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Abstract

El siguiente articulo hace parte del trabajo de investigacion de doctorado del autor, y
corresponde al establecimiento del escenario de analisis del problema central del
trabajo en curso: la revision de la captura de plusvalias dentro de la planeacion
urbana en Colombia.

Ante un escenario en donde las condiciones normativas han conducido a
implementar de forma metddica la planificacion estratégica (de reciente
implementacion en la gestion territorial en Colombia), en algunos casos su gestion
ha tomado caminos que no convergen de forma adecuada con la realidad social en la
que opera, y a pesar de partir de bases referenciales sélidas (como es el caso de la
gestion territorial en Espafia y Estados Unidos), la realidad de como se han
establecido costumbres en la gestion del territorio por parte del sector publico y
privado, obliga a reinterpretar los métodos que han servido como modelo respecto a
la captura de plusvalias urbanas dandole contexto a la realidad socioeconémica en la
que estos instrumentos operan.

Partiendo de este supuesto, el economista brasilero Martin Smolka, uno de los
investigadores latinoamericanos que mas conoce de mercados formales e informales,
tributos a la propiedad y de politicas de suelo en la region, ha escrito una serie de
articulos y conferencias en donde analiza de manera comparada la formacion de los
precios de la tierra en el contexto latinoamericano, asi como los mecanismos de
gestion publica para el financiamiento de obra publica. Partiendo de su obra, y
apoyando la investigacion en diferentes autores colombianos principalmente, se
analizaran los diferentes instrumentos que dispone la legislacion colombiana
respecto a la captura de plusvalias, asi como el establecimiento de una vision amplia
del contexto sobre el que operan estos instrumentos.

Introduccion

Colombia, como el resto de estados en Latinoameérica, esta asistiendo a un ajuste en
la forma como se estd implementando su gestion territorial producto de la
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urbanizacion del mundo, ya que, segun un informe de UN-HABITAT (Giraldo:20),
desde 2008 mayoritariamente la poblacion mundial habita en zonas urbanas com
tendencia a acentuar su proporcion, haciendo que las ciudades se establezcan como
las grandes protagonistas en la ordenacion del territorio para los tiempos por venir,
con las ventajas y problemas que este fendomeno tiene en la vida de sus habitantes y
el entorno que ocupan: aumento en la esperanza de vida, mejora en la equidad de
género, crecimiento y diversificacion econdémica, ampliacion a los servicios sociales
basicos, crecimiento en las desigualdades sociales, distribucion inequitativa de
bienes y recursos, representando en paises como Argentina, Chile, Uruguay, Brasil,
Venezuela y Colombia mas del 85% de su poblacion en zonas urbanas, siendo en
general un proceso acelerado, ademas de venir de una primacia urbana significativa
en el momento de la explosion demografica urbana posterior a 1950 (152).

Y asi como la ciudad transforma sus caracteristicas, la forma como se construye o
hace igualmente. En el caso colombiano, la evolucion que tanto el Estado ¢ ntral
como el local ha tenido a lo largo del siglo XX, asi como los mecanismos de
mercado y los actores publicos, privados y comunitarios que lo dinamizaron
(Cortés), han desarrollado procesos en la gestion del suelo que actualmente busca
establecer acciones sistematicas partiendo de modelos como el estadounidense o el
espafiol en torno a la planeacion estratégica, con las consecuentes salvedades en
cuanto a la estructura administrativa sobre las que se funda este tipo de cambios, que
por lo reciente de su instauracion y con las consecuentes dificultades que se ha
encontrado la nueva legislacion (Ley 388 de 1997), ha construido resultados
interesantes y ha evidenciado problemas a asumir muy particulares que necesita una
forma contextual de apropiar en la practica la teoria relativa a la planeacion
estratégica y la forma de implementar las herramientas de gestion que esta estructura
conlleva.

La gestion territorial urbana, si bien ha tenido un transito un tanto dispar (de
técnicainstrumental de los afios 40 hasta un estado de planeamiento desarrollista
liberalizado a finales de los afios 70), ha pasado de concentrar en zonas urbanas
cifras cercanas al 50% de la poblacion total del pais al 77% en el afio 2005
actualmente busca atender situaciones que en general el estado central y local en
muchas situaciones se ha visto desbordado, tratando de atender problemas y
necesidades que la sociedad en su conjunto ha construido con el paso del tiempo.
Como consecuencia de ello, las diferentes dinamicas socio-econdmicas que han
afectado en general la vida de los ciudadanos en Colombia, evidenciado en un
cambio estructural econémico con un consecuente crecimiento nunca antes visto,
una mejora en el acceso a servicios y bienes publicos, un descenso en las actividades
agricolas y un considerable y mantenido crecimiento de actividades industriales y de
servicios.

El proceso de urbanizacion de la sociedad en Colombia, a la vez que ha implicado
un incremento en el crecimiento econémico en términos globales, su desarrollo
acentuado por el conflicto armado no resuelto en &reas rurales principalmente, tiene
caracteristicas especiales respecto de otros paises similares en Latinoamérica,
porque la red urbana esta compuesta por cuatro polos de aglomeracion que ha

1 . . . .
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE: Censos 1951 y 2005.
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diversificado de forma particular la actividad econémica en el pais, creando una
serie de tensiones y dificultades que, incrementadas por las dificultades geograficas,
estableciendo la red urbana secundaria cercana a la zona montafnosa de los Andes,
creando particularidades en la toma de decisiones a nivel politico sobre la inversion
publica y las transferencias del Gobierno Central a los municipios, asi como la
estrategia definida en los Planes de Desarrollo de los gobiernos de turno, creando asi
particularidades respecto a la forma como se establecen diferentes condiciones de
aglomeracion en cada uno de los nodos del sistema urbano colombiano,
componiendo cada una de ellas como elementos con “bases econémicas propias,
diversificadas y, en general, complementarias ” (163).

