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INTRODUCCION

La ciudad es un espacio dindmico, en el cual fluyen y se configuran relaciones
econOmicas, politicas y sociales, asimismo, es un centro de acumulacion de
capital fundado en la produccion y el consumo masivo de mercancias, e€s un
espacio organizado en torno al mercado, lo cual implica concentracion de la
poblacion y del comercio, lo cual conlleva a una presioén en torno de las areas
Metropolitanas, entonces, también es una gran centro de decisiones politicas
(Zapata: 2017).

Por otra parte, es innegable que las administraciones locales visionan en la
ciudad una sistemética forma de desarrollo amparado en la idea de bien comun,
no obstante, dicha vision queda sometida a los designios politicos y econémicos

que méas alld de una idea de bienestar colectivo buscan unos réditos particulares.

La aglomeracion de la poblacién, de la produccion y del consumo, en un
“territorio relativamente pequefio”, multiplica la demanda por el suelo
encareciéndolo. “El capital inmobiliario-financiero, dominante hoy en la economia
mundial, expande, casi sin limites las ciudades, adquiriendo terrenos baratos y
construyendo viviendas para distintos sectores sociales en mega-conjuntos con
sus productos emblematicos: centros comerciales, torres de usos mixtos,
conjuntos cerrados y segregados, apoderandose de los incrementos de rentas
del suelo” (Zapata: 2017).

Con base en el parrafo anterior el desarrollo de esta dinamica territorial solo
es posible con la toma de decisiones politicas, que se concretan en acciones y

actos administrativos, como los acuerdos de POT.

El aprovechamiento del suelo y del espacio aéreo urbano mediante acciones
urbanisticas, generan beneficios a los propietarios de los bienes inmuebles del
area de influencia. Mediante las acciones urbanisticas la administraciéon publica
promueve el desarrollo urbano, este concepto de desarrollo urbano es aplicado
en la ley 388 de 1997, que modifico la ley 9 de 1989 que se referia a Reforma
Urbana.



El desarrollo urbano, demanda recursos algunos de estos fueron resueltos en
la ley 388 que determina instrumentos para financiar el desarrollo urbano
(articulo 13 numeral 10) entre ellos la participacion en la plusvalia, la emisién de
titulos de derechos adicionales de construccion y desarrollo entre otros.
Anteriormente, la ley 9 de 1989 en el capitulo IX definia los instrumentos
financieros para la reforma urbana y en el articulo 106 (derogado por el articulo
138 de la ley 388 de 1997) sefalaba la plusvalia como una contribuciéon de

desarrollo municipal.

De conformidad con la Constitucion, las entidades publicas tienen derecho a
participar en el mayor valor que generan dichas acciones, es decir de la

plusvalia.

La participacion en plusvalia, esta regulada por los decretos nacionales1788
de 2004 articulo 6, 564 de 2006 articulo 108 y 4065 de 2008 articulo 9.

La plusvalia urbana es el mayor valor que puede tener un bien raiz por accion
humana o del estado, en este caso, se refiere a la rentabilidad de la tierra por la
accion urbanistica del estado que incremente su aprovechamiento y generan
beneficio y por la ejecucion de obras publicas que no hayan sido objeto de
contribucion de valorizacion. Si se cumple lo anterior el estado tiene derecho a

participar de dichas plusvalias.

El plusvalor inmobiliario es el aumento del valor del terreno que se origina por
alguna accion publica y respecto del cual le corresponde una parte al Estado, se
puede decir que es una decision politica que corresponde a la funcién impositiva
del Estado quien recauda mediante diferentes mecanismos siendo apenas uno

de ellos la participacién en plusvalia.

La plusvalia como instrumento de financiacién del desarrollo urbano y el
bienestar social, garantizar la redistribucién y la colectividad que son parte

fundamental de los Planes de Ordenamiento Territorial.



JUSTIFICACION.

La participacion en plusvalia, es un instrumento de gestion del suelo, de
regulacion del mercado de la tierra y de financiacion del desarrollo urbano, esta
regulada por unas normas constitucionales y legales, la Constitucion Politica de
Colombia. En la Ley Fundamental la plusvalia esta clasificada en el capitulo 3
“de los derechos colectivos y del ambiente, como deber del Estado entre otros
velar por el interés comun sobre el particular y en ese sentido se deriva su
participacion en la plusvalia que genere su accién urbanistica en concordancia

con el articulo 338 parrafo 2.

La consigna en el Articulo 82, como desatrrollo (1).- del predmbulo que la Corte
Constitucional en la sentencia C-477/05 explica el efecto vinculante como
expresion de un acto de poder politico del pueblo de Colombia que incorpora: la
motivacion politica; los fines del ordenamiento juridico; los principios y los valores
que la Constitucién aspira a realizar y (I).- del articulo 1 de los principios
fundamentales, donde se define a Colombia como un estado social de derecho,
donde prevalece el interés general sobre el particular, ademas en concordancia
con el articulo 58 que sefiala que la propiedad es una funcion social que implica
obligaciones por lo anterior, se puede colegir que los constituyentes
consideraron politicamente justo y equitativo (preambulo) que las entidades
publicas participaran de los beneficios y aumentos en las rentas de la tierra,

originados en la accion urbanistica.

Este articulo fue reglamentado por la Ley 388 de 1997, capitulo IX, articulos
73 a 87, estableciendo la nocién; los hechos generadores; el efecto de la
plusvalia resultado de la expansiéon urbana, del cambio de uso y del mayor
aprovechamiento del suelo, también reglamenta el area, el monto, el
procedimiento de calculo, la liquidacion, la exigibilidad y cobro, y las formas de
pago; fija la destinacion de los recursos; de manera especifica sefiala cuando
procede frente a la ejecucién de obras publicas. Finalmente la ley determina que
los recursos de dicha participacion tienen como destino la calidad urbanistica del
territorio municipal o distrital y en consecuencia faculta a los Concejos
Municipales y distritales para que mediante acuerdos establezcan las normas

para la aplicacion en el respectivo territorio, se trata de un gravamen de caracter



municipal y distrital. Esta facultad se puede entender, en armonia con articulo
317 superior que dispuso que solamente los municipios podran gravar la
propiedad inmueble, dejando solo abierta a otras entidades la contribucién por

valorizacion.
CASO

Desde el 2010 al 2014, el gobierno municipal de Cali, ha adoptado decisiones
para “modernizar” la ciudad, que han transformado el uso, la ocupacion y las
actividades del suelo, haciéndolo mas rentable, o incrementando su
aprovechamiento o expandiendo el suelo urbano, y en aplicacion de la ley ha
apropiado el concepto de participacion en la plusvalia en diferentes normas, que
ordenan el territorio, acuerdo 069 del 2000 y actualmente el acuerdo 373 de 2014
(que modifica el 069), este ultimo acuerdo en los articulos 519 al 524 sefala los
instrumentos de financiacion destacandose los articulos 519 al 521 el tratamiento
dado a la plusvalia, asimismo, de los Planes Municipales de Desarrollo que se
vinculan al urbanismo mediante la funcién publica la cual debe velar por la
prevalencia del interés general sobre el particular, la funcién social y ecologica
de la propiedad y la distribucion equitativa de cargas y beneficios derivados del

desarrollo urbano.

Lo anterior, es el despliegue del deber ser, consignado en la norma legal la
cual determina las funciones de las administraciones publicas y propietarios al
asegurar que el desarrollo urbanistico de la ciudad sea un reflejo al mismo tiempo

de la inversion social.

Hay que tener en cuenta que el tema de la modernizacion de las ciudades es
nacional (1) y es tendencia mundial en cuanto a las formas como territorialmente
se materializa la economia, mayores densidades, especializacion econdémica y
movilidad. El informe del desarrollo mundial del Banco Mundial 2009, titulado “La
nueva geografia econémica” destaca como dimensiones del crecimiento
econdémico, densidad, distancia y division “Mayores densidades, como se
observa en el crecimiento de las ciudades, distancias menores, a medida que los
trabajadores y las empresas migran para aproximarse a la densidad, menos

divisiones, a medida que los paises reducen sus fronteras econdmicas y se



introducen en los mercados mundiales para aprovechar las ventajas de la escala

y la especializacion”.

El documento CONPES 3819, fundamenta y establece las bases para el
modelo de modernizacion de las ciudades. La modernizacion sienta un
precedente en cuanto a la forma por medio de la cual se aborda el tema de la
valorizacion de la tierra, el mercado del suelo urbano y la redistribucion de las
plusvalias urbanas, temas que necesariamente tendran que comenzar a ser
parte del argot politico, ya que las ciudades son el escenario propicio en el cual
confluyen lo social, lo econémico, lo cultural y lo politico, todo ello como
representacion de las dinamicas sociales actuales, es por tal motivo que estos
espacios necesariamente deben convertirse en objeto de estudio y su rol dentro

de la concepcion de Estado Social de Derecho.

El desarrollo urbanistico tiende a generar nuevas dinamicas en el campo
econémico de las ciudades ya que el suelo urbano representa un rédito
importante para el mercado de tierras urbanas y su destinacion obedece a planes
de mejoramiento de infraestructura localizados, es decir, que las zonas de mayor
proyeccion comercial, habitacional o de servicios veran incrementada su
demanda por suelo urbano y su desarrollo, en ese sentido, obedecera a una

vision economicista en detrimento de los beneficios colectivos.

