para el flujo econédmico las ciudades pensadas
para automoviles, el dinamismo econdmico de las ciudades caminables y como las mismas
ciudades se han ido adecuando y mejorando para eliminar este modelo automoévil-
dependiente. Para ver la entrevista completa: ISRAELSON, DAVID. Why walkable cities are
a step ahead. [en linea]. En Globe and Mail. Toronto, Canada. 7 de diciembre de 2012.
Disponible en:
http://www.globeinvestor.com/servlet/ArticleNews/print/GAM/20121207/SRMOBILITYPE
DESTRIANS1206ATL

3 Para entender el problema de espacio de la carro-dependencia y los beneficios del
transporte multimodal resulta util consultar: TODERIAN, Brent. It's not about the Bike or car
-- It's about better cities. [en linea]. En Huffington Post. 12 de mayo de 2012. Disponible en:
https://www.huffingtonpost.ca/brent-toderian/bike-lanes-car-commuting-vancouver-
toronto_b_1940979.html

4 Como autoridad ambiental y de movilidad el Area Metropolitana del Valle de Aburra ha
realizado diferentes estudios sobre la calidad del aire y los problemas de movilidad que han
resultado en documentos como el PIGECA (plan integral de gestion de la calidad de aire),
POECA (plan operacional para enfrentar episodios criticos de contaminacion atmosférica) y
el Plan Maestro de Movilidad.



son suficientes para considerar que con estos se amplie la cobertura del sistema, si
podrian hacer un aporte importante y aliviar las arcas de la empresa Metro y de la

municipalidad.

CONTRIBUCION EN VALORIZACION

1.1 CONCEPTO

En esencia la contribucién en valorizacidén es un sistema de financiacién de obras
publicas no construidas con el presupuesto ordinario sino con contribuciones que
provienen de la poblacion que recibe el beneficio focalizado, con la claridad de que
los recursos recaudados podran invertirse unicamente en las obras por la cual se
crea la valorizacion de los predios® este método de financiacion esta fundamentado

por dos vias:

e En pro de la igualdad social: no resulta justo que una poblacién especifica se
vea beneficiada por una obra (que su predio obtenga un mayor valor por la
construccion de la obra) y toda la sociedad pague por ella, maxime cuando
el propietario del predio beneficiado no ha realizado ninguna accién positiva
para recibir esta valorizacion, por lo tanto es justo que precio de la obra sea
cubierto total o parcialmente por la poblacion a quien se le es retribuida con

el beneficio.

e Por otra parte este es un motor para el desarrollo: esto en el sentido de que
si la sociedad en su conjunto se queda esperando a que todas las obras de
desarrollo se ejecuten mediante el presupuesto ordinario, seria limitar las

vias para la consecucion de estas obras y también una limitacion al desarrollo

> VASQUEZ SANTAMARIA, Jorge Eduardo. La valorizacién a partir de la jurisprudencia del
Consejo de Estado: Problemas juridicos y elementos esenciales como contribucion.
Universidad Auténoma de las Américas. 2014. 292p.
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urbanistico de las ciudades (y mas aun en un pais subdesarrollado como
Colombia), ademas seria dejar toda la responsabilidad sobre la
administracion publica que ha comprobado en muchas ocasiones ser
ineficiente, o para ser mas justos o comprensivos, la administracion publica
ha demostrado no tener los recursos necesarios para jalonar ella sola el

desarrollo de la comunidad.

Como la contribucion en valorizacion ha sido tan ampliamente utilizada en nuestro
pais es que se necesitan ambas vias de justificacion de la figura, esto es, que
mientras la justificacion basada en la justicia social permite la contribucion en
valorizacion en el fondo de valorizaciéon de Medellin FONVALMED, a la par la
administracién publica utiliza los recursos ordinarios para satisfacer las necesidades
de la poblacién menos favorecida®, a su vez, la justificaciéon del motor para el
desarrollo (a pesar de que se relaciona también con la justificacion anterior) permite
que se acuda a este mecanismo para financiar proyectos en los que todo un
municipio -0 para este caso area metropolitana- podra contribuir como se tenia

proyectado para el Metro de Medellin.

Como método de financiacion se debe hacer la claridad que desde la teoria, la
contribucion en valorizacion no resulta en ningun momento un detrimento
patrimonial de la poblaciéon, aun cuando la financiacion de las obras es cubierta
totalmente por este mecanismo, esto porque si bien los propietarios de los predios
deben realizar un gasto, este gasto en ningun momento es mayor a la plusvalia o
mayor valor generado por la obra a su predio, es decir, en el peor de los casos a fin
de cuentas nos encontramos con un balance en 0, ni positivo ni negativo, en otras
palabras el valor desembolsado para la obra es el mismo valor en que el predio

beneficiado incrementa su precio, en conclusién el inmueble se valoriza.

6 BUSTAMANTE LEDESMA, Francisco Dario. Manual de la contribucidn de valorizacion.
Medellin, Colombia. Teoria del color.1996. 298p.
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Por lo anterior es que el punto clave del proceso de ejecucion de este mecanismo
de financiacion se encuentra en la tasacion de la valorizacion y costo a pagar por la
obra. La excepcidén a los conceptos anteriores las encontramos en los predios
beneficiados por la obra pero motivados por la capacidad de pago de la poblacion
estos se ven exonerados de la contribucién, por lo general a los predios que se
encuentran en estrato 1, 2 y hasta 3; en estos a pesar de que el predio se ve
valorizado, sus propietarios no pagan la contribuciéon en valorizacion, no obstante
esto no significa que los otros propietarios asuman estos costos ni que no se tase
la valorizacion y precio a pagar de estos predios, sino que es el Estado quien asume

estos costos.

Asi mismo se debe advertir que es posible restringir el monto maximo que un predio
pague por contribucidon en valorizacion, a modo de ejemplo en una de las
contribuciones realizadas en Bogota existia un tope en el monto de cierto porcentaje

del avalud catastral segun la cercania con la obra.

De forma muy resumida se puede decir que la contribucion en valorizaciéon opera
de la siguiente forma: una vez identificada la obra a construir y su respectivo costo,
la administracidon pasa a evaluar cuales seran los predios que se veran beneficiados
con la obra, es decir cuyo valor se incrementara (valorizara), este paso resulta clave
dado que el cobro por contribucidn en valorizacion nunca debera ser mayor que el
beneficio que la obra genera, y finalmente se pasa al cobro de la mencionada
contribucién, para este punto es conveniente afirmar que el cobro de la contribucion
de valorizacién puede darse antes, durante o después de la construccion de la obra
generadora de los beneficios, asi como que los dineros recaudados pueden
corresponder bien a la totalidad de la obra o bien a financiarla solo parcialmente.

Para efectos de este proyecto es importante analizar este mecanismo de

financiacion porque como se pude observar, la Ley 1819 de 2016 su articulo 242

12



estipula que puede ser un hecho generador de la contribucion en valorizacion
cualquier obra de infraestructura, dentro de las cuales evidentemente se verian
incluidas las obras de un sistema de transporte masivo. O mejor como lo estipula
explicitamente el articulo 23 de Ley 105 de 1993: “(l)a Nacion y las Entidades
Territoriales podran financiar total o parcialmente la construccion de infraestructura

de transporte a través del cobro de la contribucion de valorizacion.”

1.1.1 Definicién normativa inicial y actual

El instrumento, pionero en América Latina, fue creado por el articulo tercero de la
Ley 25 de 1921 definiéndola como “impuesto directo de valorizacion, consistente en
una contribucion sobre las propiedades raices que se beneficien con la ejecucion
de obras de interés publico local” y estableciendo que los dineros recaudados
tendran como unica destinacion dichas obras, el concepto de la contribuciéon en
valorizacion no se ha visto muy modificada hasta nuestros tiempos a pesar de
haberse visto desarrollada por numerosas normas juridicas hasta el dia de hoy, la
principal precision que ha de hacerse es que cambid su denominacion de impuesto
a contribucion por valorizacion, definicion que se encuentra mas de acuerdo a su

naturaleza fiscal.

La ultima definicion dada por nuestro ordenamiento juridico fue la proporcionada por
la Ley 1819 de 2016 que la define en su articulo 239 de la siguiente manera: “La
Contribucién Nacional de Valorizacion es un gravamen al beneficio adquirido por las
propiedades inmuebles, que se establece como un mecanismo de recuperacion de
los costos o participacion de los beneficios generados por obras de interés publico
o por proyectos de infraestructura, la cual recae sobre los bienes inmuebles que se

beneficien con la ejecucion de estos”
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1.2 SEGUIMIENTO NORMATIVO?

1.2.1 Normativa Nacional

1.2.1.1 Constitucion Politica de Colombia

Desde nuestro texto constitucional, como norma de normas, se fijan las bases
juridicas para la contribucion en valorizacion, el articulo 82 a pesar de que a simple
vista parece estar hablando del mecanismo de participacion en plusvalia, la
disposicion normativa habla de plusvalia de una forma genérica y constituye a la
contribucién en valorizacién como un mecanismo que le permite al Estado recuperar
plusvalias generadas por obras publicas. En el mencionado articulo se lee: “...Las
entidades publicas participaran en la plusvalia que genere su accion urbanistica y
regularan la utilizaciéon del suelo y del espacio aéreo urbano en defensa del interés

comun.”

Asi mismo el articulo 338 menciona la contribucion en valorizacién al indicar:

“En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los
concejos distritales y municipales podran imponer contribuciones fiscales o
parafiscales. La ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los
Sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de los

impuestos.

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen la

tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes, como

recuperacion de los costos de los servicios que les presten o participacion en los

7 Para la construccidn de este seguimiento fue de gran ayuda: FERNANDEZ CADAVID,
Alberto. La contribucién de valorizacion en Colombia. Bogota, Colombia. Temis. 1981.
436p.

14



beneficios que les proporcionen; pero el sistema y el método para definir tales

costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser fijados por la ley, las

ordenanzas o los acuerdos...” (subraya fuera de texto).

Puntualizando que la anterior disposicién se encuentra dentro del Titulo XI “De la
organizacion territorial”, en este mismo titulo nos encontramos una mencion distinta
y especifica sobre la contribucidén en valorizacion, ordena entonces el articulo 317
constitucional “Solo los municipios podran gravar la propiedad inmueble. Lo anterior

no obsta para que otras entidades impongan contribucion de valorizacion...”

1.2.1.2 Ley 23 de 1887

A pesar de que propiamente no se refiere a la contribucion en valorizacion, el
concepto es basicamente el mismo, esta ley tenia por objeto autorizar al Gobierno
Nacional distintas empresas (acciones) utiles dentro de las cuales se encontraba,
segun su articulo primero, la construccion de obras que evitaran o por lo menos

disminuyeran inundaciones de rios.

Siendo lo realmente importante para este trabajo que en su articulo 6 numeral 4
también se autorizaba al Gobierno para distribuir entre los propietarios de los

predios beneficiados el presupuesto de las obras necesarias.

1.2.1.3 Ley 25 de 1921

Fue el primer texto normativo que hablé especificamente del —llamado en su
momento- impuesto de valorizacién. Resulta por lo menos interesante que a pesar
de que en su justificacion la misma ley identifica su propdsito como “Por medio de
la cual se crea el impuesto de valorizacién”, en su articulo 3° haya definido que las
obras sobre las que se podria aplicar este “impuesto” son el genérico de “interés
publico” se evidencian como ejemplos la canalizacién de rios o la construccién de

diques para evitar inundaciones o desecaciones de cuerpos de agua, si bien
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efectivamente son obras de interés publico histéricamente se observo que el mayor
uso de la figura se dio para el desarrollo vial del pais, este hecho histérico se
evidencia desde la Ley 113 de 1937 en su articulo 7 donde se especifica que el

“impuesto” de valorizacion también aplica para la pavimentacion de las calles.

Al respecto Oscar Borrero Ochoa ha llegado a afirmar que la contribucidén en
valorizacion utilizada para financiar obras de acueducto y alcantarillado son apenas
la excepcion a la regla debido a que el mecanismo se usa es para obras e
infraestructura vial, esto al punto de que el ingreso por contribuciones en
valorizacion en Bogota ha alcanzado a representar el 24% de ingreso total de la

ciudad, el 45% en Medellin y hasta el 30% de los ingresos en Cali.®

Con respecto al contenido de la ley, esta resulta bastante similar a la normativa
actual, en especifico es posible hablar de que el recaudo o costo del “impuesto” se
hace proporcional al beneficio percibido o que pueden existir recaudos posteriores

si las obras asi lo ameritan.

1.2.1.4 Ley 1 de 1943.

Esta ley personifica el hecho de que el conjunto de regulaciones que contiene la
contribucion en valorizacion ha sido una construccién historica a través de
numerosos aportes de distintas leyes. En esta ley se congenio el hecho de que un
predio pudiese estar gravado con la valorizacion pero con la realidad de que este
mismo predio podia ser objeto de distintos gravamenes o cambios en la propiedad,
es por tanto que el articulo 21 al especificar que para la valorizacién aplican los
articulos 1y 2 de laley 33 de 1986 y 17 de la ley 81 de 1931 que versan sobre la

labor de los notarios, le ordena a los mismos observar este tipo de “impuestos” antes

8 BORRERO OCHOA, Oscar. Contribucidn de valorizacién o mejoras en Colombia. Analisis de
la experiencia colombiana. Cambridge, Massachusetts, Estados Unidos de América. Lincoln
Institute of Land Policy. 2013. 38p.
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de diligenciar gravamenes o cambios en la propiedad de bienes raices, y a pesar
de que su inobservancia no impide dichas acciones si acarrea una sancion para los

funcionarios publicos.

Este tipo de regulacion o concepto se encuentra aun presente en los programas de
valorizacion actuales, como el Fonvalmed que hace gran hincapié en la necesidad
de la claridad juridica del pago de la contribucion en valorizacion al realizar negocios
juridicos en que se vean envueltos inmuebles gravados con el mencionado

mecanismo.

Como dato adicional se encuentra que en el articulo 18 facultaba a los municipios a
cobrar la valorizacion a pesar de que la obra que generaba el beneficio haya sido

realizada por el Departamento, la Nacion o cualquier otra entidad publica.

1.2.1.5 Decreto 868 de 1956

Decreto creado para desarrollar la anterior Ley 12 de 1943, con el objetivo de cada
vez perfeccionar mas el mecanismo de la valorizacién, se destaca en esta ley que
mediante su articulo 6 obligd que “(p)ara hacer efectivo el impuesto de que trata
este Decreto, los Municipios deberan elaborar y adoptar un plan de obras sujeto a
las determinaciones de la respectiva oficina del Plan Regulador, de tal manera
que los Municipios que carezcan de dicha oficina deberan proceder a

organizarla debidamente”. Para esta disposicion es menester recordar que para ese
entonces aun no existian los planes de ordenamiento territorial POT, pero aun asi

este resulta un indiscutible avance en la planeacién de nuestros territorios.

1.2.1.6 Ley 25 de 1959

Se establece el impuesto de valorizacion por obras que realice La Corporacion
Autonoma Regional del Cauca aclarando entonces el espectro de entidades que
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pueden hacer uso de este mecanismo, sin mayores aportes tiene la peculiaridad de
que los aportes pueden ser pagados mediante bonos, bonos que debian representar

entre el 30% y 60% del valor del impuesto.

1.2.1.7 Decreto 1604 de 1966

Resulta en un nuevo inicio para la contribucién en valorizacion dado que desde en
este cuerpo normativo se cambia la naturaleza fiscal de impuesto a contribucién, lo
cual implicé que este Decreto nuevamente recogiera todos los conceptos existentes
hasta el momento sobre la contribucion y a la postre resulto la base juridica para la
contribuciéon en valorizacion desde su expedicion. Tanto es asi que creo dos
organismos dedicados exclusivamente a la valorizacion como lo fueron el Consejo
Nacional de Valorizacién y la Direccion Nacional de Valorizacion; y por otra parte
este Decreto fue objeto de multiples demandas ante el Consejo De Estado y
posteriormente de la Corte Constitucional, finalmente mediante la ley 48 de 1968 se

adopto este Decreto como legislacion permanente.

1.2.1.8 Decreto 1394 de 1970

Como se sabe, usualmente después de la expedicion de una Ley le sigue su
correspondiente Decreto Reglamentario, este ultimo con la funcion de precisar el
contenido de la ley y aterrizar los postulados que en ella se exponen. Recordando
que el Decreto 1604 de 1966 no es un decreto ordinario sino uno Legislativo y que
se adoptd como legislacion permanente le fue necesario un Decreto Reglamentario
que fue entonces el 1394 de 1970, este consta de 10 capitulos regulando de la

manera mas completa hasta la fecha la contribucion en valorizacion.
Otro valor que se le encuentra a este Decreto es que en sus considerandos se hace

una completa guia de la evolucion normativa de la valorizacién la cual se pasa a

transcribir:
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“Que el articulo 3° de la ley 25 de 1921 establecio el impuesto de valorizaciébn como una
contribucién sobre las propiedades raices que se beneficien con la ejecucién de obras de

interés publico local;

Que el Decreto 219, de 15 de febrero de 1923, en su articulo 2° determino que "el impuesto
de valorizacién a que se refiere el articulo 3° de la ley 25 de 1921 es una contribucion que
estan obligados a pagar los duefios de propiedades raices que se beneficien con la ejecucion

de cualquier obra de interés publico local".

Que la ley 51 de 1926, en su articulo 5° entrego al Gobierno Nacional las funciones de
liquidacién y manejo de contribucion de valorizacién que, por disposicién de los articulos 5°
y 6°de la ley 25 de 1921, se habia asignado a juntas especiales que se crearian para cada
obra;

Que el Decreto legislativo 1957 de 1951, adoptado como ley de caracter permanente por la
ley 141, de 16 de diciembre de 1961, en su articulo 2° autorizo al Gobierno para dictar
normas sobre aplicacion, liquidacion y recaudacion del impuesto de valorizacién establecido
por el articulo 3° de la ley 25 de 1921;

Que el Decreto legislativo 1604, de 24 de junio de 1966, hizo extensivo el impuesto de
valorizacion de todas las obras de interés publico que ejecute la nacidon o cualquier otra
entidad de derecho publico y que beneficien a la propiedad inmueble, creando el organismo
administrativo que ha de organizar, recaudar y cobrar el impuesto por obras nacionales y
determinando que en adelante el tributo se denominara exclusivamente contribucién de

valorizacion.

Que el Decreto 1804 de 15 de julio de 1966 establecié el estatuto organico para contribucion

de valorizacion de las obras nacionales;

Que el Decreto extraordinario 3160 de 26 de diciembre de 1968, en sus articulos 32 a 36,

modifico las disposiciones del Decreto 1604 de 1966 ya citado;

Que en consecuencia es necesario modificar el Decreto 1804 de 1966 para acomodarlo a
las nuevas disposiciones del Decreto 3160 de 1968, reglamentando al mismo tiempo los
articulos citados de dicho Decreto referentes a la contribucion de valorizacién para obras

nacionales.”
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1.2.1.9 Decreto 1333 de 1986

Mejor conocido como el Codigo de Régimen Municipal en el titulo 10 “De los bienes
y rentas municipales” en al capitulo 3 “De ofras rentas” dedica todo un apartado con
11 articulos a la contribucion en valorizacidn en los cuales, a pesar de no introducir
innovaciones en la materia, confirma los postulados de la valorizacién para los
municipios al igual que los requisitos para que estos cobren la valorizacion generada

por obras nacionales.