La actual tendencia, condicionada por las actuales caracteristicas de crecimiento
demogréfico, tiende a concentrar ain mas poblacion en las ciudades al punto de
contar para el afio 2030 con cerca del 85% de la poblacion colombiana en areas
urbanas, y en términos econdmicos, si se lograse establecer una mejoria en las
infraestructuras generales de transporte, Bogotd tendera a concentrar mayor
poblacion y mas actividades econdmicas que cualquier otra ciudad colombiana.

La dindmica economica y urbana de Bogot4, que ha pasado de una concentracion
espacial de las economias de aglomeracion a principios del siglo XX, se dilataron y
extendieron a lo largo y ancho de la sabana que ocupa? creando un efecto de
conurbacion con los municipios aledafios a principios de los afios 70, creando asi
nuevos focos de aglomeracion economica y descentralizacion en las posibilidades de
explotacion del suelo urbano para el desarrollo del mercado inmobiliario, situacion
que fue aprovechada por promotores inmobiliarios para influir en el desarrollo de la
normativa urbana que dirigio el desarrollo de la ciudad durante los afios 70 y 80,
ofreciendo a lo largo y ancho de la ciudad posibilidades de intervencion del suelo de
forma intensiva (zonas de alto valor y de poblacion de altos ingresos) o extensiva
(zonas de valor moderado y de poblacién de ingresos modestos), contribuyendo asi a
una alta diversificacion de la actividad econ6mica, asi como una concentracion a
nivel regional de la misma.

Este fuerte proceso migratorio, asi como la dispersion de centros atractores de
actividades econdmicas a lo largo de la sabana, creando un efecto doble de atraccion
de fuerza de trabajo y actividades econdmicas que se asentaban en el centro de la
ciudad y algunos sectores de la periferia, y uno de repulsion de pobladores con alta
capacidad adquisitiva hacia sectores especificos de la periferia, situacién que ha
acentuado aun mas la segregacion espacial.

2 . . . .
El area ocupada por la ciudad administrativamente es de 1776 Kmz2,

Proceedings of 7VCT, Lisbon, Portugal, 11-13 October 2011 | 623



Ramirez. La recuperacion de plusvalias urbanas en Bogota

La captura de plusvalias en el discurso de Martim Smolka

Instrumentos Recuperacion de
Regulatorios plusvalias y Provisian
de infraestructura
urbana

- SMOLKA - . Recuperacion de
S POLITICAS DE . . RESULTADOS pluS\lF;"aE como
RECUPERACION Recupe racion QPERATIVOS mecanismo de control
(Herramientas) de Plusvalias / del uso del suele
Recuperacion de
plusvalias y
tributacion al valor
de la tierra

llustracion 1: Esquema de Recuperacion de plusvalias de Martin Smolka.
Elaboracion propia

En su articulo “Recuperacion de plusvalias para el desarrollo urbano: una
comparacion inter-americana” (2003), Smolka desarrolla un discurso comparativo
de las experiencias en la captura de plusvalias tanto en Norteamérica como en
Latinoamérica, poniendo de manifiesto que aun cuando hayan muchos conceptos
que se hayan transladado de una experiencia a otra, “la politica de tierra urbana en
América del Norte es como dicha politica en Ameérica Latina, solo que
completamente diferente” (55), estableciendo diferencias patentes en la operacion de
las herramientas utilizadas para tal fin, aun cuando las herramientas y el disefio de
las mismas tengan la misma intencion.

Atravesando de forma sencilla los conceptos fundamentales y la justificacion del uso
de determinado tipo de herramientas para la recuperacion de plusvalias urbanas, asi
como estableciendo un analisis critico para cada una de ellas respecto a su
concepcion y accion operativa, los principios operativos que Smolka compara com
estructuras de gestion norteamericanas y latinoamericanas, permite establecer puntos
de conflicto en relacion a la accion efectiva y adecuada en que se implementan estas
herramientas en ambos casos, estableciendo puntos fuertes y débiles a considerar en
cada caso, asi como los condicionantes socio-econdmicos, politicos y culturales que
obligan a evitar la transposicion de casos exitosos sin considerar las particularidades
locales de los sistemas urbanos en los que las herramientas en cuestion han de ser
implementadas.

Para el caso colombiano, y especificamente el de Bogota, las bases planteadas por
Smolka se desarrollan en profundidad con especialistas en gestion urbana,
valoraciones inmobiliarias, gestion de suelo, urbanismo, impuestos, asi como se
analizara punto por punto los diferentes instrumentos con que la administracion
local en Bogota cuenta para la captura de plusvalias:

e IMPUESTOS: Impuesto predial, impuesto de ganancias ocasionales por venta
de activos fijos.
e CONTRIBUCIONES: Contribucion por valorizacion.
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e INSTRUMENTOS REGULATORIOS: Participacion en plusvalia, cesiones
obligatorias establecidos por normativa urbana, enajenacion voluntaria y la
expropiacion por razones de interés publico.

Cada situacion establecera un andlisis compuesto en donde se han de establecer los
condicionantes especificos en la implementacion de dichas herramientas, asi como la
confirmacion o refutacion de los supuestos de Smolka respecto a los resultados
obtenidos en cada caso, y su real efecto en Bogota.
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