Para el caso concreto de Cali, desde el aflo 1997, cuando entro en vigencia la
Ley 388 que, entre otros asuntos del ordenamiento territorial, regula el uso del
suelo urbano y la participacion en plusvalias, no se ha llevado un sistematico
control de la plusvalia. Por concepto de participacion en plusvalia, la
administracion municipal ha sido inconstante en tal tarea, teniendo en cuenta
gue la ley sefala unos pardmetros y delega a las administraciones locales su
reglamentacion. En Cali, a partir de la Ley 388 art. 74, 80, 81. Se han adoptado
las siguientes normas: Acuerdo 069/2000 POT paragrafos articulos 505 y 506.
Acuerdo 321 estatuto tributario municipal art 181. Acuerdo 357 de 2013
reglamenta plusvalia., el Articulo 520 del Acuerdo 0373 de 2014, reglamenté la
participacion en plusvalia. Y el Capitulo Xlll del Decreto Extraordinario N°
411.0.20.0259 de 2015.
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En base en las normas que regulan el ordenamiento territorial y el desarrollo
urbano, la administracion municipal tiene el deber de implementar la
participacion en las plusvalias, pero no de cualquier manera, debe reglamentar
como seria la aplicacion de acuerdo al contexto y realidad municipal y debe
obedecer a un proceso que se desarrolla en varias etapas, una de ellas es la
reglamentacion municipal, ya existe un decreto al respecto. No se ha
implementado la aplicacion y ejecucion de las respectivas liquidaciones, en otras

palabras.

La ciudad de Cali goza ahora de polos de desarrollo econémico, habitacional,
comercial y de servicios, no obstante, ese desarrollo debe dar fe de una
redistribucién y gestion por concepto de plusvalia urbana, es en esta relacion,
donde se presenta el parte-aguas que posibilita esta investigacion. El
crecimiento en infraestructura de Cali ha representado un botin para unos pocos
gue le han hecho caso omiso a la norma in-situ, no solo por desconocimiento,
sino también por intereses particulares que mueven a las mismas instituciones y

guian los proyectos urbanisticos.

En el caso concreto de la ciudad de Cali, en un abierto interés particular sobre
el general, pese a la vigencia de la norma, no se ha avanzado efectivamente en
la participacion en la plusvalia urbana y mucho menos se ha materializado en un

bienestar concreto para la ciudadania a través de este concepto.

Siendo que las concepciones politicas que se aplican a los presupuestos del
municipio tienen dificultades en la destinacion de recursos para inversion publica,
asimismo, el rol que han ejercido las instancias del poder local en la materia, deja

mucho que desear, ya fuese por omisién o por beneplécito.

En el caso de Cali, si bien su proyeccion e implementacion en infraestructura
ha consolidado un desarrollo urbano importante, ha dejado al azar aspectos
como la participacién ciudadana en materia de plusvalia urbana, la gestion social
de esos recursos y la participacibn en la plusvalia urbana como medio
institucional de regulacion del precio del suelo urbano evitando asi la

especulacion del mercado de tierras.
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¢, Qué razones politicas han impedido su exigibilidad y cobro en la ciudad de

Cali y la ciudadania qué papel ha jugado?

Resulta paraddjico notar en las pesquisas iniciales, la existencia de
mecanismos legales en Colombia orientados hacia el control de los procesos y
politicas publicas en materia urbana (Ley 9 de 1989, Ley 388 de 1997), asi como
de orientaciones expeditas en materia de bienestar social a razén del desarrollo
urbano a nivel local (Estatutos tributarios municipales: Acuerdo 111 de 2003 y
Acuerdo 0321 de 2011), todo ello de caracter intrinseco en el cumplimiento por
parte de los entes territoriales en todo el pais de la norma que rige desde la
misma Constitucion (Articulo 82), pasando por la Ley 1454 o Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, pese a ello, solo unos cuantos municipios hacen parte
del grupo que lleva a cabalidad esta norma (ciudades como Mosquera en

Cundinamarca y Duitama en Boyaca y municipios del eje cafetero).

La investigacion desarrollard un campo analitico entorno a la vision de ciudad,
su planeacion y su gestidn, pero sin perder de vista el factor social, que es en
Gltima instancia lo que se pretende evidenciar. Los estudios realizados por simple
formalismo o pretensiones academicistas, la ciudad tiende a ser objeto de
andlisis vaciando su realidad social al azar, cuando las personas, los ciudadanos
son sujetos politicos investidos por una serie de herramientas constitucionales,
legales e institucionales, que le hacen participé directo del destino del territorio

en el cual cohabitan.

En base a lo anterior podemos preguntarnos ¢Como se ha implementado la
gestién social de las plusvalias urbanas a través de los elementos estructurales
de desarrollo territorial como lo son los POT y PMD en la ciudad de Cali entre los
afios 2000 y 20147

OBJETIVOS

Los objetivos que guian esta labor investigativa se centran en:

e Establecer de qué manera la gestion social se implementa a través de los
instrumentos de recuperacion de las plusvalias urbanas siguiendo lo
establecido en los POT y Los Planes Municipales de Desarrollo entre 2000
y 2014 en la ciudad de Cali.
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e Evidenciar como la plusvalia urbana se orienta a través de la gestion
social como medio democratizador no sélo de la accidon urbanistica sino

también del beneficio colectivo de dicha accion.

e Analizar las inconsistencias y limitaciones en la formulacion de los hechos
generadores de plusvalia urbana amparados en los POT y en los Planes
Municipales de Desarrollo entre 2000 y 2014 en Cali y su relacion con su
gestion social.

Lo propuesto aqui, se centrara en el desarrollo de conceptos basicos que
servirAn de apoyo metodoldgico y tedrico, en ese sentido, el concepto de
plusvalia ser4 fundamental y constantemente abordado, asi, su relacién con
otros conceptos claves como gestion social y valor del suelo, formaran la triada

gue se propone como desarrollo tedrico-investigativo.

Plusvalia

Valor del suelo ™ » Gestion social

ESTADO DEL ARTE

La tematica de ciudad ha sido abordada desde una multidisciplinariedad,
juridica, urbanistica, politica, socioldgica, etc., generandose un marco teérico de
referencia diverso que da cuenta de la realidad conflictual del tema de

investigacion.

En consecuencia, la investigacion tomara trabajos del Derecho Urbano (7.ed),
asimismo, el trabajo realizado por la Universidad San Buenaventura titulado
problemas contemporaneos del derecho (2010) cuya compiladora es Diana
marcela Bastamente y en el cual se agrupan diversas investigaciones que van
desde aspectos eminentemente juridicos hasta lo urbano en ese sentido, en esta

publicacion Alex Garcés y Hoover Salazar tocan el tema de la participacion en
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plusvalia , su marco constitucional y la relacion de esta con la ciudad de Cali,
investigacion fundamental que contextualiza la norma, el accionar politico y el

alcance de dicha norma.

Por otra parte, desde el andlisis de las finanzas publicas, Maria Mercedes
Maldonado edita el libro Reforma urbana y Desarrollo territorial (2003), el cual
aborda de manera amplia como la ley 388 del 97 ha tenido un impacto en las
finanzas municipales a través de la participacion en plusvalia y como esta
herramienta es fundamental para la vision de equidad dentro del desarrollo
urbano de las ciudades, en el contexto bogotano, la investigacion arroja luces
acerca del alcance y enfoque no solo juridico sino politico-social de esta

iniciativa.

Méas orientado hacia la concepcién de uso del suelo y la proteccion del mismo,
el Instituto Geografico Agustin Codazzi llevo a cabo una investigacion en torno
al suelo y su relacién con el ordenamiento territorial, este estudio denominado:
Gestidon Del Suelo Urbano en el marco del ordenamiento territorial (2003) , en él
se presenta un panorama general de las actuaciones entorno al territorio que
determinado por su uso, adquieren una figura juridica particular dentro del

desarrollo urbano de las ciudades, también aborda el tema de la plusvalia.

Es innegable la relacion establecida con la gestion publica inherente al
desarrollo tematico de la investigacion por tal motivo, un autor valioso en este
campo sera David Arellano Gault que en su trabajo Gestion Estratégica Para El
Sector Publico (2004) elabora una serie de posturas que concretan la accion
publico administrativa sobre la base de un proceso de diagnéstico, evaluacion e
implementacion de necesidades especificas y por las cuales el sustento politico
y social de dichas necesidades deben ser prioritarias como accién

gubernamental.

De igual forma, la investigacion desarrollada por Augusto Trujillo Mufios que
se centra en el alcance de la descentralizacion politica y el caracter
fundamentalmente politica de la organizacién del territorio como manifestacion
de la relacion entre democracia y territorio, en su texto Democracia y Territorio

(2007), el derecho, la politica y el territorio se conjugan en una relacion que
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democratiza la vision del ambito territorial y o ubica en un plano mas critico frente

a las normas que dirigen du desarrollo.

A estas obras se suman la de Antonio Zarate que en su investigacion El
mosaico urbano (1992) entiende como estructura urbana a la especializacion del
suelo de la ciudad en zonas diferenciadas por sus caracteristicas demograficas
y sociales, y por las actividades predominantes en ellas, siendo este
acercamiento conceptual fundamental para la presente investigacion. Otra obra
fundamental es la de Samuel Jaramillo Los fundamentos econémicos de la
participacion en plusvalias (2005) y Hacia una Teoria de la Renta del Suelo
Urbano (2009).

Pese a la periodicidad de la investigacion, se hace necesario para comprender
el marco contextual de la investigacion abordar autores clasicos que trabajan el
tema de ciudad y participacién, en ese sentido, Jordi Borja y Manuel Castell,
constituyen uno de esos clasicos fundamentales con su trabajo Local y Global:
la gestion de las ciudades en la era de la informatica (1999), especificamente los
temas desarrollados en torno a la ciudad, que de manera articulada con las
realidades presentes se convierte en un tema que los autores ubican como
prioridad en el abanico de la gestién publica, su vision, planificacién y ejecucion
hacen parte de un compendio de variables inherentes al desarrollo urbano, la
critica que realizan estos autores a los estudios urbano es la no concepcion
precisamente de esas variables, que hoy como en ese entonces estan presentes
y que aun en muchos escenarios académicos y politicos se propende por
desarticular o desmitificar.