1.2.1.10 Decreto 1222 de 1986

De iguales caracteristicas que el Decreto-Ley 1333 de 1986, la labor del Decreto-
Ley 1222 de 1986 es aterrizar los conceptos de la valorizacion ya elaborados en la
legislacién existente en la época para los departamentos dado que este Decreto
tiene por nombre y objeto de legislaciéon “Codigo de Régimen Departamental” y al
igual que el Cdédigo de Régimen Municipal, las disposiciones relativas a la

valorizacion se encuentran en el apartado de rentas de estos entes territoriales.

1.2.1.11 Ley 105 de 1993

Mediante la cual “se dictan disposiciones basicas sobre el transporte, se
redistribuyen competencias y recursos entre la Nacion y las Entidades Territoriales,
se reglamenta la planeacion en el sector transporte y se dictan otras disposiciones”,
en el capitulo de recursos para la construccion de infraestructura de transporte se
incluye como segunda opcion de financiacion la contribucion en valorizacion, de la
misma manera que en el capitulo correspondiente a las obras por concesion se
aclara que el valor de la construccion de las obras necesarias puede ser recuperado

mediante este mecanismo.
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1.2.1.12 Ley 136 de 1994

Esta ley que modernizé6 en su momento la organizacion y funcionamiento de los
municipios hace una minima mencion a la contribucion en valorizacién afirmando
que es posible la utilizacién de esta figura en la asociacion de dos o varios

municipios para la ejecucién de obras.

1.2.1.13 Ley 142 de 1994

Ley por la cual “se establece el régimen de los servicios publicos domiciliarios y se
dictan otras disposiciones” en la que el tema de la contribucion en valorizacion tiene
un tinte mas polémico que una verdadera nueva disposicion normativa: el articulo
166 establece que los municipios podran disefiar esquemas de financiacion
utilizando la valorizacion para inversiones en agua potable y alcantarillado, lo cual
trae a debate de si siendo el alcantarillado publico y el suministro de agua potable
un servicio publico basico y esencial si resulta socialmente justo que este se vea
soportado econdmicamente bajo la contribucidon en valorizacidén y no por recursos
ordinarios, esto se agrava al entender que lastimosamente en la gran mayoria de
casos de la realidad colombiana en que la poblacidn carece de estos servicios
basicos, estamos hablando de las comunidades mas marginadas

socioecondmicamente.

1.2.1.14 Ley 383 de 1997

A pesar de ser una norma muy lejana del tema de la contribucidn en valorizacidn
(es una norma para la lucha contra la evasion y el contrabando) contiene una
modificacion muy importante al Decreto 1604 de 1966, especificamente a su articulo
11 el cual actualmente establece que luego de iniciado el cobro en la contribucion
en valorizaciéon, si este no es cancelado de contado se generan intereses de
financiacion, luego a renglon seguido menciona que el no pago de las cuotas de

valorizacion generan de igual manera intereses de mora.
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1.2.1.15 Ley 1819 de 2016

Conocida por ser la ultima reforma tributaria, contiene la mas reciente regulaciéon
normativa sobre valorizacion, aspecto que no resulta del todo sorprendente si se
tiene en cuenta que la figura paso6 de ser un impuesto a una contribucion. De manera
entonces que al dividir la ley en partes, describiendo cada tributo, impuesto o
contribucion, dedica toda la “PARTE XlI” a la contribucién en valorizaciéon
regulandola integramente incluyendo definicion, beneficio, zona de influencia,
hecho generador, sujetos activos y pasivos, base gravable, tarifa, sistema para
determinar costos y beneficios, método de contribucion, aplicacién del cobro, plazo
para la distribucion de la contribucién, recaudo, formas de pago, bienes excluidos y

finalmente mecanismos para fijar la contribucién.

1.2.2. Normativa local

En la ciudad de Medellin desde la creacién de los Planes de Ordenamiento
Territorial, la regulacion de la contribucion en valorizacidén se ha conformado por 3
cuerpos normativos: Acuerdo expedido por el Consejo, Decreto expedido por la
Alcaldia y finalmente la inclusion de la figura en el POT vigente; de manera que
haciendo un recuento antes de la vigencia del actual POT, es decir durante la
vigencia del POT del 2006 (acuerdo 46 de 2006) su articulo 486 incluy6 este
mecanismo en la guia urbanistica de la ciudad, asi mismo este articulo precisa el
alcance del Acuerdo 21 de 1994 que ya habia adoptado el mecanismo para la
ciudad y finalmente el mencionado articulo 486 del POT del 2006 faculta al alcalde
para crear y reglamentar el fondo de valorizacion, lo que posteriormente se

materializé en el Decreto 104 de 2007.

En la actualidad se cuenta con la siguiente normativa local:
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1.2.2.1 Acuerdo 58 de 2008.

Proferido por el Concejo de Medellin, este acuerdo se presenta como la normativa
local mas completa y actual sobre la contribucion en valorizacidn, esta incluye en
sus titulos: I. Naturaleza juridica, principios y elementos de la contribucion de
valorizacion; Il. De los beneficios de la contribucidn de valorizacion; Ill. Inmuebles
no gravables y tratamientos especiales; IV. Consejo municipal de valorizacion; V.
Etapas de la contribucion de valorizacion; VI. Fondo de valorizacion; VII.

Disposiciones varias.

1.2.2.2 Decreto 104 de 2007

A pesar de haberse proferido en el marco del anterior POT (al igual que el acuerdo
58 de 2008) aun cuenta con plena vigencia en el actual, dado que el POT
establecido en el acuerdo 48 de 2014 hace expresa referencia a este decreto (y al
mencionado acuerdo 58 de 2008). Como se dijo anteriormente este Decreto
expedido por el entonces alcalde Alonso Salazar Jaramillo cre6 y reglamento el
Fondo de Valorizacion del Municipio de Medellin, el cual cuenta a la fecha con plena
vigencia y funcionalidad. El Decreto 104 de 2007 incluye para el mecanismo de
contribucion en valorizacion los siguientes aspectos: naturaleza juridica, nombre y
domicilio y régimen juridico, objeto, diferentes organismos y cargos con sus

respectivas funciones e inhabilidades, recursos del fondo y liquidacion del mismo.

1.2.2.3 Plan de Ordenamiento Territorial de Medellin POT Acuerdo 48 de 2014

Si bien nuestro ordenamiento juridico a nivel nacional define y desarrolla el
mecanismo de la contribucion en valorizacion, la Ley 388 de 1997 especificd que es
el POT, como instrumento basico para el desarrollo del ordenamiento territorial, la
norma llamada a posibilitar el uso de un instrumento al mencionarlo en su contenido

como una posibilidad utilizable por la administracién para el desarrollo del territorio.
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Para el caso que nos incumbe, dentro del Acuerdo 48 de 2014 en donde se
encuentra el POT vigente de la ciudad de Medellin se identifica el mecanismo de

financiacion de la contribucidn de valorizacion en los siguientes términos:

“Es un tributo que se cobra a los propietarios y poseedores de inmuebles, sobre las
propiedades raices en razén del beneficio econémico obtenido con la ejecucion de
obras de interés publico, destinado exclusivamente a atender los gastos que
demanden dichas obras. Para su implementacion en el Municipio de Medellin, se
aplicaran las disposiciones de la normativa nacional, del Acuerdo Municipal 58 de
2008 y del Decreto municipal 104 de 2007, o las normas que los modifiquen o

sustituyan”

1.3 JURISPRUDENCIA

1.3.1 Corte Constitucional:

Como Corporacién encargada de salvaguardar la armonia legislativa con lo
dispuesto por nuestra carta magna, la Corte Constitucional en repetidas ocasiones
se ha ocupado de evaluar la constitucionalidad de las disposiciones relativas a la
contribucion en valorizacion sobretodo del Decreto 1604 de 1996 y, de manera un
poco tangencial se evalua también a esta figura en disposiciones esencialmente
tributarias como el articulo 54 de la Ley 1430 de 2010. Solo en la sentencia C-155
de 2003 la legislacion sobre valorizacién vio un fallo de inexequibilidad en su contra,
en las demas sentencias de constitucionalidad, la Corte ha defendido y mantenido
integramente los textos normativos argumentando su armonia normativa, utilidad
publica y viabilidad tributaria, es asi entonces como a pesar de que desde 1998 en
la sentencia C-495 y ademas de que en numerosas sentencias como las C-522 del
2003, C-205 de 1995, C-903 y C-822 de 2011, C-304 y C-712 de 2012 y C-465 de
2014 la contribucion fue el tema principal, la sentencia que puede resumir la posicion

de la Corte Constitucional y en la que mas se dedico a la tarea de adoctrinar en la
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materia es la sentencia de constitucionalidad C-155 de 2003 de la cual se extrae lo

siguiente:

El ciudadano Bernardo Carrefio Varela demandé 2 articulos del Decreto 1604 de
1966, resulta importante para la figura de valorizacion porque ademas de que en un
principio se establece la diferencia entre impuesto y contribucion, declara
inexequible la expresién “nacional” en el articulo segundo del mencionado Decreto,
impidiendo entonces desde ese entonces el cobro de contribucion por valorizacion
por parte de la Nacidn, dicha decision se tomo a partir de que el Decreto no contaba
con los elementos tributarios necesarios para que se diera legalmente el cobro,
situacion que no ocurre cuando el cobro lo realizan diferentes entes como
Municipios o Departamentos dado que los respectivos Consejos elaboran los

correspondientes cuerpos normativos que facilitan el cobro.

En cuanto al asunto de la diferenciacion entre impuesto y contribucion esta
sentencia fue altamente importante dado que mediante esta se basaron posteriores
sentencias que confirmaron la constitucionalidad del mecanismo de la contribucién
por valorizacién como la sentencia de constitucionalidad C-522 también del afio
2003. A saber, la sentencia C-155 de 2003 menciona:

“En sentido lato comprende todas las cargas fiscales al patrimonio privado
soportadas en la potestad tributaria del Estado, es decir, incluye las nociones de
impuesto, tasa, gravamen y los conceptos similares, todo lo cual responde a la
tradicion histérica acogida en el derecho colombiano y que en ocasiones se

denomina genéricamente como “tributo”.
En sentido estricto las contribuciones estan asociadas a la idea de parafiscalidad,

como aquellos ‘pagos que deben realizar los usuarios de algunos organismos

publicos, mixtos o privados, para asequrar el funcionamiento de estas entidades de
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manera autonoma’”. Desde esta perspectiva resulta incompatible con los conceptos

de tasa e impuesto.

Finamente, existe un tercer significado del término que responde a la idea de
contraprestacion o pago como consecuencia de una inversion que beneficia a un
grupo especifico de personas. Cuando el vocablo se utiliza en este sentido lo usual

es hacer referencia a una “contribucion especial’.

Pues bien, en el caso de la valorizacion la jurisprudencia y la doctrina coinciden en
considerar que el modelo normativo acogido desde 1966 hace referencia a una
“contribucion especial”, es decir, a la compensacion por el beneficio directo que se

obtiene como consecuencia de un servicio u obra realizada por una entidad”.

Asi mismo recuerda un aparte de la sentencia de constitucionalidad C-495 de 1998

que muy claramente especifica:

“La contribucion de valorizacion no es un impuesto, porque no grava por via general
a todas las personas, sino un sector de la poblacion que esta representado por los
propietarios o poseedores de inmuebles que se benefician, en mayor o menor

grado, con la ejecucion de una obra publica.

Dada su naturaleza esta contribucion por principio tiene una destinacion especial;
de ahi que se la considere una "imposicion de finalidad", esto es, una renta que se
establece y recauda para llenar un proposito especifico. Dicho propoésito constituye
un elemento propio de su esencia, que es natural a dicha contribucion, al punto que
no solo la identifica y caracteriza, sino que representa un elemento esencial de su

existencia.

La contribucion de valorizacién, segun se deduce del inciso 1 del art. 317 de la

Constitucion, es un gravamen especial que recae sobre la propiedad inmueble y
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que puede ser exigido no solo por los municipios, sino por la Nacion o cualquier otro
organismo publico que realice una obra de beneficio social y que redunde en un

incremento de la propiedad inmueble.

La destinacion de los ingresos por valorizacion, si bien la sefiala el legislador, no
surge de la sola voluntad politica de éste, sino de la naturaleza misma de la renta,
que se constituye en orden a lograr, asi sea en parte, el retorno de la inversion

realizada por el respectivo organismo publico.”

1.3.2 Consejo de Estado®

Dado que es ante el Consejo de Estado que en ultimas se resuelven los procesos
en que se demandan cuerpos normativos que aterrizan los conceptos de la
contribucion en valorizacion y materializan proyectos que usan este mecanismo,
este organo judicial ha tenido multiples oportunidades para pronunciarse en la
materia, pronunciamientos en los cuales ha existido una clara correlacion con la

Corte Constitucional.

Entre las sentencias se destaca la sentencia del 11 de diciembre de 2001 de la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo, recurso de suplica S-028 y Consejero
Ponente Jesus Maria Lemus Bustamante dado que fij6 la posicidon dominante en la
discusion de los contenidos que habria de tener un cuerpo normativo para que
legalmente se pudiera dar marcha a proyectos de valorizacion, recordando que
habia gran debate sobre |la ausencia de los elementos tributarios necesarios en el
Decreto 1604 de 1966, en dicha sentencia se adoctrind que el sistema y método de

la contribucion de valorizacion debia contener: “a) Costo total de la obra (inversion

9 Un barrido méas extendido de la jurisprudencia del Consejo de Estado se encuentra en:
VASQUEZ SANTAMARIA, Jorge Eduardo. La valorizacién a partir de la jurisprudencia del
Consejo de Estado: Problemas juridicos y elementos esenciales como contribucién.
Universidad Auténoma de las Américas. 2014. 292p.
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mas imprevistos); b) el beneficio que ella produzca a los inmuebles que han de ser
gravados; c) la capacidad de pago de los propietarios que han de ser gravados; d)

razones de equidad.

Utilizando entonces estos criterios y recordando los criterios también esbozados en
la sentencia C-155 de 2003 que dejo sin piso juridico la contribucion en valorizacion
del orden nacional, el Consejo de Estado se ha visto en la tarea de imposibilitar
diversos proyectos de valorizacion, uno de los mas recientes se encuentra en la
sentencia de radicado 18364 del 10 de abril del 2012 en que se detuvo el cobro por
valorizacion por la construccién de una canalizacion y que se venia adelantando por
parte de la Corporacion Autonoma Regional para la defensa de la meseta de

Bucaramanga.

Otra sentencia que marco la linea dentro del Consejo de Estado fue la de expediente
4510 del 27 de agosto de 1993 con Consejera Ponente Consuelo Sarria Olcos en
que se demando un proyecto de valorizacion en Bogota argumentando que las
obras a realizar eran propias de la funcion del Estado, el fallo mantuvo el proyecto
de valorizacion argumentando que el Decreto 1604 de 1966 extendiod la posibilidad
de hacer uso de la contribucion de valorizacion en toda obra de interés publico lo
cual amplio el anterior concepto de obras de interés local que incluia la Ley 25 de
1921.

Fue igualmente de gran importancia el fallo 4962 del 13 de diciembre de 1993
también con Consejera ponente Consuelo Sarria Olcos, que teniendo en cuenta que
ya se habia expedido la Ley 9 de 1989 mediante la cual se cred y reguld la
contribucién de desarrollo municipal —predecesora de la participacion en plusvalia-,
defini6 y enumerd las caracteristicas de la contribucion en valorizacién y la
contribucion de desarrollo municipal, estableciendo las diferencias entre ambas vy
manteniéndolas intactas juridicamente a las dos figuras y a disposicion de las

entidades publicas para el desarrollo del pais.
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1.3.3 Corte Suprema de Justicia

En tiempos recientes y por asuntos de competencia, la Corte Suprema de Justica
no ha tenido muchas oportunidades para pronunciarse sobre la contribucion en
valorizacion, es por esto que resaltan sentencias como la de la Sala Penal 4093 de
2014 con Magistrado Ponente JOSE LUIS BARCELO CAMACHO:

En este caso que versa sobre prevaricato por accion la exposicion de la Corte
Suprema inicia recordando que es la Corte Constitucional quien se ha encargado
de delimitar la figura argumentando que esta no se trata de un impuesto en la
medida en que no grava a todas las personas sino solo a un sector de la poblacién
que se identifican por ser propietarios o poseedores de bienes inmuebles que se
ven beneficiados por la ejecucion de una obra publica, argumentando ademas que
en virtud del articulo 234 del Decreto-Ley 1333 de 1989 “la valorizacion se hace
extensiva a todas las obras de interés publico que ejecuten la Nacion, los
Departamentos, el Distrito Especial de Bogota, los Municipios o cualquiera otra
entidad de derecho publico y que beneficien la propiedad inmueble.” .Finalmente, la
Corte Suprema de Justicia concluye que resulta indiscutible que los recursos
provenientes de la contribucion de valorizacion unicamente pueden ser invertidos
justamente en la obra publica que genero el recaudo y por tanto también el beneficio

entre los contribuyentes.

Al margen de lo anterior y sobretodo en la década de los 60’s, recordando que antes
de 1991 no existia la Corte Constitucional y aun Colombia se regia por la
Constitucion de 1886, y por tanto era la Corte Suprema la encargada de hacer
juicios de constitucionalidad, esta Corporacién si tuvo oportunidad de ocuparse de
realizar varios pronunciamientos sobre el entonces Illamado impuesto de
valorizacién, entre ellas se encuentra la sentencia del 16 de agosto de 1962 con

Magistrado Ponente José J. Gomez R. en que se declara la exequibilidad de los

29



articulos 3 y 4 de la Ley 25 de 1921, o asi mismo en sentencia de constitucionalidad
del 3 de diciembre de 1937 con Magistrado Ponente Hernan Salamanca sobre el
articulo 4 de la Ley 107 de 1936 que también hablaba del impuesto de valorizacién,
finalmente en sentencias del 2 de junio de 1960 y 23 de diciembre del mismo afio
con Magistrados Ponentes Efrén Osejo Peha y Ramiro Araujo Grau
respectivamente, la Corte establecia la claridad de que cuando un predio se veia
afectado por la construccidén de una obra, el precio para determinar indemnizaciones
0 compras por parte de la nacion se debia realizar con el precio antes de la obra,

es decir sin la valorizacién que esta podria generar.

1.3 PROBLEMATICAS DE LA APLICACION DEL INSTRUMENTO

Este mecanismo a pesar de haber sido altamente utilizado para la construccion de
nuestras ciudades tal y como las conocemos hoy, actualmente sufre de diversidad
problematicas que dificultan que nuevos proyectos se vean beneficiados por la

captacion de recursos mediante esta figura. Algunas de estas problematicas son:

1.3.1 Impopularidad

Es un mecanismo altamente impopular, sean cual sean las caracteristicas del
proyecto y forma de hacer efectivo el pago, este mecanismo si o si implica el

desembolso de unas sumas de dinero de la poblacion.

Las razones para esta impopularidad son muy variables pero por lo general estan
ligadas con el momento del cobro y el verdadero costo-beneficio que resulta de la

obra:

Si el cobro se realiza una vez construida la obra resulta muy probable que la
poblacion considere que se le esté cobrando un sobreprecio teniendo en cuenta el
real beneficio de la obra a lo cual se le suman las incomodidades sufridas durante

su construccion, para estos casos resulta util recordar ejemplos como el puente de
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la loma del tesoro con la transversal superior en Medellin, que desde todos los focos
de la poblacion ha recibido fuertes criticas, la obra ha requerido diversas
intervenciones y cambios de sentidos, con una obra asi se entiende que la poblacion

no sienta que el dinero desembolsado corresponda con un real beneficio recibido.

Problematico también resulta que el cobro se haga anticipadamente a la
construccion de la obra, resulta bastante l6gica la incomodidad de la poblacion si se
hace un desembolso de dinero y lo unico recibido en contraparte de inmediato sean
renders y promesas de obra, maxime cuando en el futuro inmediato lo que se
avecina son las innegables incomodidades y dificultades de la construccion de la

obra.

1.3.2 Inexactitud y variacion de los valores

Como se dijo anteriormente, uno de los momentos claves en la ejecucion del
mecanismo de la contribucion en valorizacién es la fijacion del costo a pagar por
predio, en esta fijacion hay grandes riesgos de que esta resulte inexacta,
recordando ademas que es un presupuesto esencial de este mecanismo de
financiacion que el precio cobrado a los propietarios no puede resultar mayor a la

valorizacion devengada. Diversos casos pueden ocurrir en este punto:

1.3.2.1 Cobro previo la construccion de la obra

Supdngase que el cobro por valorizacion se haga antes de la construccién de la
obra, la historia en Colombia ha comprobado que el calculo total de una obra y la
construccion de la misma son dos actividades altamente dificiles, anadiéndole
factores como la corrupcion e imprevistos de construccion, no resulta dificil afirmar
que en un gran porcentaje de las obras civiles estas finalmente tienen sobrecostos
a los inicialmente fijados. Entonces ;de donde provienen los dineros para cubrir

estos sobrecostos?:

31



Una opcion la encontramos en que la ley permite realizar nuevamente un derrame
sobre la poblacion la consecucion de recursos, es decir repetir nuevamente todo el
proceso del cobro de la contribucién en valorizacion, pero esta via no solo implica
una gran gestion y gasto administrativo sino que implica también el incremento de

la impopularidad de la obra y malestar con su cobro, esto es, un grave costo politico.

Mientras que otra opcidn es que es la administracién la llamada a cubrir estos
sobrecostos, aunque esta via resulta mas popular a los ojos de la poblacion
inicialmente pagadora de esta obra, no lo es para quienes no se ven beneficiada
por la misma, poniendo en jaque la justificacion basica de la figura de que por la
obra paga quien se beneficia de ella, esto en cuanto que los sobrecostos estan
siendo pagados con el dinero de la administracion, el dinero de todos. Todo esto sin
mencionar la dificultad fiscal de la administracién de desembolsar unos recursos

que en principio no estaban contemplados.

1.3.2.2 Cobro posterior a la construccion de la obra

Ahora supodngase que el cobro por la contribucion en valorizacion se hace después
de la obra. Este resulta mas légico en el sentido de que ya se conocid el total del
coste de la obra, con sobrecostos y demas dificultades posibles, pero igualmente

se identifican 3 dificultades a afrontar:

A pesar de que ya se conoci6 el total del costo de la obra, también ya se conoce la
real valorizacién que esta genero, resultando probable que en ultimas la valorizacion
generada no corresponda con el valor de la obra, resultando o bien en un injusto
para la poblacion de pagar por mas de lo que se recibe (impedido por la ley) violando
la justificacion del mecanismo, o pagando la administracion la diferencia existente
entre beneficio y cobro, violando nuevamente el fundamento de la figura de que

paga quien se beneficia como se vio anteriormente.

32



Independiente de lo ya dicho, realizar el cobro después de construir la obra resulta
un contrasentido de las razones facticas por las cuales se acude a este mecanismo:
justamente el mecanismo fue creado para encontrar los recursos necesarios para
el desarrollo de la sociedad, esto quiere decir que la administracion no tiene los
dineros para hacerlo por si mismo y, en el caso planteado, la administracion ya ha
realizado el desembolso del dinero necesario, esto segun la teoria econémica del
costo de oportunidad, ya implica que estos dineros no fueron gastados en otras
necesidades existentes en la poblacidon. Ademas aterrizando este concepto a
nuestra realidad politica, resulta imposible planear y ejecutar una contribucion en
valorizacion por una obra, cobrar los dineros e inmediatamente reinvertirlos en otra
necesidad de la sociedad en el periodo de 4 afos que tiene una administracion,
aunque légicamente la administracion recuperara el dinero invertido, no es el mismo
administrador de turno quien vera ese dinero volver sino el siguiente y por tanto
resulta una desventaja para la buena imagen de su administracién individualmente

pensada.

1.3.2.3 Recursos contra la imposicion de la contribucién en valorizacion

Independiente del momento en que se realice la contribucion en valorizacion con
respecto a la construccién de la obra, los ciudadanos cuentan con el derecho de
ejercer recursos en contra de las obligaciones personales que se generan, en estos
recursos de reposicion no resulta muy extraino que el monto de la obligacion varie
o inclusive se cancele; teniendo en cuenta la inmensa cantidad de recursos que se
presentan teniendo en cuenta la impopularidad del mecanismo, no sorprenderia si
estas variaciones terminen por afectar el presupuesto total de la obra. Esto sin
mencionar el panorama al que se refiere el articulo 7 del Decreto 1394 de 1970, que
establece que al darse el inicio del cobro por contribucion en valorizacion y no se
inicia la obra en los siguientes dos afos, los propietarios que hayan pagado tendran

derecho a que se les devuelva el dinero con el 1% de interés mensual.
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1.3.3 Delimitacion del area de influencia

Recordando que la valorizacion parte de que no toda la poblacion se va a ver
beneficiada por una obra, resulta de suma importancia la delimitacién del area de
influencia de una obra, esto resulta no solo problematico a una escala econémica
(obviamente a mayores beneficiados menor valor tendra que pagar cada uno) sino

también en un plano tedrico:

Si bien una obra en su espacio de construccién obviamente se encuentra en un
espacio reducido de la ciudad, lo usual es que su area de influencia sea
extremadamente grande o inclusive beneficie a toda la ciudad, salta como ejemplo
que el Metro de Medellin cuando se pensoé financiar mediante contribucion en

valorizacion era una obra que beneficiaba a toda la ciudad.

En un plano mas contemporaneo esta el ejemplo de las obras contempladas en la
loma de los balsos en el paquete de obras del FONVALMED, en dichas obras
obviamente la poblacion mas implicada en la construccion y goce de la obra eran
los habitantes de la comuna 14- El Poblado y demas areas de influencia del paquete
de obras, pero surgié con gran critica que estas obras se construyeran mediante
valorizacién y no fondos publicos, esto porque la via loma de los balsos es una
conexion directa con la via a las palmas que da al aeropuerto internacional José
Maria Cordova, lo que convierte a la loma de los balsos en una via usual de gran
parte de la ciudadania que se dirige al aeropuerto aunque no habite en la comuna
14 (el Poblado) ni el resto de area de influencia del proyecto FONVALMED.

Es asi entonces como una de las principales criticas o dificultades que sufre el
mecanismo de contribucion en valorizacidn justamente esta basado en las areas de
influencia y el concepto econémico de “el polizén” o “free rider”, bajo este precepto

de la economia un individuo consume o se ve beneficiado de un bien (comun
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usualmente) pero no asume una parte equitativa del precio de este bien, para la
tematica que trata este texto, el polizon se evidencia en las personas que se ven
beneficiadas de una obra bien sea de manera habitual por ser su zona de transito o

bien sea de forma ocasional.

Como solucion a este concepto econdmico es bastante complejo porque al intentar
que una obra se financie con absolutamente todas las personas que se puedan ver
beneficiadas asi sea ocasionalmente es una idea por lo menos platonica y la
busqueda de otras soluciones, como por ejemplo peajes urbanos en los que los
vecinos se encuentren exentos por ejemplo, son costosas, engorrosas

administrativamente y le restan efectividad a la obra.

1.3.4 Verdadera valorizacion

Siendo el corazén de todo el mecanismo que un predio ve una plusvalia, es decir
un mayor valor en el precio comercial del predio, luego de construida la obra, resulta
apenas légico que es de gran cuidado el estar plenamente seguro que en efecto
una obra se valorizo, y en este punto es esencial en cuanto valor monetario sucedio
esta valorizacion; dada la experiencia en Colombia por la alta utilizacion de la figura,
este paso ha logrado gran tecnificacion y se usan diversos mecanismos para lograr
este valor monetario, por ejemplo uno de los mas usados es el de doble avalud que
consta de realizar un avalu6 del predio antes de la obra y otro avalué con proyeccién
de la obra, a fin de calcular el valor en que aumentara el predio, estos avaluos cabe

afadir que son realizados por entidades especializadas.

Aunque para este punto no pareciese haber problema, salta a la vista el caso de la
ciudad de Bogota durante la vigencia del Estatuto de Valorizacion de 1987 para
calcular el valor de la contribucién en valorizacion se incluyeron variables como la

mayor agilidad en los desplazamientos, que se traducen en mayores velocidades
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de operacidon, menores tiempos de recorrido, disminucion de los costos operativos

y mayor calidad de vida.™®

La mencionada inclusion de diversos factores fue altamente debatida por un asunto
l6gico y es la gran dificultad de monetizar estos factores que en principios son
altamente cualitativos como la mejoria en la calidad de vida. Situacion similar vivié
la ciudad de Cali, aunque en este Municipio previamente se contratd un estudio que
monetizara estos beneficios entre los cuales se incluyeron aspectos como ahorros
de combustible y menor contaminacion dictaminando que la ciudadania se ahorraria

$1.17 billones de pesos.

En otro aspecto aparte, también se denota que en ocasiones es dificil determinar si
la verdadera valorizacién en que se vio beneficiado un predio si es un resultado
directo de la construccion de una obra; para este concepto el perfecto ejemplo es el
municipio de Rionegro, que en virtud de su cercania con la ciudad de Medellin, el
tener en su territorio el aeropuerto que sirve a esta ultima ciudad y diversas
dinamicas socio-econdmicas, han ido valorizandose los terrenos de este municipio
del oriente antioquefo, aunado a este auge este Municipio ha tomado la decision
de que es necesario ejecutar un paquete de obras viales para las cuales encontrara
financiacion a través de la contribucién por valorizacidén, ahora bien, una vez
construidas estas obras resultara dificil determinar si de verdad y en qué medida la
valorizacion de los predios se dio en virtud de las obras viales o de la simple

mecanica inmobiliaria que se viene dando en el municipio.

10 BORRERO OCHOA, Oscar. Contribucién de valorizacién o mejoras en Colombia. Andlisis
de la experiencia colombiana. Cambridge, Massachusetts, Estados Unidos de América.
Lincoln Institute of Land Policy. 2013. 38p.
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1.3.5 Entidades facultadas y eleccion de las obras

El ordenamiento juridico faculta a los Municipios, Departamentos, a la Nacién y las
Areas Metropolitanas y “cualquier otra entidad de derecho publico” para adelantar
obras y gestiones de contribucion en valorizacién, al analizar el certificado de
existencia y representacion de la empresa Metro de Medellin se denota en su
constitucién que esta es una entidad de derecho publico y por tanto facultada para
adelantar obras financiada por el mecanismo de contribucion en valorizacién, no
obstante a ello cuando se intentd construir esta megaobra financiada por este
mecanismo, este no iba a ser adelantado directamente por la empresa Metro sino

por el Instituto Metropolitano de Valorizacion.

Este panorama podria entenderse fundamentado en que la empresa Metro no
cuenta con las facilidades administrativas y operativas necesarias para adelantar un
proceso complejo como el cobro de contribucion en valorizacion y por tanto es
adelantado por la administracion directamente, si bien esto parece razonable, se
evidencia una fuga o problema: si es la administracion la encargada de este proceso
en que se veria beneficiado el sistema de transporte masivo, y aunque légicamente
seria la empresa Metro que por su conocimiento y experiencia advierta la necesidad
de las obras, la administracién podria elegir el orden de ejecucion de las obras mas

por razones de favorabilidad politica que por necesidad del sistema.

En conclusion nos vemos en la tarea de elegir quien ha de cobrar la contribucion en
valorizacion y elegir y ejecutar las obras, o una administracion que podria
equivocarse por razones politicas, o bien engrosar en gran medida a la empresa
Metro en asuntos administrativos de cobro de valorizacién y darle una tarea en la

cual la empresa es absolutamente inexperta.
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1.3.6 Encarecimiento de proyectos

Siendo una consecuencia légica de todos los gastos operativos que implica, desde
su concepcion se entiende que el mecanismo de contribucion en valorizacion
implica un encarecimiento a los proyectos, prueba de esto es que el Decreto 1394
de 1970 en su articulo 28 establecié que luego de ser proyectado el presupuesto
total del proyecto se debe afiadir un 30% mas para la distribucion y recaudacion de
las contribuciones, esto evidentemente para el aparato administrativo necesario

para materializar este mecanismo de financiacion.

1.3.7 Abuso de la figura

A pesar de su justificacion ética de que por una obra deberian pagar unicamente las
personas que se vean beneficiadas por la misma, esto puede resultar en un abuso
de la figura o que el Estado eluda sus responsabilidades bajo esta misma filosofia,
para explicar lo anterior se trae a colacion la Ley 142 de 1994 que menciona que
para la ejecucion de obras de alcantarillado y agua potable se es posible hacer uso
como mecanismo de financiacién la contribucion en valorizacién. Si bien
juridicamente la solucion a esta problematica es que la contribucion en valorizaciéon
tiene que tener en cuenta la capacidad real de pago de la poblacion beneficiada, no
resulta del todo descabellado el imaginario de casos en que el Estado a pesar de
que deba ejecutar obras en ejercicio de sus responsabilidades sociales, este intente
para no afectar el erario publico financiarlas a costa de la poblacién que a pesar de
verse beneficiada no cuenta con la capacidad de pago suficientes para afrontar
estos proyectos o, por lo menos, resulte injusto social y juridicamente que se les

cobre por un servicio esencial que deberia ser cubierto por el Estado.

Como ejemplo de lo anterior se denota como Oscar Borrero Ochoa en su libro

Contribucién de valorizacion o mejoras en Colombia. “Analisis de la experiencia
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colombiana.”" al hacer un recuento enuncia que en Manizales se utilizé esta figura
para estabilizacion de taludes y en Bogota para la repavimentacion de las calles.
Quedan serias dudas de si estas obras no son obligacidén de la administracion en el

primer caso y en segundo si en realidad si genera una plusvalia en los predios.

Como otro ejemplo de posible abuso de la obra y advirtiendo nuevamente que la
solucion juridica se encontraria al analizar la capacidad de pago de la poblacion, es
que nada impide que un mismo predio pague simultdneamente varias obras por

valorizacion.

1.3.8 Intereses

La legislacion pertinente de este mecanismo establece que el valor a pagar por
concepto de valorizacidén si no se es pagado de contado se otorga la facilidad de
dividir el crédito en cuotas las cuales implican necesariamente el cobro de unos
intereses, asi mismo el atraso en el pago de estas cuotas genera también intereses
de mora. No solo resulta incomodo la generacién de estos intereses sino que resulta
evidente que la poblacién que se vera afectada por estos intereses es la menos
favorecida econdmicamente que no tiene la capacidad de pagar de contado. No
obstante, desde un punto de vista econdmico es apenas entendible financiera y
juridicamente los intereses que se podrian generar, dado que pueden ser valiosos
para lograr los cierres financieros necesarios para la ejecucién de obras y de igual
manera que es posible que algunas obras inicien sin que se haya girado el dinero
proveniente de la contribucidén y es el Estado el encargado de en principio proveer
este capital pero, la consecuencia logica es la impopularidad y en cierto modo

injusticia del mecanismo.

1.3.9 Desvalorizacion

1 Ibidem.
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Aunque la valorizacion de un predio es el resultado mas usual, esperado y deseable
de las obras, no se debe pasar por alto que existe el fendmeno de la desvalorizacion;
este fendmeno implica que una obra por sus caracteristicas especificas e impacto
y cercania con un predio lo que se genera en el mismo es una pérdida de valor
comercial del mismo, dejando de lado casos en que es necesario adquirir parte del

predio lo cual es un caso diferente.'?

Sobre la mencionada desvalorizacidon es menester diferenciar dos momentos o
casos diferentes expresados ante todo en la vocacion de continuidad en el tiempo

de esta desvalorizacion, a saber:

1.3.9.1 Con vocacion de permanencia

La desvalorizacion de un predio puede tener una vocacién de permanencia, para
ilustrar este caso piénsese en los predios adyacentes a los viaductos del metro de
Medellin en el centro de la ciudad, sobretodo aquellos que estan mas alejados de
las estaciones, si bien son predios con facil acceso al sistema de transporte masivo,
son zonas que hoy en dia sufren de un estigma —cierto en la mayoria de casos- de
alta inseguridad, drogadiccion, prostitucion y demas. Aunque es correcto afirmar
que esta problematica corresponde mas a un problema de ciudad, no cabe duda
que los viaductos proporcionan un ambiente de oscuridad y decadencia propicio
para la problematica sefhalada. Asi mismo se pueden identificar los casos en que
una obra implica la perdida de aspectos beneficiosos de una propiedad, a saber
espacios verdes adquiridos para la construccidén de la obra o la privacidad misma
de un predio ahora mas cercanamente transitado justamente por la mencionada

obra.

12 BUSTAMANTE LEDESMA, Francisco Dario. Manual de la contribucion de

valorizacion. Medellin, Colombia. Teoria del color.1996. 298p.
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1.3.9.2 Sin vocacién de permanencia o temporal

De igual manera se analiza que si bien las vias principales de una ciudad son las
mas necesitadas de medios de transporte masivo, son estas mismas las mas
sensibles a cualquier intervencion, esto significa que cualquier obra que se ejecute
en un corredor vial implica un alto coste econdmico para habitantes y comerciantes

de la zona.