Un trabajo fundamental para esta investigacion lo constituye el realizado por
Paula Santoro (Org.) Gestién social de la valorizacién de la tierra (2004), llevado
a cabo en Brasil, y cuyo contexto es el cambio de paradigma en la vision, pero
también en la relacion politica — economia — ciudad para el desarrollo de
mecanismos mas incluyentes que a nivel ciudadano empoderen al conjunto de
la sociedad del devenir de las ciudades, con el establecimiento del estatuto de la
ciudad (mecanismos similar al derecho de la ciudad, pero en Brasil este
mecanismos es un compendio establecido solo para el desarrollo y sostenibilidad

de las ciudades, ademas tiene un caracter constitucional) y la proyeccion de las
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plusvalia urbana como una gestion social, esta investigacion abre el panorama
para que en contextos como el colombiano se inicie un analisis mas riguroso de

la relacion politica — economia — ciudad

A nivel normativo, la Constitucion Politica de Colombia y en especifico su
articulo 82 y la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial (2011) y la Ley 388 de
1997, permiten amparar la investigacion en la reglamentacion existente y es
desde esa perspectiva que el debate se abrird, ya que estos mecanismos
tedricamente son los vehiculos en los cuales las normas locales se deben mover
y ajustar por lo tanto la consonancia entre estas y las establecidas por los entes

territoriales deben compaginar.

En cuanto al uso y valorizacion del suelo, tenemos la investigacion de José V.
Ferrando Correl llamado valorizacién de inmuebles de naturaleza urbana (2008),
el cual se basa en la necesidad de comprender el valor de los bienes inmuebles
y cOmo actuan estos en la l6gica de mercado, asimismo, ofrece un marco teorico

fundamental en el estudio del valor de la tierra.

Este fendmeno urbano esta estrictamente vinculado a los efectos del mercado
de la tierra urbana, ya que ésta representa un costo y un ingreso para la
economia que tiene importantes influencias sobre las politicas municipales. En
esta medida, la implementacion de la gestion social de la plusvalia urbana esta
concebida como un instrumento para regular el uso del suelo, controlar su precio,
generar recursos ocasionales al servicio de la colectividad y fomentar la

democratizacion del desarrollo urbano.
MARCO TEORICO

La plusvalia, segun el diccionario de uso del espafiol de Maria Moliner, es una
expresion con que se designa el aumento de valor de una propiedad, por
ejemplo, de unos terrenos al lado de los cuales se abre una carretera. El
diccionario de la Real Academia Espafiola (RAE) se refiere a la plusvalia como
el acrecentamiento del valor de una cosa por causas extrinsecas a ella. El
concepto, también conocido con el nombre de plusvalor, fue desarrollado por el
aleméan Karl Marx (1818—-1883).



16

Ademas de concebirse tedricamente como un mecanismo de regulacion del
mercado que se articula a los instrumentos de gestion del suelo para recuperar
hacia y como un derecho de la colectividad por los incrementos de los precios
de la tierra derivados de la accion del Estado, presenta caracteristicas propias
de tributos de caracter dinamicos y progresivos, pues su ocurrencia y generacion
esta ligada a hechos y decisiones urbanisticas que no tienen una temporalidad
rigida, sino que estan ligadas a la dinamica econdmica y urbana, a las relaciones
de poder y negociacion de los agentes del mercado y al horizonte de planeacion

del desarrollo del territorio.

Por otra parte, los fundamentos tedricos relacionados con la funcién social que
deben cumplir los instrumentos de captura de plusvalia urbana en materia de
regulacion de mercado y fundamentalmente en la redistribucion de riqueza, han
sido fuertemente rebatidos por académicos quienes argumentan que, en la
practica, dichos instrumentos no estan realmente destinados para la
redistribucién debido a las deficiencias técnicas y legales para poder hacer
avallos adecuados de los valores del suelo, perdiendo asi su vinculo con el
principio distributivo inherente en su estructuracion, asimismo, termina
convirtiéndose en un simple tecnicismo que no logra comprender la ciudadania,
pero que le disuade para que la misma pague unos costos los cuales creen que

emana de la accién publica como benéficos.

En Colombia, cuando se transmite a la propiedad inmueble derechos reales
sobre el mismo, por actos y actuaciones administrativas publicas, se debe
abonar una participacion de dicho incremento al estado, en la ley 9 de 1989 de
denominaba contribucion y en la Constitucion y en la ley 388 se denomina

participacion.

El Articulo 106 ley 9 de 1989 decia: “Establéese la contribucién de Desarrollo
Municipal a cargo de los propietarios 0 poseedores de aquellos predios o
inmuebles urbanos o sub-urbanos, cuyo terreno adquiera una plusvalia como
consecuencia del esfuerzo social o estatal. Dicha contribucion tiene caracter
nacional, pero se cede en favor del municipio en el cual esté ubicada la totalidad

o la mayor parte del inmueble”.
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Es de resaltar que la norma en comento presentaba unas exoneraciones en
el Paragrafo del articulo 106: “Estan exentos del pago de la contribucion los
propietarios o poseedores de vivienda de interés social, los de predios urbanos
con area de lote minimo, que para el efecto se entiende de trescientos metros
cuadrados, y los que rehabiliten inmuebles existentes para aumentar la densidad
habitacional en proyectos de renovacion o remodelacién urbanas y reajuste o
reintegro de tierras de los que trata la presente Ley. Los municipios podran variar,

segun las condiciones locales, el limite del area de lote minimo”.

Esta contribucién se consideraba en la ley 9 de 1989 como un instrumento de
financiacion del desarrollo urbano sobre todo en los siguientes aspectos:

1. Proyectos de construccion, mejoramiento y sustitucion de viviendas de
interés social,

2. Proyectos de construccion; dotacion y mejoramiento de servicios publicos
domiciliarios, concediendo especial importancia a los programas de
acueducto y alcantarillado;

3. Financiacién de tierras usando los procedimientos: de adquisicidon

voluntaria y expropiacion.

En la exposicién de motivos de la ley 388 en el aparte sobre la génesis de la
ley de reforma urbana, consigna: “c). Plusvalia Urbana: Algunas personas
inescrupulosas disfrutan ilicitamente del arduo esfuerzo de sus conciudadanos
y. sin aportar labor ni inversién, se apropian del quehacer ajeno haciendo que
sus inmuebles se valoricen indebidamente por el simple paso del tiempo,
conducta a todas luces punible. El crecimiento y desarrollo de la ciudad, la
ampliacion de sus espacios y servicios, el uso de sus suelos y la permisividad de
las reglas urbanisticas, generan un mayor valor que es irregularmente
apoderado por algunos particulares avivatos "como cuando se trata de los
denominados lotes de engorde o del negocio que a costa de la necesidad de
vivienda realizan urbanizadores in escrupulosos, verdaderos delincuentes
urbanos, los urbanizadores piratas”, estos fendmenos establecieron un

equitativo reparto entre los ciudadanos de la referida plusvalia’.
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Sobre el concepto de la ley 388 que la define como participacion en su articulo
1, numeral 4 reza: ‘promover la armoniosa concurrencia de la Nacion, las
entidades territoriales, las autoridades ambientales y las instancias y autoridades
administrativas y de planificacion, en el cumplimiento de las obligaciones
constitucionales y legales que prescriben al Estado el ordenamiento del territorio,

para lograr el mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes”.

GESTION SOCIAL DE LAS PLUSVALIAS URBANAS

Los temas que giran en torno a lo urbano, su visidn, sus coyunturas y su
mejoramiento no son asuntos propios de urbanistas y arquitectos, la ciudad es
un escenario que se presta para realizar un andlisis mas riguroso de lo que
deviene en su desarrollo y las politicas que se encaminan a su intervencién para
un mejor bienestar de los ciudadanos. En esa medida, la propuesta que se
presenta gira en torno a La Gestion Social de las plusvalias urbanas entendida
esta como la regulacion que el poder publico debe hacer en la recuperacién para
la colectividad de parte de la plusvalia urbana promovida por las acciones
publicas o privadas (obras publicas, alteraciones de la norma urbanistica, cambio
en el uso y clasificacion del suelo) evitando de esta manera beneficios

particulares amparados en la norma.

En un estudio realizado para el caso Brasilefio, Paula Santoro y Renato
Cymbalista comprenden que la gestidon social de las acciones y decisiones
urbanas deben pasar por la participacion y el control social de esos instrumentos,
no se restringe solo a la recuperacion del plusvalor de la accion urbanistica, sino

a su redistribucion y justicia social. (Santoro y Cymbalista: 2004)

Asimismo, se comprende que la propiedad urbana cumple su funcién social
cuando entiende las exigencias fundamentales del ordenamiento que las
ciudades expresan en sus planos directores (POT) asegurando la atencién de
las necesidades de los ciudadanos en cuanto a la calidad de vida, justica social

y el desarrollo de actividades econdémica.

En el contexto colombiano, tenemos en la Ley 9 de 1989 y posteriormente la
Ley 388 de 1997, mecanismos que permiten no sélo mayores aperturas en la

intervencion estructural urbana sino también elementos de control en cuanto al



19

uso del suelo, en ese sentido, se trata de hacer frente a la especulacion del
mercado urbano y permitir en cierta medida que este beneficio urbano se
traduzca en inversion social como factor determinante del Estado Social de

Derecho.

Pese a lo anterior, la norma y la praxis pareciesen tomar caminos distintos ya
gue por una parte la ley crea mecanismos de control y especifica con claridad el
direccionamiento del desarrollo urbanistico, no obstante, lo que el tiempo ha
dejado entrever es que pese al avance de las ciudades en materia de
infraestructura no se ve reflejado lo mismo en materia de redistribucion y

bienestar social.

Lo que la gestion social de las plusvalias urbanas presupone es que los
incrementos del valor de una propiedad urbana derivada de la accion del poder
publico, deben retornar a la comunidad como un todo y no como beneficio
exclusivo de los propietarios.

METODOLOGIA

Por lo anterior, es preciso cambiar la mirada metodoldgica acerca de los
estudios urbanos, esto quiere decir que se debe dejar atras la idea de
mejoramiento urbanistico como el Unico instrumento existente para la plusvalia,
se debe por ende, ampliar el concepto de recuperacion de la plusvalia urbana
incorporando la idea de gestion social, en otras palabras, el enfoque debe ser
visto no solo como la relacion entre el propietario y el poder publico, sino como
un proceso que implica a toda la sociedad instaurando un proceso democratico

de participacion y beneficio colectivo

De esta forma el trabajo aqui presentado se estructura metodol6gicamente

en los siguientes pasos:

1. La presentacion de un marco teorico que dé cuenta no solo de la plusvalia
urbana, sino del impacto que este debe generar en el bienestar colectivo

como principio dentro de un Estado Social de Derecho.
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2. Larevision rigurosa de los planes municipales de desarrollo y los POT de
Cali entre 2000 y 2014 enfocado en la recuperacion de la plusvalia
urbana y su destinacion concreta como politica de bienestar social.

3. Contrastar la puesta en marcha de la gestion social de las plusvalias
urbanas en la ciudad de Cali y lo establecido a nivel nacional en la
normatividad legal del derecho a la ciudad, la constitucion politica y la Ley

organica de planificacion territorial.

4. Revision bibliografica de cinco ejes tedricos fundamentales: participacion
en plusvalia, planificacion territorial, derecho a la ciudad, valor del suelo y

gestion social de la valorizacion de la tierra

Este estudio sera de corte descriptivo ya que la investigacion se enfocara en
describir lo que esté establecido como obligacion para las entidades territoriales
a nivel de desarrollo urbano y como el producto de ello - las plusvalias urbanas-
son redistribuidas como principio del Estado Social de Derecho, mas alla de eso,
lo que se pretende es buscar a través de la gestién social como unidad de
analisis una forma mas integral de articular la norma y su accionar como pilares
del bienestar colectivo emanado del urbanismo. Con ello no sélo nos referiremos
a la infraestructura, sino también al impacto que sobre la sociedad debe caer

como fruto de ese desarrollo.

En relacion con el interrogante, este trabajo investiga el alcance de las
iniciativas politicas en materia de urbanismo como mecanismo de recuperacion
de mas-valia (plusvalias) del suelo, partiendo de un estudio de los POT del 2000
y 2014 y los Planes de Desarrollo Municipal del 2000 hasta el 2014 como las
herramientas principales de visién del territorio y por ende, donde debe estar

consignado las formas en que las plusvalias urbanas actuen.
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CAPITULO 1

EL SUELO URBANO: PERPETRAR MOVIMIENTOS O URDIR
ARQUETIPOS.

“... Siempre he afirmado que los lugares son mas fuertes que las personas, el
escenario mas que el acontecimiento. Esa posibilidad de permanencia es lo

unico que hace al paisaje o a las cosas construidas superiores a las personas.”

Aldo Rossi

La ciudad se ha convertido en los ultimos afios en objeto de estudio, viendo
en su desarrollo un campo de andlisis que trasciende lo meramente estructural
y fisico, llevando dicho andlisis a las realidades sociales, econémicas y politicas,
todas ellas configuradas en este espacio como reflejo de un sistema de redes
interconectadas entre si que determinan no soélo el rumbo de una ciudad

especifica, sino el de todos aquellos agentes sociales que en ella habitan.

Por tal motivo, la ciudad debe ser vista como un conglomerado mas alla de
edificios, calles y vias, vehiculos, seméaforos o andenes, las ciudades también
viven, sienten y se mueven. La cuestion pasa principalmente en el cdmo nos
relacionamos con la aparente quietud que emana la ciudad, una quietud
engafiosa y llena de variantes que si no son tomadas en cuenta y analizadas,
pueden generar una deficiente y equivoca distribucion de sus riquezas al tiempo
que puede ser convertida en un proyecto eminentemente econdémico y politico,
dejando al margen su proyeccién social y colectiva. Se trata de un contrapunteo
entre el sery el deber ser.

La misma naturaleza de las dinamicas que se desarrollan en la ciudad
posibilitan que ciertas acciones en su mayoria determinadas bajo el lente de lo
econdémico, produzcan un excedente de recursos, esta caracteristica se
vislumbra principalmente en los vaivenes de los precios del suelo urbano, este

excedente se denomina plusvalia. El diccionario de la Real Academia Espafiola
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(RAE) se refiere a la plusvalia como el aumento del valor de un objeto o cosa por
motivos extrinsecos a ellos, el concepto, también conocido como plusvalor, fue
desarrollado por el aleméan Karl Marx, no obstante, el concepto de plusvalia visto
desde el lente tedrico clasico no sera objeto de analisis ya que nos centraremos
en la plusvalia como manifestacion del desarrollo urbano, en ese sentido, el
concepto de plusvalia nos acerca mas a la comprension de la variacion del valor

de la tierra en las ciudades por actos administrativos publicos.

En tal caso, es menester de esta investigacion desarrollar las lineas sobre la
clasificacion del suelo siguiendo lo Establecido en la ley 388 de 1997 la cual
determina que el suelo para los POT (Planes de Ordenamiento Territorial) se
clasifica en Urbano, rural y de expansion urbana, al interior de estas podran
establecerse de igual manera, las categorias de suburbano y de proteccion
comprendiendo el espacio de los entes territoriales municipios y distritales, ello
como referencia al Articulo 82 inciso 2 de la Constitucion Politica de Colombia el
cual establece lo siguiente: “Las entidades publicas participaran en la plusvalia
gue genere su accion urbanistica y regularan la utilizacion del suelo y del espacio
aéreo urbano en defensa del interés comun”. Se debe aclarar que dicha plusvalia

acoge a dos de estas clasificaciones: el suelo urbano y de expansion.

Igualmente otros instrumentos de financiacion del desarrollo urbano como
titulos, valor, bonos y pagares, tienen un fundamento diferente a la plusvalia asi

apunten a la misma finalidad.

A nivel de ciudad, la plusvalia tiene un marco referencial particular y ya que
no esta determinado solamente por el incremento del valor de un objeto ya que
la Constitucion Politica de Colombia define como un derecho de las entidades
publicas territoriales como consecuencia del mayor valor que genere su accion
urbanistica, asimismo, establece que dichas plusvalias deben gozar de una
participacion social tanto en la produccién de las mismas como de su

distribucion, esta conducta se denomina: Participacion en Plusvalia (3).

Sin embargo, antes de adentrarnos en la tematica propiamente dicha de la
participacion en plusvalia, hay un concepto que resulta ser fundamental para
comprender la dinamica del mercado de la tierra y su importancia: el valor, pero

se trata de identificar el concepto de valor en relacién al suelo urbano y desde
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esa perspectiva, su significado particular, no obstante, es fundamental abordar

las nociones basicas a cerca de dicho concepto.

A manera de ejemplo, esta postura tedrica la representan las ideas del agua
y los diamantes: el agua tiene un gran valor de uso, para la supervivencia, para
los servicios basicos y las actividades diarias, en contraste con su bajo valor de
cambio, el valor de una botella de agua, en contra partida, los diamantes poseen
escaso valor de uso ya que muy pocas personas pueden lucir un diamante, al
contrario de su gran valor de cambio, el alto costo que representa adquirir un

diamante.

La anterior referencia lo que permite apreciar es la estrecha relacion entre
utilidad y valor, ahora, esta nociones nos acercan a la concepcion del suelo
urbano y su importancia al interior de una dindmica de mercado, ya que si bien
el suelo urbano hace parte de lo establecido como bien comun y cualquier
impacto sobre él debe ser reflejado en el bienestar colectivo, su utilidad esta
precedida por un desarrollo particular amparado en la maximizacion del valor del
suelo a través de ciertas actividades o construcciones que exacerban su valor

real y cuyo excedente se mimetiza en manos particulares.

Teniendo en cuenta lo anterior, Smolka y Amborski (2003) entienden por
recuperacion de plusvalias el proceso mediante el cual el total o una parte del
aumento en el valor de la tierra, atribuible al esfuerzo comunitario, es recuperado
por el sector publico ya sea a través de su conversion en ingreso fiscal mediante
impuestos, contribuciones, exacciones u otros mecanismos fiscales, o mas
directamente a través de mejoras locales para el beneficio de la comunidad. Esta
primera aproximacion al concepto de participacion en plusvalia deja en claro un
aspecto fundamental, este concepto esta directamente ligado a lo nocion de
beneficio colectivo y es precisamente esta nocion la que debe caracterizar su
disefio en la amplia gama de leyes e instrumentos relacionados con el uso del

suelo y las actividades fiscales propias de los gobiernos locales en la materia.

Son estos gobiernos locales los encargados de velar por que este recaudo se

lleve a cabo, la variante fundamental en este proceso es que, pese a que
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histéricamente la plusvalia urbana ha estado presente en los contextos juridicos
de las entidades territoriales como manifestacibn de su autonomia
administrativa, son las caracteristicas de estas las que determinan la forma mas
adecuada y eficiente de recaudar este incremento, es por ello, que aunque se
establezca un marco tedrico de referencia para comprender el funcionamiento
de la plusvalia urbana, es innegable que también se debe tener en cuenta la
actuacion del contexto de cada ente territorial en la meteria, sin embargo se

pueden establecer ciertas caracteristicas generales en este proceso.