Para visualizar este caso salta a la vista la construccion del tranvia de Ayacucho,
una via que por tradicion es un corredor de alto uso comercial; uno de los aspectos
mas polémicos durante la concepcion del proyecto y su construccion fueron las
multimillonarias perdidas, ahogamiento y final quiebra o salida de muchos
comerciantes de la zona; nadie hoy en dia duda del inmenso beneficio econémico
que recibio el corredor, asi como nuevas inversiones que ya estan materializadas y
gran potencial a futuro que sigue teniendo, pero resulta dificil no recordar que no
todos los comerciantes de la zona tuvieron el musculo financiero de aguantar el
tiempo de intervencidén fisica de la obra. Durante la construccion, muchos
comerciantes vieron caer dramaticamente sus ventas, toda la zona perdi6
competitividad lo que ocasiond para los propietarios de los locales y arrendadores
de inmuebles en general el bajar los canones de arrendamiento, esto no tiene otra
definicion mas que desvalorizacidén del predio, asi sea transitoria. Esto implica no
solo una problematica econémica sino que ataca el fundamento social de la obra,
siendo este el beneficiar a una poblacién relativamente olvidada de la ciudad, esto
porque son justamente los mas débiles econdmicamente que en vez de verse mas
conectados con la ciudad con la construccién del tranvia y sus cables, se ven es

expulsados de la zona por estos sistemas.
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PARTICIPACION EN PLUSVALIA

2.1 CONCEPTO

Con una justificacion similar a la contribucion en valorizacion, la participacion en
plusvalia se fundamenta en que no es justo que un propietario de un inmueble, sin
esfuerzo alguno se vea absolutamente beneficiado por factores externos creados
por el Estado'3, Estado que no ve retribucion econémica de dicha plusvalia para
continuar con inversiones necesarias para el desarrollo de la sociedad. Bajo esta
misma justificacion, la participacion en plusvalia entra también a evitar el llamado
‘enriquecimiento sin causa’, el cual es definido por Sonia Rabello De Castro como
el inaceptable crecimiento de la riqueza de un particular que no es resultado de su

propio trabajo o inversion, esto es, que no tiene una causa legitima.’

Adicionalmente es justo que el Estado participe de las plusvalias que su misma
actuacion genera, ya que estos dineros igualmente seran destinados para crear mas
beneficios, es decir redistribucion social. Esto significa ademas de lo anterior, que
este mecanismo se encuentra validado también por la segunda esfera del principio
constitucional de igualdad, esto es, que el Estado en el marco del Estado Social de
Derecho ejecute diferentes acciones para procurar la igualdad social, y no darse por

satisfecho unicamente con que la norma trate de forma igualitaria a su poblacion.

De igual manera y dejando de lado la redistribucion social la captacion de plusvalias
también puede operar como fuente de financiamiento para distintas necesidades

urbanisticas.’®

13 BOTERO CIFUENTES, Carolina. Las cesiones urbanisticas obligatorias en el ordenamiento
juridico colombiano. Bogotd, Colombia. Universidad de los Andes. 2004. 78p.
14 RABELLO DE CASTRO, Sonia. Land Lines. Cambridge, Massachusetts, Estados Unidos de
América. Lincoln Institute of Land Policy. Enero 2012. Volumen 4. Numero 1.
1> Para ahondar en como operan en Brasil las captaciones de plusvalia especificamente en
el caso de las operaciones urbanas y distintos conceptos al respecto ver: SANDRONI, Paulo.
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Es asi entonces como la Ley 388 de 1997 al justificar y definir la figura en su articulo
73 después de basarla en el articulo 82 constitucional, explica que esta participacion
“...se destinara a la defensa y fomento del interés comun a través de acciones y
operaciones encaminadas a distribuir y sufragar equitativamente los costos del

desarrollo urbano...”

Asi como el mecanismo de la contribucién en valorizacion, la participacion en
plusvalia resulta de gran importancia para el presente trabajo porque la Ley 9 de
1989 en su articulo 111 abrid la puerta para que mediante este mecanismo de
financiacion la administracion se hiciera de recursos para financiar sistemas de
transportes masivos, especificamente el numeral b estipula que el producto de la
contribucion se podria destinar a “la ejecucion de obras de desarrollo municipal”;
dada la ambigliedad de la norma sefialada, le Ley 388 de 1997 al regular la figura'y
la destinacién de los recursos obtenidos, en su articulo 85 numeral 4 enuncia el
“financiamiento de la infraestructura vial y de sistemas de transporte masivo de

interés general”.

2.1.1 Definicion

Los primeros pasos de la participaciéon en plusvalia en Colombia los podemos
encontrar en la Ley 9 de 1989, en la que a pesar de ser llamada contribucion de
desarrollo municipal se pueden visualizar los mismos elementos esenciales que la
hoy legislacion vigente hallada en la Ley 388 de 1997, el primer cuerpo normativo
decia textualmente: “Establécese la contribucion de Desarrollo Municipal a cargo de
los propietarios o poseedores de aquellos predios o inmuebles urbanos o sub-
urbanos, cuyo terreno adquiera una plusvalia como consecuencia del esfuerzo

social o estatal’.

Plusvalia urbana, fuente de financiamiento de infraestructura: La experiencia de Brasil y
Colombia. Buenos Aires, Argentina. CdAmara Argentina de la construccién. 2012. 49p.
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La definicion mas reciente de la participacion en plusvalia la encontramos en la hoy
vigente Ley 388 de 1997 cuando enuncia a través de su articulo 73 y como
desarrollo del 82 constitucional “las acciones urbanisticas que regulan la utilizacion
del suelo y del espacio aéreo urbano incrementando su aprovechamiento, generan
beneficios que dan derecho a las entidades publicas a participar en las plusvalias

resultantes de dichas acciones”.

A pesar de que la primera diferencia entre ambas disposiciones normativas es el
nombre de la figura, el principal avance en la Ley 388 trata sobre el monto de la
participacion: mientras que en la Ley 9 de 1989 articulo 109 se fijaba que después
de liquidar el valor de la valorizacién la contribucion seria la tercera parte de dicho
valor, en la ley 388 articulo 79 se establece que el monto de la tasa de participacion
podra oscilar entre el 30% y el 50% de la plusvalia generada, el valor finalmente

elegido es competencia de los Concejos Municipales por iniciativa del Alcalde.

2.1.2 Hechos generadores y exigibilidad del cobro

La misma Ley 388 de 1997 continua legislando estableciendo aquellas acciones
urbanisticas que generan plusvalias y que dan derecho a las entidades publicas de
participar en ellas, a dichas acciones urbanisticas se les denomina como hechos
generadores de la plusvalia, los hechos generadores segun los articulos 74 y 87

son 4:

1. La incorporacion de suelo rural a suelo de expansién urbana o la

consideracion de parte del suelo rural como suburbano.

2. El establecimiento o modificacion del régimen o zonificacion de usos del

suelo.
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3. La autorizaciéon de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacion, bien
sea elevando el indice de ocupacion o el indice de construccion, 0 ambos a

la vez.

4. La construccion de las obras de interés publico (contenida en el articulo 84).

Un elemento caracteristico de la participacion en plusvalia es que la exigibilidad y
efectivo cobro del mismo no se dan inmediatamente después de producida toda la
actividad administrativa que da origen a la figura, sino que se requieren ciertos actos

de los propietarios de los inmuebles para que la contribucion se haga exigible.

Sobre este punto se especifica en el Decreto 19 de 2012 en su articulo 181 que
modifica a su vez el 83 de la Ley 388 de 1997, en este se fijan entonces 4
situaciones en las que al propietario o poseedor de un inmueble se le es exigible el

cobro:

1. Solicitud de licencia de urbanizacion o construccion, aplicable para

cualquiera de los hechos generadores

2. Cambio efectivo del uso del inmueble, aplicable para el hecho generador de

modificacion del régimen o zonificacion del suelo.

3. Actos que impliquen transferencia sobre el dominio del inmueble, aplicable
para los hechos generadores de la incorporacion de suelo rural a suelo de
expansion urbana o suburbana y al hecho de la autorizacion de un mayor

aprovechamiento del suelo en edificacion.
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2.2 SEGUIMIENTO NORMATIVO

2.2.1. Normativa nacional

2.2.1.1 Constitucion Politica de Colombia

Como se vio anteriormente, del articulo 338 constitucional se desprende el sustento
normativo basico de varias acciones urbanisticas y de financiacion; especificamente
para el caso de la participacion de plusvalia la mencionada norma apela
estrechamente a la justificacion de esta figura, se recuerda entonces en el texto que
“...(l)aley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen
la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes, como

recuperacion de los costos de los servicios que les presten o participacion en los

beneficios que les proporcionen...” (subraya fuera de texto).

En el mismo texto constitucional se encuentra una segunda mencidén directa sobre
la participacion plusvalia: el articulo 82 después de prescribir el deber del Estado de
proteger la integridad del espacio publico y su destinacion al uso comun, la norma
de normas nos dice que “las entidades publicas participaran en la plusvalia que
genere su accion urbanistica y regularan la utilizacion del suelo y del espacio aéreo

urbano en defensa del interés comun.”

2.2.1.2 Ley 9 de 1989

Con el discurso del entonces Presidente Virgilio Barco acerca de la problematica de

la apropiacion particular de la valorizacion del suelo, la carencia de vivienda digna
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y la presencia de asentamientos irregulares'®, nace esta ley mediante la cual se
dictan normas sobre desarrollo municipal, compraventa y expropiacion de bienes y
otras disposiciones, justamente en el marco del desarrollo municipal esta ley es
esencial y pionera en la participacion en plusvalia ya que a pesar de no ostentar el
mismo nombre, del articulo 106 a 111 se cred y regulé en su momento “la
contribucion de desarrollo municipal” la cual consiste en el cargo de propietarios o
poseedores cuyos terrenos adquieran una plusvalia como consecuencia del

esfuerzo estatal o social.

A pesar de ser la primera disposicion en la materia, su regulacién fue bastante
completa, esta incluyo la definicidn, municipios en que es aplicable, predios exentos,
hechos generadores, exigibilidad del cobro, método de liquidacion, método de pago

y finalmente destinacion de los recursos obtenidos.

Esta ley llamada de reforma urbana estuvo motivada en todo momento por una
distribucion mas justa de la renta de la tierra, razén por la cual nacio este mecanismo

de recuperacion de plusvalias.!”

2.2.1.3 Ley 388 de 1997

Con la entrada en vigencia de la Constitucion de 1991 y siendo su objeto el modificar
-actualizar y armonizar a la constitucion- la Ley 9 de 1989 y la Ley 3 de 1991 (que
también incluyo una minima referencia a la llamada contribucion de desarrollo

municipal), esta ley denominada como de desarrollo territorial derogé lo dispuesto

16 ARBOUIN-GOMEZ, Felipe. Derecho urbanistico y desarrollo territorial colombiano.
Evolucién desde la colonia hasta nuestros dias. Bogota, Colombia. Vniversitas Revista
Universidad Javeriana. 2012. 42p. Volumen 61. Numero 124.

7 MALDONADO COPELLO, Maria Mercedes. El proceso de construccion del sistema
urbanistico colombiano: entre reforma urbana y ordenamiento territorial. Bogot3,
Colombia. Lincoln Institute of Land Policy. 2004. 27p.
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por la mencionada Ley 9 de 1989 y le dedicé un capitulo entero a la ahora llamada

participacion en plusvalia.

En primera instancia la misma ley aclara que la participacidén en plusvalia se deriva
directamente como desarrollo del articulo 82 de la carta magna y se mantienen los
conceptos establecidos en la anterior normativa; lo que si se diferencia en este
cuerpo normativo es que ademas de que se hace una actualizacion y ampliacion de

los conceptos se destacan:

e A cada hecho generador se le hace una explicacidn mas amplia de sus efectos.
¢ Cambia el monto de la participacion pasando de una tercera parte a que la tasa
varie entre el 30% y el 50% y finalmente decidida por el Concejo Municipal.

e Se amplian las formas de pago

e Especificacion de la destinacion de los recursos es mas amplia.

¢ Aunque la participacion por ejecucion de obras publicas ahora no se incluye en
el articulo que enumera los hechos generadores, posteriormente se le dedica
otro articulo aparte en que se especifica que esta es procedente, aunque con la
salvedad de que es Unicamente en caso de que la obra no se haya financiado
mediante la contribucion de valorizacion.

¢ Aunque se trate de una figura distinta, en este capitulo de la participacién en
plusvalia se incluyeron disposiciones sobre los derechos adiciones de

construccion y desarrollo.

2.2.1.4 Decreto 1599 de 1998

Pasado poco mas de un afio de la promulgacion de la Ley 388 de 1997 se expidid
este Decreto con el objetivo de reglamentar la figura de la participacién en plusvalia,
ampliando y aterrizando los conceptos. Se divide en 3 capitulos siendo estos: 1. De
los hechos generadores y la estimacion de la plusvalia; 2. De la participacion y

recaudo de la plusvalia; 3. La plusvalia en los Planes de Ordenamiento Territorial.
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2.2.1.5 Decreto 1420 de 1998

Teniendo en cuenta que para el calculo en la participacion en plusvalia se utiliza un
meétodo de doble avaluo, esto es uno antes del hecho generador y otro después,
para determinar el valor adicional este Decreto reglamenta diversos aspectos sobre
estos avaluos; a la par de que en el articulo 32 recuerda que para hacer uso del
mecanismo de la participacidn en plusvalia este debe constar en el Plan de
Ordenamiento Territorial (POT).

2.2.1.6 Decreto 1788 de 2004

A pesar de que el Decreto 1788 de 2004 ya habia reglamentado la figura de la
plusvalia y sorprendiendo que el contenido de este decreto emitido en 2004 es mas
corto que su homologo de 1998, en el gobierno de Alvaro Uribe Vélez se expidi6 el
Decreto 1788 de 2004 que nuevamente reglamenta la figura de la participacion en
plusvalia, en esta se destaca frente a su antecesora la especificacion en la definicidon
de los términos aprovechamiento del suelo, cambio de uso, efecto de la plusvalia,

indice de ocupacion e indice de construccion.

2.2.1.7 Decreto 4065 de 2008

En principio el principal objetivo de este Decreto es “reglamentar las actuaciones y
procedimientos para la urbanizacion e incorporacién de predios y zonas
comprendidas en suelo urbano y de expansion”, pero especificando que justamente
en el proceso de expansion se da un cambio de uso del suelo, es decir ciertos
predios y zonas pasan a ser de suelo rural a suelo urbano y por lo tanto teniendo
mayores derechos de construccion y ascendiendo su valor comercial este es
justamente uno de los hechos generadores de la participacion en plusvalia, este
Decreto entonces también se encarga de la estimacion y liquidacién de la plusvalia
en el hecho generador resefiado.
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2.2.1.8 Resolucion Instituto Geografico Agustin Codazzi 620 de 2008

En virtud de que el articulo 80 de la Ley 388 de 1997 determind que el IGAC
(principalmente) estableceria los precios comerciales por metro cuadrado de los
inmuebles relacionados con la participacion en plusvalia, justamente para el calculo
de este efecto el Instituto Geografico Agustin Codazzi expidié esta Resoluciéon en la
cual en el capitulo 4 se dedica a explicar el calculo del efecto de plusvalia de todos

sus hechos generadores excepto de la plusvalia por ejecucidn de obra publica.

2.2.2 Normativa Local

2.2.2.1 Acuerdo 46 de 2006

Como Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio de Medellin (ya derogado) y
por consiguiente guia urbanistica para la ciudad, se incluyé dentro de las
disposiciones varias la posibilidad de hacer uso del mecanismo de la participacion
en plusvalia, reproduciendo en gran sentido lo ya dispuesto por la ley 388 de 1997,
lo que si resulta destacable de las disposiciones incluidas en este acuerdo es la
inclusion de todos los hechos generadores establecidos en la ley, la exoneracion
del pago a los inmuebles destinados a desarrollos de vivienda de interés social tipo
1y 2y finalmente que la destinacién de los recursos era la de 50% para la compra
de predios o inmuebles para desarrollar planes o proyectos de vivienda de interés
social tipo 1 y 2, y el otro 50% para la construccion o mejoramiento de
infraestructuras viales, de servicios publicos domiciliarios, areas de recreacién y
equipamientos sociales para la adecuacidon de asentamientos urbanos en

condiciones de desarrollo incompleto o inadecuado.
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2.2.2.2 Acuerdo 64 de 2012

Expedido por el Concejo de Medellin en 2012 se expidio el estatuto tributario para
la ciudad, establecida como un tributo el capitulo 13 del titulo primero se ocupa de
la participacion en plusvalia, en dicha norma se recuerda el sustento normativo de
la figura y se especifican sus elementos para la ciudad de Medellin, esto es, sujeto
activo y pasivo, hechos generadores (en que se incluyé la ejecucién de obras
publicas), exigibilidad y cobro, monto de la participacion (aunque en ultimas se hace

remision al POT).

2.2.2.3 Decreto 752 de 2013

Como bien se observa en el paragrafo del articulo 115 del acuerdo 64 de 2012 se
le exige al alcalde de turno Anibal Gaviria expedir la reglamentacion
correspondiente a la participacién en plusvalia para la ciudad de Medellin en el plazo
de 6 meses desde la expedicidon de ese acuerdo (23 de noviembre de 2012) y es
asi entonces como nace a la luz juridica el Decreto 752 de 2013 expedido por la
alcaldia de Medellin el 25 de abril de 2013, que es entonces la norma especifica y

particular para la participaciéon en plusvalia de nuestra ciudad.

2.2.2.4 Plan de ordenamiento territorial de Medellin POT vigente Acuerdo 48 de
2014

Tal y como se menciond en la contribucion en valorizacion, a pesar de que existen
multiples normas juridicas que definen y desarrollan la participacion en plusvalia, el
POT actuando como hoja de ruta en la planificacion de un municipio es el encargado
de fijar este mecanismo para el desarrollo del municipio y lograr asi su viabilidad

juridica. Es asi entonces como el acuerdo 48 de 2014 POT de Medellin incluyen el
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mecanismo de financiacién de la participacion en plusvalia en sus articulos 523 y
524.

El articulo 523 se encarga de definir la figura, sus hechos generadores (en los que
se destaca que se excluye a la autorizacidon de mayor aprovechamiento), fija el
porcentaje de participacion en el 30% (el minimo establecido en la ley 388 de 1997),
la normativa local de la participacion en plusvalia, y en cumplimiento de la ley 388
de 1997 que obliga a determinar la priorizacion de los recursos, este articulo define
que seran: “el pago de las compensaciones derivadas de la conservacion
patrimonial, ambiental y paisajistica;, el mejoramiento integral de barrios; la
ejecucion de proyectos asociados a las cargas generales de los procesos de
renovacion urbana; la intervencion en suelos suburbanos, la consolidacion de la
Estructura Ecoldgica Principal; y la consolidacion de los subsistemas de Espacio
Puablico de esparcimiento y encuentro y Equipamientos colectivos.” Pasando al
articulo 524 este se encarga de los por menores de la participacion en plusvalia por

cambio de uso.