Es asi como las politicas de recuperacion de plusvalias se dividen en tres
categorias generales segun Smolka y Amborski (2003) dos de naturaleza fiscal
(impuestos y contribuciones) y una regulatoria. Para la recuperacion de
plusvalias por parte del sector publico, las herramientas fiscales requieren
alguna forma de impuesto o contribucién a ser pagada por el propietario de la
tierra, por su parte, los instrumentos regulatorios llevan a alguna forma de
beneficio pablico, también pagado por el propietario con cargo al incremento en

el valor del suelo.

Es menester tener en cuenta que en Colombia propiamente hablando, la
plusvalia no se toma como un impuesto. Sobre la tierra recae un impuesto por
excelencia, el Impuesto Predial, este se entiende como un tributo de caracter
municipal que autoriza a los municipios cobrarlo por los predios existentes dentro
su jurisdiccion. Su base gravable es el avaluo catastral la tarifa fijada por el

Concejo Municipal para cada vigencia fiscal.

Al respecto, Smolka y Amborski caracterizan estos instrumentos regulatorios:

El uso de mecanismos regulatorios incluye una extensa gama de
herramientas mediante las cuales los incrementos en el valor de la tierra,
provenientes de cambios en las regulaciones urbanas, pueden ser
recuperados por el sector publico a través de alguna forma de contribucion
“en especie” por parte del propietario beneficiado. Esta contribucion puede

ser solicitada a un desarrollador inmobiliario o al constructor de
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estructuras en el terreno, o puede llevar al sector publico a compartir el

total o parte de los incrementos en el valor del suelo.

Las formas negociadas de recuperacion de plusvalia a través de
regulaciones ocurren cuando, por ejemplo, los desarrolladores
inmobiliarios acceden a dar o devolver a la comunidad algunas de las
ganancias extraordinarias obtenidas por los cambios (relajo o
flexibilizacién) en las reglas sobre uso del suelo, obteniendo permisos de
desarrollo especiales o derechos de desarrollo adicionales. Este acuerdo
se basa en que presumiblemente los cambios aumentan el valor de la
propiedad, ya sea aumentando el valor del producto potencial de la tierra
o acercando el momento de su desarrollo, y por ende el momento de la

obtencion de la ganancia. (2003: 59 — 61)

Asimismo, es necesario tener presente que el concepto de valor también
posee unas caracteristicas especificas bajo la légica del interés, en otras
palabras, un bien tiene distintos valores que dependen de su finalidad, un objeto
por si solo carece de valor alguno, este es asignado por el reposito para el cual
es destinado, ello siguiendo la linea de pensamiento de Marx y Smith. José
Vicente Ferrando Corell simplifica la definicién de los diversos valores segun su
finalidad urbana. (2011: 18)

Valor de uso: puede ser definido como el de la utilidad que le reporta a su

poseedor, por la cantidad o calidad de las necesidades que satisface.

Valor de cambio: es el establecido por el comprador, porque es el que
entiende que posee el bien y por el que esta dispuesto a resolver la enajenacion,
toda vez que estima que le va a reportar la satisfaccién buscada y de otra parte,
el establecido por el vendedor por acuerdo con el comprador, por entender que

le satisface la transmisién del bien a cambio de un precio cierto.

Valor de renta: aquel que se determina partiendo del conocimiento de la renta
neta (es decir de la Unica renta) que produce o es capaz de producir el bien

inmueble.
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Valor de inversion: depende de una diversidad de factores, de entre los que
destacamos los propios determinados por la situacioén de libre mercado, los que
se refieren a la oportunidad o conveniencia de la empresa o persona inversora y
los que sustentan la materialidad del bien inmueble. No es méas que el que
dispone del bien por la capacidad de producir beneficio segun las expectativas

previstas y en el desarrollo de la accion inversora.

Valor catastral: este valor esta determinado objetivamente para cada bien
inmueble a partir de los datos obrantes, destacandose aquellos que tratan de
recoger las circunstancias y valores del mercado, la localizacion del inmueble, el

precio de contratacion, gatos fiscales y de promocion.

Valor urbanistico: este valor de referencia es meramente informativo a
efectos de los Impuestos sobre sucesiones, donaciones, sobre transmisiones

patrimoniales y actos juridicos documentados.

Nos detenemos en el concepto de valor porque nos parece fundamental tener
la claridad de su significado y mas aun, teniendo en cuenta que el suelo urbano
reviste de una importancia relevante en la proyeccién de las politicas urbanas
asi como también de su impacto en el resto de la sociedad, la variabilidad del
uso y del valor del suelo urbano determina en gran medida su proyeccion, por lo
tanto, sus beneficios, no obstante esta precision, dichos beneficios deben evitar
ser acumulativos y regresivos lo cual estd estipulado en la Ley Urbana
Colombiana (Ley 388 de 1997). Sin embargo, y pese al marco referencial
anterior, el suelo urbano sigue siendo sometido a la especulacion del mercado
inmueble y sumado a ello, sus beneficios directa o indirectamente contindan

siendo inicuos.

En primera instancia hay que dejar en claro que el suelo no es un recurso
infinito, y mas si tenemos en cuenta las dinamicas de crecimiento urbano en las
ultimas décadas como lo ha sefialado Mike Davis (2013), es por ello que este
recurso se atesora en la planeacion de las ciudades, no solo aquellos que estan

pendientes de cualquier uso, sino de los que ya tienen un uso determinado pero
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en el afan de maximizar su utilidad, la razén de uso de este suelo varia, pero no
en consonancia con las dinamicas sociales sino mas bien, obedeciendo las leyes

del mercado.

El mismo suelo urbano es objeto de una constante especulacion ya que el
aumento de la demanda aumenta los precios en toda la ciudad, pero este
aumento en la demanda no obedece a una razon social, es decir, la necesidad
de la poblacién de una determinada sociedad de adquirir predios habitacionales
lo que conlleva a los agentes inmobiliarios a dotar de especificidades a ciertos
espacio para suplir dicha necesidad, lo que tenemos, por el contrario, es que
esta dindmica no centra su visién en una problematica habitacional, sino en un
negocio destinado a la captacion de los agentes con mayor poder adquisitivo en
detrimento de la calidad de vida de la mayoria de los pobladores de las ciudades,
esto se presenta por medio de la captura del excedente en dicho proceso y su
negativa a la idea de redistribucion.

En contraprestacion a lo anterior, las personas con menos recursos se ven
abocadas a habitar las zonas urbanas méas alejadas de las principales
actividades urbanas, ya que no revisten potencial econémico alguno para los
agentes especuladores, en otras palabras, las personas con una mayor poder
adquisitivo tendran la opcién de habitar en terrenos de expansién comercial,
industrial o turistico, las personas que carecen de esta caracteristica, se veran
destinados a habitar las periferias de la ciudad, mientras uno disfrutan de los

beneficios en la practica, otros lo hacen desde el papel.



Imagen 1

Localizacion casas urbanizacion llano verde. Cali-Colombia. Fuente:
http://www.findeter.gov.co/ciudades/documentos.php?id=200730

Imagen 2

Urbanizacién Llano Verde. Cali-Colombia.

Fuente:http://www.findeter.gov.co/ciudades/documentos.php?id=200730
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1.1 MERCADO DE TIERRAS URBANAS

Para comprender el funcionamiento de la plusvalia urbana, es necesario
reconocer la forma en la que actta el mercado del suelo urbano. En ese sentido,
Samuel Jaramillo Gonzéalez (2009) distingue tres tipos de cambio en los precios

del suelo urbano:

Movimientos estructurales generales: se denomina asi, porque afecta al
conjunto de los terrenos de una ciudad y responden a aspectos estructurales de
la operacion, tanto de la economia capitalista como del mismo mercado de
tierras. Y con esto nos referimos fundamentalmente a una tendencia secular al
crecimiento que en largo plazo parecen tener los precios del suelo en la mayoria

de las ciudades capitalistas. (p: 186)

Movimientos coyunturales generales: los precios de la tierra tienen ademas
otros movimientos que abarcan al conjunto de los lotes de una ciudad y que son
oscilantes. Pues bien, lo peculiar de la tierra en general y de la tierra urbana en
particular, es que en la medida en que ella no es el resultado de un proceso
productivo, esta interaccion entre cantidades ofrecidas y precios o no tiene lugar
0 su relevancia es mucho menor. Los sobresaltos que se ven en los precios del
suelo parecen ser entonces inducidos por las oscilaciones de otros mercados
con los cuales se conecta el mercado de tierras urbanas, por ejemplo: el mercado

financiero. (p: 192)

Movimientos estructurales particulares: existe un tercer tipo de
movimientos de los precios de los terrenos urbanos que son muy peculiares de
este mercado y que a pesar de tener una gran importancia, no siempre aparecen
evidentes en las reflexiones: se trata de cambios relativamente repentinos que
experimentan los precios de determinados terrenos, y que a pesar de una
apariencia inicial, no son resultado de fenémenos coyunturales, sino del

despliegue normal y continuo de la estructura urbana. (p. 195)
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Por lo anterior, se pretende incorporar en el andlisis el tema de la gestion
social de ese plusvalor que adquiere el suelo urbano, entendiendo que esta
tematica es mas amplia que la somera idea de recuperar 0 captar, es necesario
tener presente que la idea de gestion social de ese plusvalor envuelve no
solamente al poder publico, a propietarios o beneficiarios, sino a la sociedad

como un todo, como actores activos de dicha gestion.

Como se ha podido percibir, el suelo urbano no carece de valor alguno, por el

contario, este valor es el reflejo de una relacién que David Harvey sefalo:

El capitalismo descansa, como nos explicaba Marx, sobre la
bldsqueda perpetua de plusvalor (beneficio), cuyo logro exige a los
capitalistas producir un excedente, lo que significa que el
capitalismo produce continuamente el excedente requerido por la
urbanizacién. Pero también se cumple la relacion inversa: el
capitalismo necesita la urbanizacién para absorber el sobreproduto
que genera continuamente. De ahi surge una conexion intima entre
el desarrollo del capitalismo y el proceso de urbanizacién. No
puede sorprendernos, por tanto, que la curva logistica del
crecimiento con el tiempo del producto capitalista sea
practicamente idéntica a la de la urbanizacion de la poblacion.
(2013: 22)

La apropiacion privada de la plusvalia es sefialada de forma recurrente como
una de las cuestiones centrales en las investigaciones vinculadas a los procesos
de urbanizacibn en América Latina, estos estudios tienen una convergencia
desde hace por lo menos dos décadas las cuales apuntan hacia la necesidad y
oportunidad de la insercion de instrumentos destinados a la recuperacion, por

parte del sector publico, de estas plusvalias.
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1.2 EL ESTADO COMO AGENTE IMPOSITOR

Los estudiosos del estado siempre han abordado el estudio de la evolucién de
la distribucion o redistribucion de la riqueza y la estructura de la desigualdad,
como dice Piketty, “en el marco de una nueva economia mundial, portadora de
inmensas esperanzas (el fin de la pobreza) y de enormes desequilibrios
(individuos que son tan ricos como algunos paises) ¢qué instituciones y politicas
publicas podrian permitir regular, de manera tanto justa como eficaz, el
capitalismo patrimonial globalizado del siglo que comienza? Y propone: un

impuesto mundial y progresivo sobre el capital. (Piketty: 2014)

Mas adelante sefala que la principal innovacion del siglo XX fue la creacién y
el desarrollo del impuesto progresivo sobre el ingreso. Intentando con ello reducir
la desigualdad. A partir de ahi, define que el impuesto no es un asunto técnico,
sino eminentemente politico y filosofico. Sin los impuestos no puede haber

destino comun ni capacidad colectiva para actuar.

Clasicamente se pueden distinguir los impuestos al ingreso, al capital y al
consumo. Ahora ha surgido otra categoria, las cotizaciones sociales destinadas
a la seguridad social.

Sobre la propiedad inmueble, recae en esta clasificacion el impuesto al capital
a través del denominado impuesto predial. Aqui también recae, aunque

técnicamente, no lo denominan impuesto, la participacion en la plusvalia urbana.

En el entendimiento del uso del suelo urbano y de las plusvalias que la accion
urbanista establece sobre él, aparte de los destinos de ese excedente, es
fundamental tener presente que es el Estado quien determina a nivel juridico lo
anteriormente sefialado. Se concibe de manera errada el analisis urbanistico de
las ciudades como una causalidad estructural de estas, no obstante, el marco de
referencia legal sobre el cual esta sustentado el accionar de las distintas
instancias relacionadas con el control, ejecucion y redistribucion de los recursos

urbanos se hace de forzosa necesidad traer a colacion.

En ese sentido, tenemos que en la particularidad del Estado colombiano (4),

los impuestos tienen su origen en el precepto Constitucional segun el cual todos
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los nacionales estan en el deber de contribuir al financiamiento de los gastos e
inversiones del Estado dentro de los conceptos de justicia y equidad (articulo 95,
numeral 9° de la Constitucién Politica de Colombia), asimismo, Juan Camilo
Restrepo observa con razon que la justificacion economica de los impuestos
radican en el sentido que posean estos, ademas, su propodsito no es solamente
de cardcter fiscal sino que también constituyen un instrumento de primera

importancia para influir sobre las politicas econdmicas y sociales. (1996: 128)

Como el sistema tributario colombiano se ajusta al principio constitucional de
legalidad, la facultad impositiva radica en el érgano legislativo del poder publico,
asi lo expresan los numerales 11 y 12 del Art. 150 de la Carta Constitucional,
gue enuncian la responsabilidad del Congreso de establecer las rentas
nacionales, fijar los gastos de la administracion, determinar contribuciones
fiscales y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales, en los casos y
condiciones que establezca la ley.

De igual manera, es menester referenciar el Titulo Constitucional sobre el
orden territorial en Colombia, especialmente el articulo 287 que sefala la
autonomia de las entidades territoriales para la gestion de sus intereses, en tal
sentido, estas entidades tienen derechos para llevar a cabo tal fin, puntualmente
referenciamos el numeral 3 de este articulo el cual cita: “Administrar los recursos

y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones”.

Cabe anotar que la facultad que tienen los municipios, en cabeza de sus
alcaldes, de presentar proyectos de acuerdo y el de los gobernadores de
presentar proyectos de ordenanzas, para ser aprobados por el concejo municipal
y las asambleas departamentales son inconstitucionales si, en dicho acto, se
tiene por objeto crear o modificar un impuesto del orden nacional sin ninguna ley

gue los faculte para ello.

El numeral 9 del Art. 95 de la Constitucion Nacional estipula los deberes y
obligaciones de todas las personas y ciudadanos ante la Constitucion y la ley
concretamente “contribuir al funcionamiento de los gastos e inversion del Estado

dentro de los conceptos de justicia y equidad”, es decir, como fuente de la
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obligacion tributaria y, por ende, cuando una persona natural o juridica presenta
una declaracion tributaria, esta simplemente cumpliendo con lo preceptuado por

la Constitucion.

Asimismo, es importante sefialar las caracteristicas de los impuestos a nivel
nacional, ya que la concepcion de los impuestos de corte urbanistico, derivan de
la caracterizacion especifica de los impuestos a nivel estatal, en tal sentido,

podemos reconocer las siguientes definiciones (s):

Impuesto: Es el tributo por excelencia, su pago al estado no genera ninguna
contraprestacion para el contribuyente, simplemente, hay que pagarlo sin
esperar nada a cambio. En relacion con lo anterior, Juan Camilo Restrepo
siguiendo a Gaston Jeze y a Duverger, establece los tres grandes distintivos del
impuesto: su caracter obligatorio, el hecho de que no presenta contraprestacion

alguna y de caracter definitivo. (1996: 127)

Son impuestos las prestaciones en dinero o en especie, exigidas por el Estado
en virtud de su poder constitucional, a quienes se hallen en las situaciones

consideradas por la ley como hechos imponibles.

El impuesto, se fundamenta en la soberania de la nacion, justificado por la
necesidad de atender requerimientos de interés social y es, sin duda, el mas
importante de los tributos que percibe el Estado para el desarrollo de sus fines
por lo tanto, la observacién que hace Restrepo es fundamental ya que sefiala
gue los impuestos no deben ser percibido solamente como un instrumento de
financiacion del gasto puablico sino como un instrumento de gran utilidad para

influir sobre los agregados macroeconémicos. (1996: 129)

Por otra parte, tenemos que los impuestos pueden ser directos o indirectos:

Impuestos Directos: Son aquellos en los cuales coincide el sujeto juridico
responsable de la obligacion y el sujeto economico que soporta el tributo.
Ejemplo: El impuesto sobre la Renta y Complementarios. El declarante es el

mismo contribuyente que paga el impuesto.
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Impuestos Indirectos: Se trata de aquellos donde el sujeto juridico no es el
mismo sujeto econémico, quien paga el monto respectivo. Ejemplo: El impuesto
sobre las ventas: Quien declara (responsable juridico) no es el mismo que paga

el monto del impuesto (lo hace el comprador).

Para que un impuesto lo sea debe contener, segun mandato constitucional,

los siguientes elementos:

Sujeto Activo: El estado (nacién, departamento o municipio)

e Sujeto Pasivo: El contribuyente.

e Hecho Generador: La situacion de facto que genera el tributo.

e Base Gravable: La parte de la situacion de facto que genera el tributo y a
la que se aplica la tarifa.

e Tarifa: El monto porcentaje que se aplica a la base gravable.

Contribucién: Se define la contribucion como una compensacién pagada con
caracter obligatoria a un ente publico, con ocasion de una obra realizada por él
con fines de utilidad publica pero que proporciona ventajas especiales a los
particulares propietarios de bienes inmuebles. Estas contribuciones se puedes

especificar en:

Contribuciones sociales: Son los mismos aportes parafiscales, que son
percibidos por las entidades designadas para prestar servicios de seguridad

social, fomentar la ensefianza de los trabajadores, fortalecer la familia, etc.

Contribuciones corporativas: Son los aportes pagados a determinadas
instituciones, por servicios especificos, que pueden ser gremiales. Algunas son:

Pagos a Camaras de comercio, Superintendencias y Contralorias.

Contribuciones econdmicas: Son los pagos obligatorios que hacen los
contribuyentes y que tienen destinacion mas o menos especifica, ejemplo:

contribucion por valorizacion.
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Otras contribuciones: A pesar de su denominacion, son: Impuestos a la

Gasolina y el Impuesto de Boca de Mina de Carbon.

Tasa: Se refiere a un tributo con menor grado de obligatoriedad, ya que
depende del sometimiento voluntario del particular al decidirse a utilizar un
servicio del Estado, que se sabe implica una obligacién de pagar y la existencia
de un ente publico que dard una contraprestacion directa a quien paga. Es el
cobro de un servicio estatal, si no se incurre en €l, no se paga, por lo menos, asi
lo define la Constitucion Politica colombiana en su articulo 338. Ejemplos de
tasas son los peajes (mantenimiento de malla vial), tasa aeroportuaria
(mantenimiento de aeropuertos), matriculas universitarias en universidades

publicas, valga la redundancia y los portes de correo estatal.