Entendiendo que existen mecanismos diversos para la recuperacion de plusvalias
se destaca la multiplicidad que enumera el POT, entre ellos la figura del pago en
especie: en atencion a que existen predios en areas de alto interés recreativo y
paisajistico, la dinamica propuesta para ellos es que se les otorga un
aprovechamiento constructivo adicional (lo cual genera una plusvalia) a cambio de
que estos predios cedan un area bruta del terreno. Logrando entonces el Municipio
un area sobre la cual tiene un interés especial para espacio publico y el propietario
un incremento del valor de su predio expresado en un mayor aprovechamiento
constructivo. Cabe resaltar que esta figura se considera un mecanismo de
financiacion dado que de no usarse la administracion se veria en la tarea de adquirir

pecuniariamente este predio.
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Bajo la misma justificacién de la figura anterior se expresa también la venta de
derechos de construccion incluida en el POT vigente, figura que basicamente trata
de permitir a predios especificos un aprovechamiento constructivo adicional en

contraprestacion a un valor fijado por el Estado y pagado al mismo.

Ante la multiplicidad de mecanismos que pueden involucrar plusvalias el POT en su
Capitulo 1V define la posibilidad de aplicacién de las mismas en la ciudad de
Medellin.

2.3 JURISPRUDENCIA

2.3.1 Corte Constitucional

Debido principalmente a la poca aplicacion que ha tenido en el pais, y recordando
que si estamos tratando leyes ordinarias la revision de constitucionalidad es de tipo
rogada (la norma debe ser demandada para su revision), la Corte ha contado con
pocas oportunidades para pronunciarse acerca de la participacion en plusvalia; por
lo cual destacan la sentencia de Constitucionalidad C-495 de 1998 con Magistrado
Ponente Antonio Barrera Carbonell, C-517 de 2007 con Magistrado Ponente
Rodrigo Escobar Gil y finalmente la sentencia C-035 de 2014 con Magistrado

Ponente Luis Ernesto Vargas Silva.

2.3.1.1 Sentencia C-595 de 1998

El primer pronunciamiento sobre la materia de la Corporacion protectora de la Carta
Magna fue la sentencia C-495 de 1998 en que por primera vez se demandd un
articulo relativo a la participacion en plusvalia, el articulo en disputa fue el 85 en
cuanto este fijaba la destinacién de recursos que provendrian de la participacién en
plusvalia, situacion que segun el demandante violaba la independencia de las

Entidades Territoriales.
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Al analizar la figura la Corporacion recuerda diferentes conceptos: el origen
constitucional de la figura, luego pasa a recordar que asi como la valorizacion a
participacion en plusvalia no se entiende como un tributo general sino una renta que
afecta a un grupo especifico de personas que reciben un beneficio con ocasién de
actividades urbanisticas adelantadas por las entidades publicas, que tanto la
contribucion en valorizacion como la participacion en plusvalia son la
materializacion practica de los principios de solidaridad y equidad en la distribucion

de cargas y beneficios de distintas actividades urbanisticas.

Al pasar al fondo del asunto de la demanda de constitucionalidad, la Corte
Constitucional concluye que la destinacion de los recursos provenientes de la
participacion en plusvalia es razonable y proporcionada al origen que causa dichos
recursos, de manera que “la destinacion de los recursos es algo consustancial a la
esencia misma de la plusvalia y responde indudablemente a los intereses
nacionales que propugnan el desarrollo ordenado de las ciudades, atendiendo los
aspectos ya mencionados, y la seguridad de proporcionar a sus habitantes una

especial calidad de vida.”

2.3.1.2 Sentencia C-517 de 2007

En la mencionada sentencia C-517 de 2007 se demandan numerosas normas de
caracter tributario, entre ellas la seccion especifica de la plusvalia de la Ley 388 de
1997 con el argumento de que estas disposiciones desconocen la competencia
exclusiva de los Municipios de gravar la propiedad inmueble y que lo relativo a esta

materia debia tramitarse mediante Ley Organica.

Al respecto la Corte argumenta que el legislativo si cuenta con esas atribuciones y
aprovecha la ocasién para recordar que la participacion en plusvalia tiene arraigo
constitucional por el articulo 82, a la par, recuerda elementos como el sujeto pasivo

y activo ademas de la tarifa, finalmente la Corporacion concluye que en efecto existe
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legislacion entorno a mecanismos como la plusvalia, no obstante estas son
herramientas que pueden usar los Municipios mas no estan obligados a aplicar, en
conclusion la ley les otorga una potestad, no una imposicion. De manera entonces
que se declararon exequibles los articulos referentes a la plusvalia de la ley 388 de
1997.

2.3.1.3 Sentencia C-035 de 2014

Para el caso de la sentencia C-035 de 2014 un grupo de ciudadanos demandd
parcialmente el articulo 81 de la Ley 388 de 1997 que especificamente hablaba de
la liquidacion del efecto de plusvalia asi como también trata el asunto de la
notificacion que se le daria a los propietarios o poseedores afectados, de demanda
se sustenta con el argumento de que la notificacidén dispuesta en la ley violaba el
debido proceso, la democracia participativa y los principios que orientan la funcién
publica. El resultado final del analisis de la norma fue que se declard
condicionalmente exequible el articulo demandando bajo el entendido de que “antes
de efectuar la notificacion por avisos y edicto, la alcaldia municipal o distrital
competente debera agotar el tramite de notificacion personal o por correo, previsto
en los articulos 565 y 566 del Estatuto Tributario y bajo los parametros establecidos

en el considerando 34.3 de esta providencia.”.

Los parametros contenidos en el considerando 34.3 estipulan: “Asi, de acuerdo con
el articulo 565, el acto administrativo que defina la participacion por efecto plusvalia
debera notificarse por correo o personalmente; y, de conformidad con el articulo 566
del mismo orden normativo, puede efectuarse por correo electronico, si la persona
ha aportado una direccion de esa naturaleza. Sin embargo, observa la Sala que
mientras en el Estatuto (Meza, 2012)Tributario prevé el deber de los contribuyentes
de aportar una direccion para la notificacion de las decisiones, esa norma no hace
parte de la regulacion del efecto plusvalia. Por lo tanto, la notificacion principal

debera realizarse en la direccion del inmueble afectado por el efecto plusvalia, sin
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perjuicio de que la Administracion municipal o distrital correspondiente disefie un
medio idéneo y eficaz para permitirle a los administrados aportar su direccion de

correo electronico, si lo consideran pertinente”

2.3.2 Consejo de Estado

Previamente a la expedicion de la Ley 388 de 1997 que crea la participacion en
plusvalia, ya la Ley 9 de 1989 habia dado los primeros pasos creando la
contribucion de desarrollo municipal y en este sentido ya el Consejo de Estado habia
tenido litigios que la implicaban. Mas alla de sentencias como el fallo de radicado
6024 del 8 de septiembre de 1995 con Magistrado Ponente Delio Gomez Leyva en
que se hacen minimas menciones a la contribucién al desarrollo municipal
unicamente para diferenciarla de la contribucion en valorizacion, el Consejo de
Estado tuvo una intervencién mas profundas materializada en la sentencia 7919 del
25 de octubre de 1996 con Consejero Ponente Julio Enrique Correa Restrepo, en
esta providencia se destaca que desde ese entonces ya se identificaba a la
contribucion de desarrollo municipal con el articulo 82 constitucional (a pesar de que
la ley 9 de 1989 es anterior a la Carta Politica), el resumen general de la figura sobre
todo en materia tributaria y finalmente la claridad en que a pesar de que esta
expresada en la legislacién nacional, su uso es una potestad del municipio y para

ello se necesita una posterior produccion normativa a nivel local.

Ya refiriéndose especificamente a la participacion en plusvalia, después de la
expedicion de la ley 388 de 1997 la sentencia ancla de la cual se basan otros
pronunciamientos posteriores es la sentencia del 5 de diciembre de 2011 expediente
16532 con Consejera ponente Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez, en esta el
Consejo de Estado se encarga de dar la definicion de la figura, su origen
constitucional, su estatus tributario asi como un recorrido por las normas que lo
regulan y finalmente el analisis que hace el grupo colegiado radica en el

entendimiento del beneficio de los recursos obtenidos, al respecto menciona: “Se
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observa, entonces, que la norma busca que los beneficios obtenidos por la accion
urbanistica no sean solo de los propietarios de bienes inmuebles, sino que del
mismo patrticipe la ciudadania en general, de forma equilibrada, en la medida en
que los ingresos conseguidos por la participacion en la plusvalia se destinen a la
proteccion del interés comun, al espacio publico y, en general, al mejoramiento

urbano del municipio o distrito.”

2.3.3 Corte Suprema de Justicia

Por asuntos de competencia la Corte Suprema de Justicia no ha intervenido en gran
medida en la participacidn en plusvalia, no obstante hasta la expedicion de la
Constitucion Politica de 1991, era esta Corte la encargada de los juicios de

constitucionalidad, competencia que le habia otorgado la Constitucion de 1886.

En el marco de esta competencia se le encargd la tarea de examinar diversos
articulos de la Ley 9 de 1989, en ese entonces y mediante sentencia del 1 de febrero
de 1990 con expediente 1916 y magistrados ponentes Hernando Gomez Otélora y
Jaime Sanin Greiffenstein, se declaré inexequible parte del articulo 106 y otras
disposiciones al considerar que para la mencionada disposicion se necesitaba
iniciativa del ejecutivo, cosa que no ocurrid. Decisidon que a la postre genero la
inclusion del articulo 28 de la Ley 3 de 1990.

2.4 PROBLEMATICAS DE LA APLICACION DEL INSTRUMENTO

A pesar de que en Colombia se ha logrado aplicar la figura en casos tan resonados
como el de Bogota y hablando de la region también ha sido utilizada en diversos
municipios como Medellin, Envigado, Bello, Marinilla y Rionegro, no ha tenido el
éxito de la contribucion en valorizacion lo cual se explica por diversos

inconvenientes tanto un punto de vista tedrico como practico, a saber:
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2.4.1 Impopularidad y desigualdad

A diferencia de la valorizacion, la participacion en plusvalia parte de que el valor de
un predio ya ha ascendido con los hechos generadores y el propietario ya pudo
sentir el mayor valor generado, no obstante y de todas formas en el sentimiento
popular se tiene la sensacion de que se les “saca plata del bolsillo”, esto debido a
que el propietario le debe hacer un reembolso a la administracion, lo cual en ultimas
siempre sera impopular, maxime cuando este mecanismo no ha sido utilizado
masivamente en el pais, de manera que un habitante de un municipio donde se
haga uso de la figura observa como en el resto del pais ocurren constantemente
situaciones similares a la suya (hechos generadores) y no se les realiza el

respectivo cobro de participacion en plusvalia.

2.4.2 Gestion administrativa

Como otros mecanismos para buscar recursos, la participacion en plusvalia requiere
una gran gestion administrativa, gestion que en ultimas es costosa y mas aun
cuando se considera que es incierto cuando se generara el cobro, lo que mantendra
entonces esta gestion administrativa durante los afios y seguramente durante varias
administraciones. Se requiere una gran voluntad politica para iniciar las gestiones
tendientes a este mecanismo, debido a que una administracion debera entrar en
gastos para generar todo el musculo operativo que soporte la figura, pero a la par -
y nuevamente recordando que se requieren ciertos hechos para la exigibilidad del
cobro- esa misma administracion no recibira los resultados econdmicos de su
gestion. Para ilustrar la anterior situacion se remite al caso de Envigado en donde
para el inicio del programa de participacién en plusvalia se requiri6 que la
Contraloria desplegara una capacitacion a los funcionarios publicos para poder
entender el manejo de la figura, asi como la capacitacién a los entes de control para
poder realizar correctamente su trabajo de vigilancia sobre el caso.
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2.4.3 Entidades facultadas para participar en plusvalia

Por la naturaleza de los hechos generadores que indica el articulo 74 de la Ley 388
de 1997, resulta claro que la empresa Metro de Medellin no se encontraria facultada
para adelantar una participacion en plusvalia en cuanto a que esta no puede
modificar caracteristicas juridicas del suelo como aprovechamiento constructivo,
uso del mismo o tipificacion como urbano o rural, pasando al caso a la participacion
en plusvalia por ejecucién de obra publica aunque en principio se abriria una
oportunidad en cuanto a que el Metro si podria realizar obras que generen plusvalia,
el paragrafo del articulo 87 cierra el cerco de posibles entidades que podrian usar

la figura en Municipios, Distritos y Areas Metropolitanas.

La anterior consideracion a efectos de este trabajo indica que al observar la
destinacion de los recursos provenientes de la participacion en plusvalia, el sistema
de transporte masivo de pasajeros podria verse beneficiado, no obstante la empresa
operadora del mismo no puede ser la entidad que adelante o busque recursos
mediante este mecanismo de financiacion, por lo tanto si bien se puede ver
beneficiado esta absolutamente a merced de la voluntad politica de la
administracién, y en este caso la Empresa Metro de Medellin, podria actuar
Uunicamente como asesor, especialmente en que obras se necesitan construir con

mayor urgencia.

2.4 .4 Incertidumbre en el momento de obtencidn de los recursos

Como se vio en su naturaleza, no existe una certeza de cuando se dara el momento
del cobro por la participacién en plusvalia, dependiendo del hecho generador se
requiere una especifica conducta del poseedor o propietario del predio para que la
contribucion sea exigible, lo cual implica entonces que es dificil de contar con estos

recursos para la organizacion fiscal de una obra a realizarse.
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2.4.5 Plazos de dificil alcance definidos por la Ley 388 de 1997

Tal y como se evidencia en los articulos 80, 81 y 82 de la Ley 388 de 1997, existen
plazos definidos y ante todo muy cortos y de dificil logro para todo el procedimiento
de calculo y liquidacion del efecto de la plusvalia asi como la respectiva inscripcidon
del gravamen en el folio de matricula inmobiliaria y también para la decision de los
recursos de reposicion que se presenten contra estas liquidaciones. Para que la
consecucién de estos plazos pueda ser efectivamente cumplida por los municipios
estos deben tener una inmensa capacidad administrativa, delimitando entonces el
posible uso de esta figura a las grandes ciudades pero mas alla de esto, se
vislumbra un gran riesgo de incumplir los plazos y, por lo tanto, una vulnerabilidad
a que los ciudadanos demanden a la administracion por vicios en el procedimiento

justamente por este incumplimiento de plazos.

2.4.6 Prueba y error en el uso de recursos publicos.

Al aceptar que la participacion en plusvalia no es instrumento altamente utilizado en
el pais y que por lo tanto contamos con poca experiencia nacional en el tema, y
adicionandole a esta inexperiencia que la figura es altamente tecnificada y requiere
de conocimientos y ejecuciones interdisciplinares para su correcta consecucion, se
llega facilmente a la conclusion de que se necesita una administracion altamente
valiente para apostarle a este mecanismo y aceptar en su transcurrir aprender de
los errores en su ejecucion, aprendizaje que por supuesto seria muy valioso para el
futuro pero en el presente inmediato seria cometer errores con el erario publico. En
conclusién, los funcionarios encargados de decidir si se aplica o no el instrumento
pueden ser temerosos con los peligros que representa la prueba y error de la

figura.'®

18 SMOLKA O. MARTIN. Una nueva mirada a la recuperacion de plusvalias en América Latina.
Cambridge, Massachusetts, Estados Unidos de América. Land Lines. Lincoln Institute of Land
Policy. Julio 2012. 7p.
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2.4.7 Minusvalia

Para finalizar y solo por darle una mencion, se puede incluir una discusion tedrica
planteada en si una obra publica genera una minusvalia, es decir, que se un predio
haya perdido valor por las acciones urbanisticas de la administracion, ¢ el Estado
también se deberia hacer participe de estas minusvalias como de las plusvalias?
Esto significa pagarle al propietario por parte de la pérdida de valor de su inmueble
en virtud de que fue una accién del Estado quien la provocé. Para el caso especifico
de la participacidn en plusvalia y sus hechos generadores, podria pensarse
ejemplos como que el cambio de uso del suelo disminuya la exclusividad de una
zona, asi como un aumento de la edificabilidad de los predios de una zona,
finalmente y tal y como se planted en la contribucion en valorizacion, existen obras
que tienen por efecto secundario la pérdida de valor de ciertos inmuebles en su area

de influencia.

LEY DE METROS

Retomando que el objeto de este trabajo es analizar las presentes y posibles fuentes
de financiacién de los sistemas de transporte masivo de pasajeros, se presenta
distinta a la contribucion en valorizacion y la participacion en plusvalia, la fuente de
financiacion que resulta en principio légica, el uso del capital corriente de las

entidades territoriales junto con el aporte en financiacion por parte de la Nacion.

Para que el Estado obre como garante de los créditos externos que suscriben las
entidades territoriales, y para regular la financiacion que le corresponde al Estado
en este tipo de proyectos se han expedido dos leyes: la Ley 86 de 1989 y la Ley 310

de 1996 respectivamente.
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3.1 NORMATIVA

3.1.1 Ley 86 de 1989

El Metro de Medellin al ser el primero en Colombia, la ciudad y el pais eran
absolutamente novatos en el proyecto mas innovador de la década (quizas mas
tiempo) y también el mas costoso, en su transcurrir este sufrid una grave crisis en
cuanto a su financiacién y construccion lo que a la postre provoco la suspensién de
las obras y una gran conmocion social sobre si el Metro significaria un gigante
elefante blanco o no, y todo mientras la ciudad parecia un campo de batalla al tener

un megaproyecto a medias a lo largo de la ciudad.

Bajo este contexto se expidid la Ley 86 de 1989, se lee en su motivacion “Por la
cual se dictan normas sobre sistemas de servicio publico urbano de transporte
masivo de pasajeros y se proveen recursos para su financiamiento”, lo que denota
de entrada, al recordar la fecha de inicio de obras del Metro de Medellin, el contexto
de absoluta incertidumbre juridica y presupuestal en el cual estaba siendo
construido el sistema de transporte masivo de Medellin, dado que es después del
inicio de obras que se fijan normas relativas al transporte masivo de pasajeros y

sistemas de financiacion especificos que soportaran el mismo.

En este sentido la Ley 86 de 1989 llegd al Metro de Medellin como un apoyo para
que este no quedara en la ciudad como una gigantesca obra inconclusa, apoyo que
en ultimas no se veia reflejado en una cofinanciacion del sistema sino en solo una

garantia de los créditos externos que ya se habian pactado.

La ley consta de unicamente 5 capitulos, resultando una ley relativamente corta

cuyo analisis se presenta aparentemente sencillo:

Después de que el texto normativo iniciara enunciando unos principios generales,

se procede inmediatamente a la problematica de fondo: la financiacion de los
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sistemas, confirmando nuevamente el objeto y necesidad de esta ley en su
momento. De este capitulo se destaca el articulo 5 en que se crean mecanismos de
financiacion que subsisten hasta hoy como el del numeral b que da origen a la

sobretasa sobre el combustible.