El incremento de la demanda de un bien producido eleva su precio y su
margen de ganancia, asimismo, este precio elevado motiva el aumento de la
produccion y la oferta de ese bien haciendo con ello que el precio desciende.
Esto no ocurre en el mercado de tierras ya que el aumento de la poblacién urbana
y de su ingreso incrementan la demanda de tierras provocando un mayor precio,
pero el aumento del precio del suelo urbano no significa una mayor presencia de
tierras urbanizables, es decir no aumenta la oferta de suelo urbano, por lo tanto,
el precio no vuelve a caer, en ese sentido un cuestionamiento logico seria el
siguiente: ¢ Como se puede generar oferta de espacio urbano para satisfacer la

creciente demanda de tierras? Al respecto podemos sefialar dos puntos:

1. Enlos polos mas valorizados, situacién emanada por la intensificacion de
actividades comerciales, financieras y de servicios, se puede construir en
altura para resarcir los altos precios de la tierra lo que generaria un

aumento de la renta.

2. Construir en éareas rurales contiguas al perimetro urbano, es decir
urbanizar terrenos rurales para incorporarlos al especio urbano. Esta

urbanizacién eleva los precios de la tierra del nivel rural al nivel urbano.
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Para la concrecion de ambas posturas, se requieren inversiones en
infraestructura, en el primer caso es necesario potenciar, reforzar y adecuar las
redes de servicios publicos existentes debido a que las construcciones en altura
implica un mayor uso de esos servicios. En el segundo caso, es necesario
extender esas redes hasta las urbanizaciones perimetrales. En ambos casos, la
construccion de esas infraestructuras generan plusvalias urbanas en sus

espacios de influencia.

En la ciudad los precios de la tierra comienzan su decaimiento desde los
puntos urbanos més valorizados llegar a los precio mas inferior en el perimetro
que linda con lo rural donde se iguala el precio urbano con el rural. También
descienden rapidamente en las zonas carentes de demanda debido a que
implican altos costos de construccion (zonas inundables, de altas pendientes que
amenazan derrumbes, insalubres, etc.). Los sectores sociales de muy bajos
ingresos se localizan en las tierras de precios muy bajos (alejadas de polos
urbanos, inundables, con altas pendientes que amenazan derrumbes) es decir,
donde es mas costoso vivir. Es precisamente esta dinamica de libre mercado de
tierras que fija los precios del suelo dando como resultado una marcada

desigualdad socio-espacial.

Es precisamente por este marco de actuacion que el andlisis de las plusvalias
deben ser analizadas a partir de la accién del Estado, ahora bien, en lo particular
a la accion este ente a nivel urbano, Jaramillo sefiala que el Estado incide en el
mercado de tierras urbanas y en sus precios a través de diferentes vias y con
distintos resultados (2009: 18), al tiempo, reconoce cuatro lineas fundamentales

en las que el estado incide en el mercado del suelo urbano:

La imposicion a la propiedad territorial urbana: La incidencia mas visible de la
accion del Estado sobre los precios de la tierra urbana tiene que ver con sus
funciones como agente fiscal. El Estado impone gravamenes sobre los terrenos
urbanos, y esto, en determinas circunstancias, hacen variar los precios del suelo

gue se manifiestan en el mercado.
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Para realizar las actividades que le son propias y que en principio benefician
al conjunto de una comunidad, el Estado debe disponer de recursos, para
obtenerlos en una sociedad mercantil, la fuente mas importante consiste en
impuestos y contribuciones que se les exigen a los integrantes de la comunidad
(1996:274)

La reglamentacion urbana: Una de las funciones mas importantes del Estado
en las ciudades contemporaneas es la reglamentacion y planificacion urbana.
Esto surge de una constatacion evidente, la operacién espontanea del mercado
genera muchos efectos indeseables: hiperdensificacion, obsolescencia
econémica prematura del parque inmobiliario, segregacion socioespacial,
congestion, proliferacion de terrenos ociosos 0 subutilizados con fines
especulativos, etc. El Estado asume entonces una funcion regulatoria que tiene
como objetivo buscar resultados de coherencia, equidad y eficiencia entre otros,

que el mercado inmobiliario por si mismo no es capaz de garantizar.

No obstante, el espacio urbano es heterogéneo y contra lo que se pueda
pensar, esta diversidad, las pautas adquiridas y las regularidades espaciales que
adquieren no son el resultado, en principio, de la regulacién estatal, ellas son
generadas por convenciones colectivas del conjunto de los habitantes de una
ciudad que hacen que los usos de ciertas areas respondan a ciertas actividades
(1996: 306).

La provision de infraestructura: Las inversiones del Estado en vialidad, en
espacio publico, en redes de servicios, etcétera, se asocian de manera muy
generalizada con aumento en los precios de los terrenos particulares. Una
representacion espontanea muy difundida entiende que estas acciones estatales
ocasionan las alzas en los precios del suelo, 0 mas precisamente, que estos
aumentos en los precios de los terrenos no son otra cosa que la transmision a

los terrenos particulares del valor contenido en las obras publicas.

El monto de las inversiones estatales debe corresponder, a la agregacion de
los incrementos en los precios de todos los terrenos aledafios a las obras

publicas, La construccién de estas obras puede ocasionar un aumento en el
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precio del inmueble mayor o menor que el de esas obras e incluso, puede
desvalorizar dicho inmueble, de hecho, esto orienta una serie de practicas
estatales muy extendidas proyectadas a captar por parte del Estado, los

aumentos en los precios de la tierra urbana.

Esta afirmacion no se limita a lo cuantitativo, sino que se extiende a lo
cualitativo: el monto de las inversiones estatales debe corresponder, ni mas ni
menos, a la agregacion de los incrementos en los precios de todos los terrenos
aledafios a las obras publicas. De hecho, esto ilumina una serie de préacticas
estatales muy extendidas orientadas a captar por parte del Estado, los aumentos

en los precios de la tierra urbana.

El Estado como agente inmobiliario: ademas de sus funciones sobre los
agentes inmobiliarios privados, el Estado mismo funge como tal. El Estado es
propietario de tierras, y no solo las de uso publico, sino de tierras apropiables
privadamente. Ademas produce inmuebles de distinto tipo: algunos destinados
a su propio uso (oficinas gubernamentales, sedes administrativas), otros de uso
colectivo (bibliotecas, teatros, instituciones educativas, culturales, de salud, etc.),
incluso produce inmuebles de uso privado (algunas modalidades de vivienda
social promovidas o construidas directamente por organismos estatales). Estas
operaciones en la medida en que alteran y transforman la estructura urbana
introducen cambios en los precios de los terrenos y no solamente en los lotes
desarrollados por el estado, sino en aquellos que se relacionan especialmente

con ellos.

Se puede decir en base a lo anterior, que el Estado no se diferencia de un
agente constructor privado. Sin embargo, la abundancia de estas operaciones,
su magnitud, y desde luego la magnitud del Estado como agente social da lugar
a una consideracion al respecto. Como algunas de estas operaciones implican
elevaciones importantes de precios en los terrenos aledafios, se abre la
posibilidad de un tipo de accion estatal: aquella que se propone capturar para la
comunidad (a través de la Ley) estos aumentos de precios, bien sea mediante la

imposicion (recuperacion de plusvalia) o incluso mediante la negociacion con
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propietarios y promotores privados que se benefician de estas acciones. (1996:
329)

Lo anterior, refleja las diversas formas en las que actua el Estado en relacion
a lo urbano, ahora bien, a partir de la Constitucion Politica de Colombia de 1991,
se descentralizo su accionar politico-administrativo, en ese sentido, y en relacion
a lo urbano, los entes territoriales al igual que el Estado, tienen unas figuras
normativas relacionales con lo urbano. Este tipo de analisis estructural no solo
se centra en la figura de la plusvalia urbana, sino que hace énfasis en el
entendimiento desde los diversos niveles (social, politica y econdémica) sobre los
cuales esta empieza hacer tejida.

De acuerdo con el articulo 287 de la Constitucion Politica de Colombia “las
entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses y
dentro de los limites de la Constitucion y la Ley. En tal virtud tendran los

siguientes derechos:

e Gobernarse por autoridades propias.

e Ejercer las competencias que les correspondan.

e Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones.

e Participar en las rentas nacionales.

Asimismo, dentro de los principios bésicos que rigen el funcionamiento de las
entidades territoriales (Ley 1551, 617, 715) la Ley 136 de 1994 establece en su
articulo 3 (modificado por el art. 6. Ley 1551 de 2012) las funciones de los
municipios en cuanto al manejo autbnomo de su territorio, en ese sentido

corresponde al municipio:

1. Administrar los asuntos municipales y prestar los servicios publicos que

determine la Ley.

2. Ordenar el desarrollo de su territorio y construir las obras que demande el

progreso municipal.


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=48267#6

40

3. Promover la participacion comunitaria y el mejoramiento social y cultural de

sus habitantes.

4. Planificar el desarrollo econémico, social y ambiental de su territorio, de

conformidad con la Ley y en coordinacion con otras entidades.

5. Solucionar las necesidades insatisfechas de salud, educacion, saneamiento
ambiental, agua potable, servicios publicos domiciliarios, vivienda recreacion y
deporte, con especial énfasis en la nifiez, la mujer, la tercera edad y los sectores
discapacitados, directamente y en concurrencia, complementariedad vy
coordinacion con las demas entidades territoriales y la Nacion, en los términos

que defina la Ley.

6. Velar por el adecuado manejo de los recursos naturales y del medio ambiente,

de conformidad con la Ley.

7. Promover el mejoramiento econdmico y social de los habitantes del respectivo

municipio.

8. Hacer cuanto pueda adelantar por si mismo, en subsidio de otras entidades

territoriales, mientras éstas proveen lo necesario.