De nuevo, bien sea por la necesidad del momento o porque el Metro de Medellin
era el unico proyecto de su clase, la ley prosigue su texto con normativa especifica
para el transporte masivo del Valle de Aburra, en esta no solo fija valores vy
condiciones fijas para la continuacion de la construccién del sistema masivo sino
que también abre la puerta al cobro de una valorizacion de gran escala que incluia
a todos los municipios beneficiados con la obra, valorizacion que en ultimas nunca

se concreto.

Finaliza entonces la ley fijando disposiciones para las autorizaciones de
endeudamiento externo de la Nacion y otras disposiciones, lo cual resulta
peculiarmente importante recordando que el tranvia de Ayacucho fue financiado
mediante un préstamo con el gobierno francés, en este final del texto normativo se
denota que a pesar de que los sistemas de transporte masivo son proyectos locales
se abren cuentas en la Tesoreria General de la Nacion lo cual se entiende a partir

del aporte del gobierno central en estos proyectos.

Por ultimo, salta a la vista de la mencionada ley que su articulo 14 se encuentra
modificado por la ley 1743 de 2015 que resulta ser el plan de desarrollo 2014-2018.
Mas alla de la disposicion que preceptua esta ley, su interaccion deja la sensacion
volatilidad de esta ley a los cambios politicos del momento, esto es que cada
gobierno de turno tendria la posibilidad de modificar la ley de metros lo cual dificulta

aun mas su precaria utilizacion.
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3.1.2 Ley 310 de 1996

Apenas 7 afnos después de la expedicion de la Ley 86 de 1986 y con el cambio de
gobierno de Virgilio Barco a Ernesto Samper, ve la luz la Ley 310 de 1996 por medio

de la cual se modifica esta primera.

Dentro de los motivos que se dieron en el Congreso para la expedicion de esta ley
se evidencia que el objeto no era solo dar una via para la construccion del Metro de
Bogota (y de paso dar ese mismo camino para Cali, Barranquilla y Bucaramanga)
sino definir un verdadero apoyo estatal al entonces proyecto de transporte masivo
del Valle de Aburra, dado que hasta el momento la Nacion solo habia garantizado
los créditos pero no habia aportado recursos para el mismo y, de esta manera, evitar

también el cobro de valorizacion.

Desde el articulo segundo de esta ley se identifica su disposicion y propdsito con
mayor impacto: fijar el porcentaje en que la Nacion y sus entidades descentralizadas

por servicios participan o cofinancian los sistemas de trasporte masivo.

Segun el articulo segundo, el gobierno central participa como minimo con el 40% vy
maximo con el 70% de los recursos en los proyectos de sistemas de transporte
publico urbano de transporte de pasajeros, dicho aporte puede ser bien en capital,
dinero o especie, aportes dentro de los cuales podrian estar segun el articulo 6 los

corredores férreos de ferrovias.

Obviamente para que se materialice este aporte de la Nacién el mismo articulo
segundo fija diversas condiciones las cuales se encuentran bastante justificadas y
l6gicas, dentro de estas condiciones se encuentran por ejemplo que “... el proyecto
respectivo tenga concepto previo del Conpes mediante un estudio de factibilidad y
rentabilidad, técnico-econdémico, socio-ambiental y fisico-espacial, que defina
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claramente tanto la estrategia como el Sistema Integral de Transporte Masivo
propuesto, asi como el cronograma y los organismos de ejecucion”, y la coherencia

entre el proyecto y el modelo de desarrollo urbano.

El requisito que si salta a la vista es el hoy vigente numeral 4 que obliga a que “...
el proyecto propuesto esté debidamente registrado en el Banco de Proyectos de
Inversion Nacional y cumpla los requisitos establecidos por el Decreto 841 de 1990
y demas disposiciones vigentes sobre la materia”. No resulta absolutamente
descabellado este requisito pero si denota el absoluto centralismo que existe en la

politica publica colombiana.

Con la experiencia de la anterior Ley 86 de 1989 y su necesidad de crear diversos
mecanismos de financiacion a los ya establecidos por la mencionada norma, el
articulo cuarto de esta nueva Ley 310 de 1996 establece otros 3 mecanismos
adicionales a los ya existentes de la sobretasa de combustibles y las rentas propias

de las entidades territoriales.

Nuevamente, como el metro de Medellin es el Unico en su especie en Colombia,
esta ley al igual que su predecesora tiene disposiciones especificas para el sistema
de transporte masivo del valle de aburra, disposiciones que ademas fueron

reglamentadas posteriormente por el Decreto 1365 de 1998.

3.1.3 Reglamentacion

Tanto la Ley 86 de 1989 como la Ley 310 de 1996 que la modificd recibieron su
respectiva reglamentacion via Decreto, pero solo parcialmente y con coincidencias
en una misma materia: la sobretasa de la gasolina, por lo que no soporta mayor
analisis la materia. Dichas reglamentaciones se encuentran en los Decretos 45 de
1990 y 2923 de 1991 para la Ley 86 de 1989, mientras que el correspondiente para
la Ley 310 de 1996 es el Decreto 1365 de 1998.
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3.1.4 Otras disposiciones

El sector transporte por su importancia para el pais en su desarrollo y calidad de
vida de los habitantes, ha sido ampliamente regulado mediante leyes y decretos;
para el caso especifico de este trabajo, a pesar de que muchas normas no se
predican exclusivamente a sistemas de transporte masivo de pasajeros sino al
transporte vehicular terrestre por ejemplo, muchas de estas normas cobran
importancia en la medida en que en ellas en multiples ocasiones se destaca la
importancia de la insercion y armonia de los medios de transporte con el entorno,
elemento esencial para los proximos acapites enfocados en las operaciones

urbanas y los sistemas de transporte masivo, algunas de estas normas son:

El Decreto 3109 de 1997 y el Decreto 1008 de 2015 que regulan la misma materia:
“el servicio publico masivo de pasajeros” tienen aportes similares, dentro de los
cuales encontramos el hecho de que dentro de los sistemas de transporte se
entiendan parte las plazoletas, las cuales como se puede observar en el metro de
Medellin son altamente importantes no solo por la dinamica econdémica sino que alli
también se da la venta de tiquetes del sistema asi como eventos culturales de la
denominada Cultura Metro; por otra parte estas disposiciones consideran tan
importante el urbanismo y la dinamica social que una de las funciones de las
autoridades de transporte es la insercion urbana de los sistemas de transporte, asi
como que dentro de los requisitos para la construccion de un nuevo sistema se
encuentra el analisis de la zona de influencia con proyecciones en términos de
inversion y retribucion, panorama que se refleja por ejemplo en las dinamicas
economicas en el corredor de Ayacucho luego de la construccion del tranvia.

Finalmente estas normas tienen diversas disposiciones relativas a la financiacion
por parte de la Nacion pero no muy trascendentes y mas en pro de establecer los

requisitos y procedimientos para beneficiarse de los recursos nacionales.
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En igual sentido se habia pronunciado la Ley 336 de 1996 en su articulo 27 que
considera como “servicio conexo al de transporte publico los que se prestan en las
Terminales, Puertos Secos, Aeropuertos, Puertos o Nodos y Estaciones, segun el
modo de transporte correspondiente”. Ley que ademas establecidé en su articulo 85
los aspectos a evaluar por el Ministerio de Transporte de Transporte y la Direccion
Nacional de Planeacion antes de que la Nacion cofinancie un proyecto, finalmente
en su articulo 86 fija también que el Ministerio de Transporte elabore el Banco de
Proyectos que a la postre es el que es mencionado en la ley de metros, asi como
fijar al mencionado Ministerio como autoridad de los sistemas de transporte masivo

de pasajeros.

Finalmente la Ley 1682 de 2013 que se presenta como la norma mas actualizada
en cuanto a la regulacién de proyectos de infraestructura de transportes, siguié la
linea de sus predecesoras y, al enlistar los elementos que conforman el sistema de
transporte, incluye en su numeral 10 “La infraestructura urbana que soporta
sistemas de transporte publico, sistemas integrados de transporte masivo, sistemas
estratégicos de transporte publico y sistemas integrados de transporte publico; el
espacio publico que lo conforman andenes, separadores, zonas verdes, areas de
control ambiental, areas de parqueo ocasional, asi como ciclorrutas, paraderos,
terminales, estaciones y plataformas tecnoldgicas.”, esto significa una vision integral
de los sistemas entendiendo que no es solo un corredor férreo sino todos los

impactos que tiene en su entorno.

De igual manera y siguiendo lo dispuesto por la Ley 336 de 1996 establece como
servicios conexos al transporte “todos los servicios y/o actividades que se
desarrollan o prestan en la infraestructura de transporte y complementan el
transporte, de acuerdo con las competencias de las autoridades previstas para cada

modo. Dichos servicios permiten una operacion modal o multimodal, atendiendo
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también las actividades propias del transporte en condiciones de regularidad y de

eventualidades”.

3.2 JURISPRUDENCIA.

3.2.1 Corte Constitucional

Siendo el ente encargado de la evaluacion del ordenamiento juridico a la luz de la
Constitucion Politica de 1991, en reiteradas ocasiones esta corporacion se ha visto
en la tarea de evaluar la constitucionalidad de las dos leyes denominadas como “de
metros”, principalmente analizando si estas van en desmedro de la autonomia de

las entidades territoriales, algunas de estas sentencias son:

3.2.1.1 Sentencia C-517 de 1992

Al ser la primera sentencia que analizaba la materia, esta sentencia se dedicé a
hacer un detallado analisis de la autonomia de las entidades territoriales, el Estado
descentralizado y unitario proclamado en la carta politica y las relaciones entre el
gobierno central y las instancias departamentales y municipales especificamente en
la prestacion de servicios publicos, para en definitiva declarar exequibles las
disposiciones de la Ley 86 de 1989 al afirmar que estas restringen la autonomia de
la Nacion y no de las entidades territoriales, en razén a que condiciona el
otorgamiento de garantias en contrataciones o créditos externos pero las entidades
territoriales conservan intacta su autonomia de desarrollar o no proyectos y hacer

uso de estas garantias o no.

No obstante esta sentencia si representd un golpe para la contribucion en
valorizacion para el sistema de transporte masivo del valle de Aburra que iba a ser
adelantado por la Oficina de Valorizacion Departamental de Antioquia, el cual es
evidentemente un organismo de orden departamental, no obstante para ese

momento el Municipio de Envigado no se encontraba en el area metropolitana y
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contaba con su propia oficina dispuesta al cobro de valorizacion, bajo estos
preceptos la Corte Constitucional declaro que la ley desconocia “la autonomia (art.
1° y 287), la subsidiariedad de los niveles superiores de gobierno (art. 288), el
caracter del municipio de entidad fundamental de la division politico-administrativa
del Estado (art. 311) y el principio de eficacia de la gestion publica (art. 209).” Por lo
que entonces la expresion "departamental de Antioquia" del paragrafo 1° del

articulo 8° fue declarada inexequible.

3.2.1.2 Sentencia C-004 de 1993

Pasando de nuevo por los temas de autonomia territorial —especialmente autonomia
fiscal- llama la atencion en esta sentencia el acapite especifico que trata sobre el
cobro de valorizacion en diversos municipios del Valle de Aburra por concepto de la
construccion del metro. La norma dispuesta en la Ley 86 de 1989, demandada y
resuelta como exequible en esta sentencia, recibid la justificacién de que en efecto
era una contribucién que no estaba siendo impuesta localmente sino mediante el
poder central a través de una ley, no obstante esta tenia por objeto aumentar la
capacidad de pago de la entidad contratante del crédito externo y de esta manera
asegurar el cumplimiento del pago y evitar que se hiciera exigible la garantia de la

nacion.

En sintesis, al la Nacion dar su garantia el proyecto a pesar de ser de impacto local
se convierte de interés nacional y esto justifica la intromisién del gobierno central, y
finalmente la figura se justifica en los principios constitucionales (tanto de la
Constitucion de 1886 como la de 1991) de planeacion nacional como el de manejo

de la deuda dispuesto en el articulo 364 de la actual Carta Magna.
Por ultimo no sobra decir que esta sentencia fue rectificada posteriormente como

cosa juzgada en la sentencia de constitucionalidad C-170 de 1993 de la misma

Corte Constitucional.
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3.2.1.3 Sentencia C-539 de 1995

Aunque en sentencias de constitucionalidad anteriores ya se habia analizado casi
integramente la Ley 86 de 1989, esta sentencia tuvo la tarea de evaluar la
constitucionalidad de su articulo 1 y 13, resultando en este ultimo su gran aporte

para el entendimiento juridico de la norma.

Al abordar el articulo 13 de la mencionada norma la Corte fue dramaticamente clara
en el alcance final de la norma y su objeto, la corporacion afirmé que este cuerpo
normativo de ninguna manera habia consagrado la obligacion de la Nacion de
financiar los sistemas de transporte masivo de pasajeros, sino que esta compromete
a la Nacion es a “contratar u otorgar garantia a los créditos externos obtenidos por
entidades que desarrollen dichos sistemas, cuando estas hayan pignorado a su
favor rentas en cuantia suficiente que cubran el pago de por lo menos el 80% del
servicio de la deuda total del proyecto.”, ademas de posibilitar mecanismos de
financiacion pero por parte de los municipios justamente para alcanzar el umbral
desde el cual la Nacién podria otorgar su garantia. Todo esto debido a que el
demandante afirmé en su momento que la ley violaba el acceso de las rentas

nacionales de las entidades territoriales.

3.2.2. Consejo de Estado

Como bien se sabe, el Consejo de Estado tiene una doble funcion, tanto
jurisdiccional como consultiva, en virtud de esta segunda a esta corporacion se le
solicité por parte del Ministerio y Hacienda y Crédito Publico dar su concepto acerca
de si frente al sistema de transporte masivo del Valle de Aburra le era aplicable el
articulo 2° de la ley 310 de 1996 (que fija los montos en que la nacién co-financia

los sistemas de transporte publico de pasajeros); solicitud que provocé entonces el
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concepto de radicado 1394 del 9 de mayo de 2002 con Consejero Ponente Cesar

Hoyos Salazar.

La corporacion inicia su concepto haciendo un recuento del tramite legislativo de la
norma en el cual se destacan los principales propdsitos que se perseguian, entre
ellos se denotaba que el proyecto del Metro de Medellin no habia recibido respaldo
financiero de la Nacion aparte de dar su garantia para el crédito que se habia
adquirido, de manera que se buscaba inyectarle capital a la vez que se denotaba el
marco para lograr la construccion del metro de Bogota y otras ciudades capitales
como Cali Barranquilla y Bucaramanga, inyeccion de capital con la cual también se
evitaria el cobro de valorizacion o por lo menos para las propiedades dedicadas a
la vivienda (si se cobraria a predios con otros usos); luego de este recuento y
contrastando con el texto definitivo de la norma, se definié el concepto del Consejo
de Estado en que para el caso del Metro de Medellin no se debia aplicar el articulo
2° de la ley 310 de 1996 (que obliga a la Nacién a cofinanciar los proyectos) dado
que este proyecto ya tenia una norma especifica localizada en el articulo 5° de la
mencionada ley, y que de aplicar ambos articulos la nacidén terminaria aportando
entre el 80% y 100% del valor del proyecto lo cual violaba el principio de igualdad
con respecto al resto de Municipios que solo podrian aspirar a verse beneficiados
del articulo 2°, es decir a aportes entre el 40% y 70% de los proyectos de transporte

masivo de pasajeros.

3.3. PANORAMA ACTUAL

Desde un punto de vista juridico e histérico pareciese que la construccion de los
sistemas de transporte masivo de pasajeros mas que un trabajo en conjunto de las
entidades territoriales y el gobierno central, ha sido un esfuerzo principalmente del

primero con algunas ayudas eventuales de este segundo.
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Basta con realizar una linea de tiempo para observar que el inicio del proyecto del
Metro de Medellin es anterior a la Ley 86 de 1989 que apenas hace la tarea de
intentar que la Nacion sea garante del crédito que habian ya adquirido las entidades
territoriales, y 7 afnos después de la esta regulacion del gobierno central como
garante es que mediante la Ley 310 de 1996 se lanza el salvavidas para cofinanciar

el sistema de transporte masivo del Valle de Aburra.

Pasados entonces casi 30 afos desde la primera disposicion normativa sobre
sistemas de transporte masivo de pasajeros, no resulta dificil afirmar que si la
Nacion ha dado aportes monetarios en diversos proyectos de transporte para el
Valle de Aburra y diferentes zonas del pais, pero este aporte es absolutamente
distante a lo que indica nuestra normativa actual a lo que deberia ser o mas aun
que muchos proyectos se encuentran estancados por la falta de este aporte

obligatorio del gobierno central.

En ultimas el centralismo de la politica colombiana, y la falta de presupuesto para
este tipo de proyectos ha conllevado que los municipios al adelantar proyectos de
transporte masivo, obviamente soliciten recursos de la Nacion pero se acepta lo que
la Nacion pueda aportar sin importar si esto se ajusta a la norma o no, priman la
realidad fiscal de la Nacién sobre las disposiciones normativas, o bien ademas de
buscar recursos con el gobierno central colombiano busquen financiacién fuera del

pais.

Para ilustrar esta situacion, en todo el sistema de transporte de la ciudad de Medellin
y el Valle de Aburra, no se niega que la Nacién ha realizado multimillonarios aportes,
pero en un sistema compuesto de Metro, Tranvia, cables, Encicla y Metroplus,
quizas solo en este ultimo es que la Nacidn ha aportado oportunamente en los
porcentajes establecidos en la Ley, lo cual se extrae del Documento Conpes 3394
del afo 2005.
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De manera que el panorama actual se presenta a si mismo como un entramado de
requisitos para acceder a los recursos, de regulaciones excesivamente centralistas
—lo cual no es necesariamente negativo-. No obstante no existe un gran entramado
juridico para el incentivo de la Nacion para proponer, impulsar y cofinanciar la
construccion de nuevos sistemas de transporte, dejando entonces el asunto en las
manos de la voluntad politica o de la pujanza y esfuerzo de las entidades territoriales
en dar los dificiles primeros pasos para los tan necesitados sistemas de transporte

masivo de pasajeros.

EL METRO DE MEDELLIN COMO OPERADOR URBANO Y
LA GENERACION DE INGRESOS NO TARIFARIOS

4.1 CONTEXTO

No cabe duda de que el proyecto de movilidad mas importante de toda la historia
de la ciudad de Medellin fue la construccion del metro, no obstante en ocasiones se
pasa por alto que el sistema de transporte masivo, en todas las modalidades
existentes, ha sido también un gran influenciador urbano de la ciudad, quizas el

segundo mas importante después de la canalizacion del Rio Medellin.

La construccién del metro implicé no solo un gran esfuerzo social, sino grandes
cambios de movilidad y urbanismo en la ciudad, se reconfirmé al Rio Medellin como
principal eje vial, se realizd la construccidn de diversas plazoletas como la de la
estacion Poblado, se modificd drasticamente algunas como la del Parque Berrio y
que mas cambio urbanistico que un viaducto que cruza el centro de la ciudad y gran
parte del Area Metropolitana. La diversidad econémica alrededor del eje vial
comprueba esta teoria, numerosos parqueaderos vehiculares rodean la linea férrea,

centros comerciales tienen acceso directo a las estaciones, etc.
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No obstante gran parte del impacto urbano que tiene el sistema de transporte
masivo de Medellin se ha dado con sus respectivas innovaciones. En los casos de
los metrocables, metroplus y recientemente con el tranvia de Ayacucho, resulta
importantisimo para la obra la manera en que se cambia sustancialmente la zona

por la cual atraviesa el corredor de transporte.

No cabe duda del impacto social que han tenido obras como el metrocable de Santo
Domingo, integrando las comunas 1. Popular y 2. Santa Cruz (sobretodo la comuna
1 Popular), pero para el objeto de analisis de este trabajo el caso mas interesante
de como la construccidon de un corredor vial valoriza una zona se debe observar el
tranvia de Ayacucho que beneficia a las comunas 8. Villa Hermosa, 9. Buenos Aires

y 10. Candelaria.

Al igual que ocurrié con los metrocables de la ciudad, este sistema de transporte
también integré a nueva poblacién al sistema de transporte masivo, pero el principal
impacto visible es no solo el urbanismo nuevo de la zona sino como esta misma se
ha transformado en multiples aspectos socioecondmicos, es cierto que desde antes
de la construccidn del tranvia, la via Ayacucho ya era un corredor comercial, pero
desde su construccidn este corredor se ha visto altamente potencializado, no solo
han llegado nuevas inversiones sino que se ha convertido también en un corredor

turistico. En conclusién la llegada del tranvia ha valorizado el sector.

Especialmente en el caso de la ciudad de Medellin estd comprobado que estos
sistemas de transporte masivo son esenciales no solo para la mejoria de la
movilidad, sino también para consolidar el modelo de ciudad planteado (densificar
en vez de expandir la mancha urbana), mejorar la calidad del aire e inclusive
propender por la inclusion e igualdad social, por estas razones que es la expansion
del sistema es una necesidad presente y futura pero una necesidad que por su

construccion y operacion es altamente costosa y para la cual los recursos del Estado
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y el recaudo mediante tarifas son insuficientes, por lo que el reto es movilizar nuevos

recursos que permitan operar lo existente y generar infraestructuras nuevas.

4.2 CONCEPTO

Basandonos en que para la consecucion de los objetivos trazados en un Plan de
Ordenamiento Territorial se requiere una gran gestion administrativa
comprendiendo tanto una gestion urbana e inmobiliaria como una gestion social, se
entiende que en los macroproyectos de ciudad se es necesario acudir a operadores
urbanos, siendo estos entonces las entidades encargadas de realizar y coordinar

estas gestiones.

Para el correcto y amplio entendimiento de las funciones de un operador urbano y
especialmente para la ciudad de Medellin nos debemos remitir al 0893 de 2017,

adoptando una gran definicidén en sus considerandos es prudente remitirnos a este:

“... cada macroproyecto o subzona de este, podré establecer su operador urbano,
que serd un ente de caréacter publico del orden municipal o una sociedad de
economia mixta con personeria juridica, autonomia administrativa y financiera
encargada de liderar la transformaciéon del Area de Intervencién Estratégica
respectiva. Para ello, ademas de tener funciones propias de banco inmobiliario, este
podré recaudar, administrar y direccionar los recursos provenientes de las
obligaciones urbanisticas, la venta de derechos de construccion y demas
instrumentos de financiacion, siempre que tales funciones sean compatibles con los
respectivos actos de creacién y estatutos. Igualmente, podrd operar, constituir o
participar en la creacion de entidades gestoras de Derecho Publico o Privado que
gestionaran y ejecutaran las operaciones urbanas a escala de las unidades de

gestion o actuacion urbanistica.”

Asi mismo al hablar de las funciones de un operador urbano preceptua:

75



“Este ente tendrd a su cargo, en primer lugar, la Gestion Urbana e Inmobiliaria,
orientada a la implementacion de politicas publicas de Renovacion Urbana
consignadas en la ley, en el Plan de Ordenamiento Territorial y en el Plan de
Desarrollo vigente, y las decisiones tomadas en el Instrumento de planificacion, la
actuacion urbanistica u operacion urbana respectiva, promoviendo la vinculacion de
entidades gestoras, inversionistas, promotores inmobiliarios, propietarios del suelo
y demas agentes privados que pueden concurrir en la ejecucion de los proyectos.
En segundo lugar, la Gestion Social, dirigida a implementar y desarrollar la
estrategia que permita conciliar los diversos intereses y mitigar los impactos que se
producen con las intervenciones urbanas, bajo la politica y las estrategias de
proteccion a moradores, actividades econdémicas y aplicar los lineamientos de

participacion en el proyecto inmobiliario.”

Con la certeza de que la construccion de sistemas de transporte masivo (en la
mayoria de casos) se genera un mayor valor inmobiliario, econémico y social sobre
las zonas donde transita, mayor valor que en el mejor de los casos el Estado recibe
en una porcién mediante la participacion en plusvalia, y aun siendo mas optimistas
ese valor recaudado se vuelve a invertir en sistemas de transporte masivo de

pasajeros.

Ante esto se propone entonces que, mediante la ya dada ampliacién del objeto
social del Metro de Medellin, este pueda obrar como un operador urbano, esto con
el interés de que también actué en el negocio inmobiliario, esto es, la compraventa
de inmuebles, asi como el arriendo de oficinas y vivienda e igualmente en la
participacion en distintos aprovechamientos comerciales, aprovechamientos como
por ejemplo la administracion de decenas de parqueaderos que se encuentran a lo
largo de los corredores del sistema de transporte, asi como de locales comerciales

en las mismas zonas.
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4.3 VENTAJAS

1.

Sin negar la utilidad de mecanismos como la participacion en plusvalia y la
compenetracion que podria tener con esta propuesta, el hecho de que la
empresa Metro tenga una oferta inmobiliaria implicaria que esta se regiria bajo
las normas y preceptos de este campo, lo cual implica directamente que el Metro
de Medellin ganaria el 100% de la plusvalia que se genere en los predios en que
opere, en otras palabras, si la Empresa Metro tiene negocios inmobiliarios que
se ven beneficiados por los corredores de este mismo sistema, cada valor

adicional que se consigue en estos predios entra 100% a las arcas de la entidad.

Este seria un mecanismo que de ninguna manera cargaria con la problematica
de la impopularidad de la sociedad, esto porque en ningun caso la poblacién civil
en general debe realizar un desembolso econdmico a la empresa Metro. El Metro
de Medellin operaria como un actor mas en el negocio inmobiliario, en el cual ya
tiene de hecho cierta experiencia teniendo en cuenta que hoy en dia administra
distintos locales alrededor y hasta adentro de las estaciones del sistema de
transporte, Inclusive en la actualidad ya se le denomina a un ala de la empresa
como Inmobiliaria Metro, asi como se ha ganado experiencia con el parqueadero

(vehicular) de integracion ubicado en la estacion Ayura.

Seria un mecanismo de financiacion absolutamente independiente de la
administracién municipal o nacional, evidentemente como una empresa estatal
requeriria de la observacion de los organismos de control, pero como se vio
anteriormente, diferentes mecanismos de financiacion sufren de una alta
volatilidad segun al momento politico que se atraviese y la voluntad del
gobernante de turno, en caso de materializarse la propuesta del Metro de
Medellin como un operador urbano este gozaria de gran independencia en las

decisiones a tomar en esta actividad.
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4. Como se dijo, la propuesta excede el unico aspecto de maximizar la inmobiliaria
metro, sino que se exploren nuevos campos como el de locales comerciales y
locales comerciales y de oficinas, al analizar detenidamente estas
circunstancias, se evidencia que la creacion de nuevos tramos del sistema
masivo genera grandes oportunidades que exceden la generacion de plusvalias
sino la generacion de grandes oportunidades de negocio, oportunidades que hoy
en dia no son percibidas ni aprovechadas por el metro, y asi mismo, no resulta
dificil proyectar que con la intervencién de la empresa metro en el mercado
inmobiliario y comercial de estos sectores, esto atraera asi mismo nuevas
inversiones generando un efecto de bola de nieve, cumpliendo ademas entonces

el objetivo social de la empresa metro.

5. Es practicamente una inversion segura, como se sabe en el ambito comercial, el
negocio inmobiliario es de los altamente estables y con rentas fijas y esperables;
pasando a términos a mayor escala no resulta dificil afirmar que los beneficios
que trae la construccion de obras publicas de alto impacto son mayores que los
costos de la obra publica en si —sobretodo en zonas con mayor necesidad de
estos servicios publicos-'9, esto es, al construir una obra de alto impacto en una
comunidad (sobretodo necesitada de este servicio), se generan unas plusvalias
en sus predios, estas plusvalias, de las que se propone el Estado y en caso de
ser posible la Empresa Metro se hagan participes, mas las nuevas oportunidades
comerciales que se generan, tienen un valor monetario superior al costo de

construccion de la mencionada obra publica.

19 SMOLKA O. Martin. Implementacidon de la recuperacidn de plusvalias en América Latina.
Politicas e instrumentos para el desarrollo urbano. Cambridge, Massachusetts, Estados
Unidos de América. Lincoln Institute of Land Policy. 2013. 76p
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4.4 PANORAMA ACTUAL

Seria demasiado optimista considerar que un proximo proyecto de expansion del
sistema de transporte masivo del Valle de Aburra se diera con la obtencion de
ingresos no tarifarios, no obstante si es realista considerar un aporte de estos o que
el Metro de Medellin empiece a aportar a las arcas de la ciudad como lo hace EPM,
o por qué no que estas influyan en el precio de los tiquetes tal y como sucede en
otros sistemas en el mundo, recordando ademas que los cuerpos normativos del
servicio de transporte prohiben que se utilicen los recursos de la Nacion para

regulaciones tarifarias, esto es, que los sistemas deben ser autosuficientes.

El potencial factico existe, nuestra ciudad hoy en dia se encuentra con grandes retos
en términos de ordenamiento territorial, se cuentan con grandes macroproyectos
pendientes y un modelo de ciudad compacto a aplicar, toda la gestion urbanistica
que implica multimillonarias sumas se encuentra huérfana de un operador urbano
claro y seguro, y con las experiencias positivas de la revitalizacidon econdémica y
social de los corredores por donde pasa el sistema masivo de pasajeros, la Empresa
Metro se perfila como una entidad confiable por el publico y capaz para aportar en
estas operaciones urbanisticas. Ahora, dejando un poco de lado las operaciones
urbanas, teniendo en cuenta que el sistema de transporte es utilizado por miles de
personas diarias, cruza el area metropolitana y cuenta con numerosos espacios
como plazoletas y bajos de viaductos y estaciones sin utilizar y hoy en dia tiene gran
experiencia, aun tiene grandes oportunidades comerciales en términos publicitarios,

activaciones de marca en plazoletas y espacios publicos y asesorias.

De igual manera el panorama juridico resulta prometedor, como bien se sabe la
Empresa Metro dentro de sus deberes para un correcto funcionamiento fij6é ante la
Camara y Comercio de la ciudad de Medellin un objeto social dentro del cual se

despliega su actividad econdémica, dentro del correspondiente certificado de
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existencia y representacion de la mencionada empresa se puede hallar en su objeto

social:

1.

“La planeacion, construccion, operacion, recaudo y administracion de
servicios de transporte publico de pasajeros”, y dentro de esta actividad
también “Ofrecer y vender servicios de asesoria, consultoria, asistencia
técnica, capacitacion, mercadeo de bienes, servicios técnicos de operacion,
control, recaudo y mantenimiento, relacionados con los diferentes modos y

sistemas de transporte.”

“La ejecucion de operaciones urbanas y desarrollos inmobiliarios, orientados
al desarrollo del sistema de transporte masivo”, siempre y cuando la
autoridad correspondiente otorgue su autorizacion (La Nacion o entidades
territoriales correspondientes) dentro de esta ejecucion, resaltan para el
presente trabajo, el metro de Medellin podra “Gestionar a través de la
gerencia Iingresos con recurso provenientes de cargas urbanisticas,
participacion en plusvalia explotacion comercial de sus bienes muebles o
inmuebles y en general de la venta de sus bienes, servicios y derechos’,
‘Dentro de las areas de influencia de la linea metro y sus modos
complementarios, formular y elaborar instrumentos de planeacion incluidas
unidades de actuacion urbanistica, y coordinar y ejecutar los procesos
necesarios para su formalizaciéon e implementacién, asi como generacion y
mejoramiento de espacios publicos.” y “Actuar como banco inmobiliario o de

tierras” entre otras.

“La explotacion comercial de todos los negocios asociados con el transporte
publico de pasajeros y espacios publicitarios” dentro de los cuales se enlistan
a) “Los negocios asociados con el transporte publico de pasajeros y los
demas que la Empresa logre identificar’; b) “La capacidad técnica y
tecnoloégica del talento humano, infraestructura fisica y equipos disponibles.”;
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c) “Participar, promover y comercializar, a cualquier titulo, desarrollos
tecnologicos y publicitarios.”; d) “Promover y comercializar la imagen de la
Empresa, de los sistemas de transporte que opere y mantenga, de los bienes,
productos y servicios que desarrolle y de los negocios asociados”; e)
“Importar y exportar equipos, servicios y repuestos para los diferentes modos,
sistemas de transporte y los demas negocios de la Empresa, en el desarrollo
de su objeto social. Lo mismo que arrendarlos y prestar servicios de

operacion de los mismos”.

4. “La explotacion comercial del sistema de Recaudo Centralizado y sus medios

de pago.”

Al observar las actividades econdmicas a las cuales esta autorizado el Metro de
Medellin, se encuentra con gratitud que ademas del obvio servicio de transporte y
el recaudo que este provoca, la empresa de sistema de transporte tiene un alto
panorama en otras actividades econdémicas, alguna que viene realizando como la
publicidad y el servicio de asesoria, pero resalta el mercado aun inexplorado de
entender al Metro como un operador urbano, finalidad para la cual inclusive con las
autorizaciones correspondientes se podria hacer uso de figuras como la

contribucion en valorizacion y hasta la enajenacion forzosa.

Como se observa en la actualidad, el sistema de transporte masivo de pasajeros
del Valle de Aburra ya ha incursionado en otros mercados, no obstante estas
incursiones a la fecha, aunque valientes y bien orquestadas aun no han contado
con la contundencia para considerarlas una verdadera fuente firme de ingreso, o
por lo menos comparada con otros sistemas en el mundo. EI mismo Metro informa
a la comunidad que el negocio de transporte de pasajeros representa el 95% del
ingreso total, mientras que el resto de ingresos no tarifarios sumados entre si

apenas ascienden hasta el 5%. En estos mismos informes se identifican 4 negocios
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no tarifarios siendo estos las consultorias, publicidad, inmobiliaria y un parqueadero

de integracion en la estacion Ayura.

Los servicios de consultoria, luego de 30 afos de la cultura metro y 23 afios de la
puesta en funcionamiento del sistema, se dividen en diversas ramas, dentro de los
servicios ofertados se identifican en a) sensibilizacién y socializacion de nuevos
proyectos de movilidad; b) gestion social, cultura ciudadana y servicio al cliente,
sobretodo soportados en la experiencia de la cultura metro; c) operaciéon vy
mantenimiento de cables aéreos, sistemas férreos y buses, dentro del cual es
importante recalcar que la ciudad de Medellin fue pionera en el uso de cables aéreos
urbanos como medio de transporte masivo; d) estudios técnicos y gerenciamiento
de proyectos de transporte de pasajeros; e) direccionamiento estratégico y
comunicacional; f) seguridad y operacion de estaciones e infraestructura. A la fecha
se han logrado otorgar estos servicios en otros sistemas de transporte del pais como
el de la ciudad de Bogota, Soacha, Manizales y Floridablanca e internacionales en

Peru, Panama, Puerto Rico y Brasil.

A su turno el servicio de publicidad, utilizado desde la puesta en funcionamiento del
sistema se identifica como el aprovechamiento de los espacios que hay en cabinas,
buses, estaciones y tranvia, resulta curioso que el mismo Metro al ofrecer estos
espacios especifica que el publico objetivo son las personas de estratos 1,2y 3, a
pesar de que son el 91% de los pasajeros comercialmente no deberia existir esta
desventaja estratégica en el ofrecimiento. Un medio no muy utilizado por otros
sistemas en el mundo es la revista —llamada periddico Nuestro Metro en Medellin-
donde ademas de cumplir una funcién informativa también se ofrecen espacios de
publicidad. Finalmente las multiples plazoletas que como se vio normativamente
hacen parte del sistema de transporte, son también un espacio donde no solo se
encuentran pantallas propias para imagenes publicitarias también se da cabida a

stands o eventos comerciales, existiendo entonces espacios para la innovacién
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como seria el caso también de incluir publicidad en las bicicletas publicas de Encicla

(las bicicletas cuentan con espacio suficiente).

Pasando al no tan explorado o explotado negocio de la Inmobiliaria Metro, este
comprende los locales comerciales que se encuentran en las plazoletas del sistema.
Justamente dentro de las propuestas presentadas en este trabajo es que este
mercado se extienda por lo menos a los corredores del sistema y no unicamente en
las plazoletas, por ejemplo corredores altamente comerciales como la 30 del

metroplus, Ayacucho con el tranvia y proximamente la avenida 80 con otro tranvia.

Finalmente el ultimo negocio en que incursion6 la Empresa Metro es uno que
justamente este cred una gran demanda pero nunca ofertd: el parqueadero en
inmediaciones del sistema, sobretodo cerca de las estaciones. Para este mercado
ya se tiene una primera experiencia con el parqueadero de la estacion Ayura,
ubicado en una de las estaciones ubicadas mas al sur del sistema en una de las
zonas del area metropolitana donde mas se concentra el parque vehicular, este
parqueadero se presenta como un claro ejemplo de integracién del sistema, ademas
es un claro ejemplo de la viabilidad de asociaciones con la empresa privada dado
que como era un negocio nuevo para el Metro en sus inicios operdé bajo la ayuda de

Corpaul, empresa dedicada a este servicio.

Para este punto concierne recalcar que dentro del plan estratégico del 2016 al
202020 del sistema de transporte masivo del Valle de Aburra se identificé como uno
de los objetivos financieros alcanzar la meta de que un 10% de los ingresos sean
no tarifarios, a la par que en la perspectiva de “ciudadanos y territorio” se proyecta

como objetivo el consolidar al Metro como operador urbano. Hecho que se

20 Empresa de transporte masivo del Valle de Aburrd LTDA. Plan estratégico (2016-2020) —
Plan Maestro Metro  (2006-2030). Medellin, Colombia.  Disponible en:
https://www.metrodemedellin.gov.co/Portals/1/pdf/quienes-somos/Estructura-Plan-
Estrategico-2018.pdf?ver=2018-03-06-151750-500
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complementa con la meta anunciada por Tomas Elejalde, gerente del Metro, de
alcanzar un 15% de ingresos no tarifarios para 2025 y progresivamente avanzar
hasta un 20%).2"

4.5 ENTREVISTA AL DIRECTOR DEL DEPARTAMENTO DE
OPERACIONES URBANAS DEL METRO DE MEDELLIN

Para la ampliacion de este tema se le consulté al profesor Juan Manuel Patifio Marin
actual Director del Departamento de Operaciones Urbanas del Metro de Medellin
sobre la materia??, de esta entrevista se extrae valiosa informacién que se sintetiza

de la siguiente manera:

Para empezar el Departamento de Operaciones Urbanas del Metro de Medellin
surge a partir de que la Empresa Metro histéricamente habia trabajado el tema de
los negocios asociados al sistema muy limitadamente al aprovechamiento de la
infraestructura (burbujas en plazoletas del metro) y la publicidad visual (en vagones
y estaciones por ejemplo), pero nunca se habia beneficiado de la generacion de
valor en el territorio generado por el mismo Metro, de manera que la creacion de
este departamento se hace pensando en mecanismos para la captura de ese valor

adicional.

Esta captura de valor entonces se evidencia en varios frentes: en la gestién del
suelo a través de los mecanismos dispuestos por la Ley 388 de 1997, al

aprovechamiento de la infraestructuras (ampliando las actividades ya realizadas en

21 pyLIDO PATRON, Laura. Metro de Medellin entraria a nuevos negocios [en linea]. En: El
Colombiano. Medellin. Colombia. 22 de noviembre de 2017. Disponible en:
http://www.elcolombiano.com/negocios/empresas/metro-de-medellin-entraria-a-
nuevos-negocios-EC7747402

22 MARIN PATINO, Juan Manuel. Entrevista para la tesis. Entrevistador: Alejandro Naranjo
Acosta. 4 de Octubre de 2018.
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la actualidad) y finalmente la atraccion de economias externas mediante la inversion

entorno al sistema.

En sintesis este departamento se encarga de estructurar negocios y proyectos

donde el sistema de transporte masivo pueda participar en captura de valor o en

potencializar el suelo que tiene en el entorno.

Ahondando entonces en los frentes o lineas de negocios se presentan:

El tradicional aprovechamiento de la infraestructura se enfoca en la renta que
genera los locales comerciales en la infraestructura y espacios publicos (las

“burbujas” comerciales de las plazoletas) y la publicidad en el sistema.

Otra linea de negocio es el desarrollo de proyectos inmobiliarios en suelo no
de las estaciones sino adyacente a estas donde el Metro participa bien sea
en suelo propio o en conjunto con otros propietarios privados, en estos
negocios se aprovecha principalmente la conexion al sistema (actualmente
se cuenta con 30 iniciativas inmobiliarias), para ilustrar se presenta el caso
del centro comercial Mayorca que cuenta con acceso directo a la estacion La
Estrella, conexion por la cual el metro recibié un beneficio econémico por la
construccion de este acceso (puente peatonal) aunque el mencionado centro
comercial nunca ha desembolsado dinero a la empresa metro por la plusvalia

que genera su cercania a la estacion.

Adicionalmente se cuenta con el desarrollo de proyectos inmobiliarios encima
de las infraestructuras, esto significa que las estaciones no tengan un unico
uso de transporte sino que sean grandes edificios con una actividad
comercial y complementariedad de usos, este negocio se ha implementado
timidamente en la estacién San Antonio principalmente y un poco en la

estacion Parque Berrio, como vision clave se presenta como ejemplo la gran
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estacion y la estacion ubicada en el antiguo World Trade Center de Nueva
York que son grandes infraestructuras (a pesar de la antigiedad de la
primera) donde el mismo edificio cuenta con una multiplicidad de actividades

comerciales y de servicios.

e Finalmente se presenta al Metro como operador urbano en donde se
gestionan y movilizan recursos a partir de los instrumentos de gestion del
suelo permitidos en la Ley 388 de 1997 y en el POT vy asi lograr financiacion,
esto implica entonces no solo gestionar y planificar los corredores en
términos estrictamente de movilidad sino la planificaciéon de todo el corredor
en términos urbanisticos para poder captar entonces el valor agregado. Esta
linea de negocio apenas esta iniciando en donde la primera fase era
constituirse como operador urbano y se tiene como primer proyecto el
corredor de la 80 (y asi mismo se tiene proyectado para los 19 corredores
futuros del sistema). Para este punto se tiene como guia el metro de Londres
y de Hong Kong donde el segundo obtiene el 60% de los ingresos del sistema
en negocios asociados, es decir, no tarifarios en donde la gran mayoria de

los negocios son inmobiliarios.

Ademas de la explicacion de los distintos negocios en que se encuentra
incursionando el sistema de transporte masivo del valle de Aburra, el profesor Juan
Manuel Patifio dio claridad en distintos aspectos relacionados a los mismos de la

siguiente manera:

Para la constitucion del Metro como operador urbano en efecto fue necesaria una
ampliacion del objeto social del mismo y asi mismo resulta clave para los nuevos
ingresos que el Metro de Medellin sea una empresa industrial y comercial del Estado
porque sin este elemento seria imposible que los Entes Territoriales delegaran en
la empresa Metro potestad de hacer uso de los mecanismos propuestos en la Ley
388 de 1997.
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Asi mismo en el tema de la delegacion de competencias, se hace la claridad de que
la empresa de desarrollo urbano EDU en principio es el operador urbano del
Municipio de Medellin y a quien la alcaldia ya habia delegado las funciones, estas
funciones no rifien con la nueva participacion del Metro como operador urbano, dado
que siendo el sistema de transporte un atractivo esencial en los predios
circundantes de los corredores, resultaba mas util y eficiente que fuera la empresa

Metro quien funcionara como operador especificamente en estos corredores.

Destacando que el asunto de los ingresos no tarifarios no es una idea exclusiva del
sistema de transporte masivo del Valle de Aburra (como se vera en el proximo
acapite), el profesor Patifio destaca que para la entrada en estos nuevos negocios
fue necesario un riguroso estudio de otros metros en el mundo, de diferentes
asesorias y consultorias y de flujo de informacién principalmente en la asociacién
de metros de Latinoamérica y Espafia (ALAMYS), inclusive el Metro cuenta con un
area especifica para el flujo de informacién de todo tipo con otros sistemas del

mundo.

Finalmente se destaca que aunque es absolutamente necesario incursionar en
nuevos mercados y negocios, el problema de estos para el financiamiento del
sistema masivo radica en que muchos de estos mecanismos de recaudo son a largo
plazo asi sean recurrentes o de un solo recaudo, de manera que es altamente

complicado contar con estos recursos sin saber cual es su valor a moneda presente.

Igualmente se hace énfasis en la necesidad de innovar, por ejemplo en la publicidad
fija esta se esta viendo desplazada por la digital lo cual afecta el normal negocio
que se presentaba en el sistema, positivamente se muestra que se avanza en que
el nuevo sistema de recargas mediante el reciclaje de botellas PET es posible que

se le vea una inyeccién de capital mediante publicidad.
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4.6 OTROS SISTEMAS EN EL MUNDO

4.6.1 Santiago de Chile

Espejo importantisimo dado que de los proximos ejemplos presentados esta ciudad
latinoamericana tiene las condiciones socioecondmicas mas similares a la ciudad
de Medellin.

Los negocios no tarifarios del metro de Santiago de Chile son un ejemplo a seguir
dado que en el 2017 estos significaron el 21% del total de ingresos del sistema de
transporte, ademas el mismo metro define entre los beneficios no solo el econdmico
sino la generacidon de bienestar social, de comercio y de servicios que mejoran la

experiencia de viaje?3.

En estos negocios no tarifarios se encuentran mas de 300 locales comerciales,
publicidad, arriendo de espacios para cajeros automaticos, arriendo de terrenos que
son propiedad del metro, consultorias en el extranjero y finalmente uno innovador
que aprovechando la red del metro y su cobertura, se instalaron antenas y demas
equipos para la cobertura tanto dentro como fuera del sistema, asi como fibra éptica

a través de los ductos de la red y wifi para los usuarios del medio de transporte.

4.6.2 Madrid

El caso del metro de Madrid y sus formas de adquirir ingresos de forma no tarifaria
si bien es innovadora puede ser polémica en cuanto a la perdida cultural, siendo la
plaza del sol el principal punto de encuentro de la capital espafiola y estando bajo
de esta la estacion mas importante del sistema, la empresa Vodafone adquiri6 los
derechos publicitarios sobre este lugar y sobre toda la linea 2 del sistema, es decir

23 Empresa de Transporte de Pasajeros Metro S.A. (Chile). Memoria Anual 2017. Santiago
de Chile. 27 de marzo de 2017. 152p.
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en vez de llamarse la estacion sol y la linea 2 del metro pasaron a llamarse estacion
Vodafone y linea Vodafone, misma idea que consideré el Metro de Barcelona pero
manteniendo el nombre inicial de las estaciones sumado al nombre comercial?*. Asi
mismo de este metro se destacan otros negocios como el realizado con el metro de

Buenos Aires con la venta de 73 vagones.?®

4.6.3 Londres

El considerado uno de los mas completos sistemas de transporte masivo de
pasajeros del mundo también tiene un complejo sistema de ingresos de distintas
fuentes ademas de la tarifaria, para el ano 2017 estos ingresos no tarifarios

alcanzaron la suma de 1.1 billones de libras esterlinas.?®

Dentro de estos negocios se encuentra como ancla el comercio inmobiliario?” lo que
incluye el desarrollo de proyectos en terrenos de propiedad del sistema, asi como

el arriendo en locales en las estaciones pero también en los alrededores.

En el aspecto de publicidad, tal como el metro de Madrid esta no se encuentra

unicamente en buses, vagones, paradas, estaciones y hasta bicicletas (tal y como

24 Barcelona afiadird marcas al nombre de estaciones del Metro como Madrid. [en linea].
En: Europa  Press. Barcelona. Espafna. 17 de diciembre de 2012.
https://www.europapress.es/catalunya/noticia-barcelona-anadira-marcas-nombre-
estaciones-metro-madrid-20130913143650.html

25 GARCIA, Beatriz. El 60% del coste del Metro de Madrid se paga via impuestos. [en linea].
En Libre Mercado. 24 de abril de 2014 Disponible en: https://www.libremercado.com/2014-
04-24/el-60-del-coste-de-metro-de-madrid-se-paga-via-impuestos-1276516632/

26 Transport for London. How are we founded, TfL sources of funding 2018/19. [en lineal].
Disponible en: https://tfl.gov.uk/corporate/about-tfl/how-we-work/how-we-are-funded
27 SALAS MEZA, Maria Paz. Por qué Londres es un ejemplo mundial en transporte publico.
[en linea]. En El Definido. 12 de septiembre de 2014. Disponible en:
https://www.eldefinido.cl/actualidad/mundo/2948/Por_que_Londres_es_un_ejemplo_m
undial_en_transporte_publico/
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podria serlo Encicla en Medellin) sino que también que toda una linea de cable

aeéreo es publicitada por Emirates, tomando el nombre de Emirates Air Line.

Por ultimo las estaciones también se han prestado para desarrollos comerciales
como “click and collect”, un negocio de compras por internet y el producto comprado

se recoge en diferentes puntos del sistema de transporte.

4.6.4 CoMET y NOVA

No sobra decir para este punto que estas nuevas tendencias de financiamiento en
los sistemas de transporte masivo en el mundo, no solo parten de la investigacion
de oportunidades que hace cada ciudad y sistema, ni tampoco es exclusiva de los
servicios de consultoria que se ofrecen entre si los sistemas de transporte del
mundo, sino que toda esta transferencia de informacién y experiencia generalmente
se da en el marco de las dos asociaciones principales de metros del mundo, CoOMET

(de grandes sistemas de transporte) y NOVA (de pequefios y medianos sistemas).

Estas experiencias se basan en el benchmarking que se define como un
“estructurado acercamiento para identificar acciones que conduzcan a un mejor
rendimiento™8, experiencias que han resultado inclusive en multiples publicaciones
y guias para todo lo relacionado con sistemas de transporte, pasando desde el

mantenimiento hasta los medios de financiamiento.

28 ANDERSON RICHARD, Richard. Metro Benchmarking yield tangible benefits, European
Rail Outloook. COMET and Nova Metro Benchmarking Groups. Marzo 2006. 3p.
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CONCLUSIONES

Del anterior analisis del presente trabajo, el recuento normativo de las figuras de la

contribucion en valorizacion, participacion en plusvalia, el aporte real de la ley de

metros y finalmente la propuesta de nuevas fuentes de financiamiento para el Metro

de Medellin, se puede concluir lo siguiente:

VALORIZACION

1.

La contribucién en valorizacion es un método de financiacién de obras que
basado en el principio de igualdad y redistribucién social, financia las obras
total o parcialmente mediante el aporte de los propietarios o poseedores de

los predios inmediatamente beneficiados.

En virtud de que esta importante figura se entiende como un motor para el
desarrollo y ha sido altamente usada en el pais, tiene un sustento
constitucional (articulos 82, 317 y 338) del cual se derivan numerosas normas
que la han regulado y perfeccionado a lo largo de los afios, iniciando con la
Ley 23 de 1887 que crea el “impuesto” de valorizacion y encontrando como
ultima normativa la Ley 1819 de 2016. Del perfeccionamiento y limitacion del
alcance de estas normas se han encargado nuestras 3 altas cortes y en
tiempos reciente con mayor protagonismo la Corte Constitucional y el

Consejo de Estado.

La ciudad de Medellin no ha sido ajena a la alta utilizacion de esta figura,
razon por la cual en su normatividad propia la ha incluido, inclusion que se
encuentra actualmente en el Decreto 104 de 2007, Acuerdo 58 de 2008 y
POT actualizado (acuerdo 48 de 2014).
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4. Lafigura presenta gran cantidad de dificultades principalmente relacionadas

con la impopularidad e inexactitud de la mencionada contribucién en
valorizacion, situacion que resulta preocupante dado que a pesar de que se
tenga una bien estructurada planeacion y ejecucion, las problematicas y retos
subsistiran en razén a que las dificultades resultan de la esencia misma de
este mecanismo y de los obstaculos propios de la construccion de obras

publicas.

Ademas de los inconvenientes resultantes de la impopularidad e inexactitud
de la figura, existen impases relacionados con la delimitacion del area de
influencia, encarecimiento de proyectos, abuso de la figura por parte del

Estado e inclusive casos en lo que se genera es una desvalorizacion.

PARTICIPACION EN PLUSVALIA

1.

La participacién en plusvalia se fundamenta en que no es justo que un
particular, sin esfuerzo alguno, se vea beneficiado por factores externos
(acciones y cambios fisicos y legislativos de tipo urbanistico) por parte del
Estado, a su vez que tampoco lo es que el Estado no se vea beneficiado de
esa plusvalia, maxime cuando estos dineros serian redistribuidos, de manera
que la figura también se fundamenta bajo los principios de igualdad y

redistribucion social.

A pesar de tener pocos casos de utilizacion en la historia colombiana, este
mecanismo esta soportado constitucionalmente (articulo 82 y 338), y para el
momento en que mas municipios tomen la iniciativa de usarla existe todo el
entramado juridico que lo permite entre leyes, decretos e inclusive resolucion
del IGAC, para el caso del municipio de Medellin nos encontramos con el
Acuerdo 64 de 2012, el Decreto 752 de 2013 y el POT vigente (Acuerdo 48
de 2014).
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3. Dada su poca utilizacion en el pais y por lo tanto la poca experiencia que se

tiene al respecto, la labor de las altas cortes ha radicado mas en diferenciarla
de la contribucion en valorizacion y aclarar la legitimidad de la figura en
términos de autonomia de las entidades territoriales y sobre todo en asuntos

tributarios.

La participacion en plusvalia también sufre de diversas problematicas que
impiden que se postulen mas casos en Colombia, principalmente se
encuentra el asunto de la popularidad y mas aun cuando es tan utilizada la
contribucion en valorizacion en ocasiones las figuras se contraponen,
ademas también se ve afectada por la gran gestion administrativa a
desplegar y la incertidumbre del momento en que el cobro sera exigible en

cada uno de los hechos generadores.

LEY DE METROS

1.

Las denominadas leyes de metro 86 de 1989 y 310 de 1996, se encargan la
primera en que el Estado otorgue su garantia a los créditos externos que
adquieren las entidades territoriales, mientras que la segunda se encarga de

hacer un verdadero aporte en la cofinanciacion de los proyectos.

La aplicacion de estas normas ha sido altamente accidentada, prueba de ello
es la falta de reglamentacion que tienen y que el proyecto Metro de Medellin,
a la fecha el unico en funcionamiento en Colombia, es previo a la expedicion
de estas normas, normas que inclusive nacieron para ayudar impases de

este proyecto y lograr el surgimiento de otros en el pais.

Estas leyes y el ordenamiento juridico sobre la materia se han preocupado

mas por establecer los requisitos para acceder a los recursos de la Nacion
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que de proveer incentivos al gobierno central para impulsar o proponer

verdaderamente nuevos proyectos.

La Corte Constitucional principalmente y el Consejo de Estado se han
encargado es de definir el verdadero alcance de la normatividad mas que
dilucidar posibles violaciones de la Nacion de la aplicacion de estas leyes y

los compromisos que incluyen.

METRO COMO OPERADOR URBANO E INGRESOS NO TARIFARIOS

1.

El sistema de transporte masivo del Valle de Aburra, no solo ha significado
inmensos avances en temas de movilidad, sino que en sus corredores ha
implicado potencializaciones sociales y comerciales, potencializacion
comercial de la cual se han apropiado y beneficiado los particulares pero no

el Metro de Medellin ni las administraciones municipales.

. La ciudad de Medellin para lograr los objetivos trazados en el Plan de

Ordenamiento Territorial, tiene por delante mucho trabajo en términos de
macroproyectos, los cuales necesitaran de una gestidén urbanistica y social
haciendo uso de los mecanismos de la Ley 388 de 1997, el Metro de Medellin
se postula entonces como operador urbano esperando no solo aportarle a la

ciudad sino también lograr los recursos necesarios para su expansion.

El metro de Medellin juridicamente (desde su objeto social) tiene la
capacidad de incursionar en nuevos negocios no tarifarios, de hecho lo ha
hecho timidamente pero a la fecha implican unicamente el 5% de los ingresos

totales del sistema.

. La tendencia mundial de sistemas de transporte masivo de pasajeros es a

incrementar sus ingresos no tarifarios, ademas de tipicos ingresos por
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publicidad, entre los negocios no tarifarios se destaca la capacidad de estos
sistemas de funcionar como operadores urbanos con una larga oferta

inmobiliaria.
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