Para efectos de esta investigacion, es importante sefialar de lo anterior, el
numeral 2 del articulo, de igual manera el articulo 32 de la Ley sefalada,
determina el rol de los consejos municipales, en lo concerniente a lo urbano se

determina lo siguiente:

-Determinar las areas urbanas y suburbanas de la cabecera municipal y demas
centros poblados de importancia, fijando el respectivo perimetro
urbano. (Numeral 5 de la Ley derogado expresamente por el articulo 138 Ley
388 de 1997)

-Determinar la nomenclatura de las vias publicas y de los predios o domicilios.

-Establecer, reformar o eliminar tributos, contribuciones, impuestos y sobretasas,

de conformidad con la Ley.


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=339#1
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=339#1
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=339#1
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-Velar por la preservacion y defensa del patrimonio cultural.

-Organizar la contraloria y la personeria y dictar las normas necesarias para su

funcionamiento.

-Dictar las normas organicas de presupuesto y expedir anualmente el
presupuesto de rentas y gastos, el cual debera corresponder al Plan Municipal o
Distrital de Desarrollo, de conformidad con las normas orgénicas de planeacion.

Ahora bien, tenemos el marco referencial del actuar del Estado como agente
impositor y por lo cual esta facultado para realizar el cobro de unos impuestos,
no obstante y sin desconocer el principio constitucional de descentralizacion,
cada ente territorial del pais esta facultado de igual manera, para efectuar unos
cobros especificos, ello con el propésito de financiarse a si mismos,
independientemente del accionar de Estado al respecto, en ese sentido, Las
principales fuentes de financiacion de las entidades territoriales son: las
transferencias que la nacidn concede a las entidades territoriales,
principalmente, el Sistema General de Participaciones (SGP), las regalias y los

recursos propios.

Para esta investigacién, nos centraremos en este Ultimo. Son recursos
generados de forma regular, sujetos al esfuerzo de recaudo, gestion tributaria y
prestacion de servicios por parte de las entidades territoriales, segun el articulo
34 del Decreto 111 de 1996, las rentas propias son todos los ingresos corrientes
de los establecimientos publicos, excluyendo los aportes y las transferencias de
la entidad territorial.

Sin embargo, cada entidad territorial posee una actuacién fiscal y
administrativa particular, es decir, tanto los Departamentos como los Municipios
captan unos recursos propios, a continuacion se sefialan cuales son estos

recaudos (6):
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TIPO DE IMPUESTO

CARACTERISTICAS

NORMATIVIDAD

Cerveza, sifones o refajos

Gravamen sobre el

consumo de cervezas,
sifones, refajos y mezclas
de bebidas fermentadas
con bebidas no alcohdlicas,
cuya base gravable es el
precio de venta al detallista.
La tarifa para cervezas y
sifones es de 48% (valor
que incluye 8% del IVA
para financiamiento de
atencion en salud) y para
mezclas y refajos de 20%.

Art. 185 - 201, Ley
223 de 1995.

Decreto 380 de
1996.

Art. 1, Ley 1393 de
2010

Consumo, licores, vinos y

aperitivos similares.

Gravamen sobre el

consumo de licores, vinos,

aperitivos y similares, en la

jurisdiccion

de los departamentos

Art. 51 Ley 788 de
2002.

Art. 202 — 204. Ley
223 de 1995.

Ley 1393 de 2010.
Ley 788 de 2002.

Consumo cigarrillos

Gravamen sobre el
consumo de cigarrillos y
tabaco en la jurisdiccion de
los departamentos.
Impuesto nacional cedido a
los departamentos.
Cundinamarca debe
participarle a Bogota el
20% de los

correspondientes al

ingresos

Ley 223 de 1995.
Ley 1393 de 2010.
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recaudo por cigarrillos
nacionales.

Consumo gasolina Gravamen sobre el e Arts. 117 - 127,
consumo de gasolina Ley 488 de 1998.

motor, extra o corriente,

nacional o importado.

Decreto 352 de

2002.

Degtiello ganado mayor

Gravamen sobre el
sacrificio de ganado mayor
en algunos departamentos.
Las tarifas son fijadas
mediante ordenanzas por
las asambleas

departamentales

Ley 82 de 1909.
Decreto 1222 de
1986.

Fuente: Descentralizacién y entidades territoriales. Procuraduria General de la Nacion e Instituto de

Estudios del Ministerio Publico, 2011. Disponible en: www.procuraduria.gov.co/media/file/pdf.

Cuadro 2

IMPUESTOS MUNICIPALES

TIPO DE
IMPUESTO

CARACTERISTICAS

NORMATIVIDAD

Predial unificado

Gravamen sobre la propiedad o
posesion de los predios rurales o
urbanos. A partir de 1990, unifica
los gravamenes de: Impuesto
predial, impuesto de parques y
arborizacion, impuesto de
estratificacion socioeconomica y
la sobretasa de levantamiento
catastral. Tarifa fijjada por los

concejos municipales y

Ley 44 de 1990.
Art 23. Ley 1450
de 2011
(Incremento de la
tarifa minima del
impuesto predial

unificado).



http://www.procuraduria.gov.co/media/file/pdf
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distritales, de manera diferencial

y progresiva.

Industria y comercio

Gravamen  sobre  actividad
comercial, industrial o de servicio
gue realicen, en las respectivas
jurisdicciones municipales
directa 0 indirectamente,
personas naturales, juridicas o
sociedades de hecho (...).
Existen exenciones que los

concejos municipales

pueden otorgar sobre algunas
actividades, total o parcialmente
por cinco afos, prorrogables
hasta por otros cinco afos

Ley 14 de 1983.
Ley 1421 de 1993
(solo Bogota).
Art. 196, Decreto
1333 de 1986.

Avisos y tableros

Gravamen generado sobre toda
persona natural o juridica que
desarrollando una actividad
comercial, industrial o de
servicios, coloca avisos para la
publicidad o identificacion de su
actividad138. Tarifa: 15% sobre
el impuesto de industria y

comercio.

Ley 97 de 1913
(para Bogota). Ley
84 de 1915 (para
todos los
Concejos).

Ley 14 de 1983.
Decreto 1333 de
1986

Delineacion

urbana

Gravamen generado por la
expedicion de licencias para
construccion, ampliacion,
modificacion, reparacion,
adecuacion de inmuebles o
urbanizacion de terrenos en los
municipios. Impuesto
establecido a criterio de los

concejos.

Ley 97 de 1913.
Ley 84 de 1915.
Art. 233, Decreto
1333 de 1986.
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Espectaculos

publicos

Gravamen sobre todo tipo de
exhibicion o espectaculo publico
musical, teatral, circos, corridas
de toros, carreras de caballos,
exhibiciones deportivas, etc., en
salones, teatros, plazas o
recintos, que sean dirigidas al
publico y se requiera una boleta
0 pago de entrada. Se cobra un
10% sobre el valor de cada

boleta.

Ley 12 de 1932
(crea a nivel
nacional).

Ley 33 de 1968
(cede a municipios
el dominio).
Decreto 1333 de
1986 (decreta el
impuesto
propiedad
exclusiva de
municipios y
Distrito Capital).

Sobretasa a la

gasolina Motor

Gravamen sobre el consumo de
gasolina motor extra o corriente,
nacional o importada. Impuesto
de base compartido con los
departamentos. Tarifa del 25%
del valor total de la gasolina
despachada a Ila entidad
territorial por el mayorista, que
se distribuye en un 18% para el
municipio y 6.5% para el

departamento.

Art. 117 - 127, Ley
488 de 1998.
Ley 788 de 2002.

Plusvalia

urbanistica

Contribucién que recae sobre los
propietarios o poseedores de
bienes inmuebles, beneficiados
con decisiones o acciones del
municipio que incrementan el

valor de dicho inmueble.

Ley 388 de 1997

Deguello de

Gravamen generado por el

sacrificio de la especie, mayor o

Ley 82 de 1909
Ley 42 de 1913
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ganado menor menor, dentro del perimetro del e Ley33de 1968
municipio, destinado a la e Decreto 1333 de
comercializacion. Tarifa 1986 (cede a
establecida por el concejo municipios el
municipal. dominio del

degiello menor

Sobretasa bomberil | Gravamen sobre los impuestos e Art. 2° Ley 322 de
de industria 'y comercio, 1996.

circulacion y transito o cualquier
otro impuesto de ese nivel
territorial, de acuerdo a la Ley,

para financiar la actividad

bomberil.
Sobretasa Gravamen con destino a la e Art. 44, Ley 99 de
_ proteccion del medio ambiente y 1993.
ambiental
los recursos naturales
renovables.

Los aportes de cada municipio o
distrito, con cargo al impuesto
predial, sera fijado anualmente
por el respectivo concejo a

iniciativa del alcalde municipal.

Fuente: Descentralizacion y entidades territoriales. Procuraduria General de la Nacién e Instituto de

Estudios del Ministerio Publico, 2011. Disponible en: www.procuraduria.gov.co/mediaffile/pdf.

La tierra por si sola no posee un valor expedito, ese valor se lo brinda un uso
determinado, lo determina el mercado de tierras a través de la oferta y la
demanda, no obstante, El Estado puede reorientar espacialmente la demanda
de tierras para determinado uso si en ese lugar existen las condiciones de
localizacion o si el Estado las crea, cuestion que pasan por los diversos
mecanismos legales, administrativos y tributarios que emergen del mismo

Estado como agente impositor.


http://www.procuraduria.gov.co/media/file/pdf

a7

El Estado colombiano en su particularidad constitucional, descentraliza los
marcos de referencia legal, administrativa y fiscal dotando de autonomia a las
entidades territoriales, es decir, estas, pueden manejar este marco de referencia

especifico de acuerdo a sus especificidades territoriales.

Imagen 3

PLUSVALIA EN LA PERIFERIA URBANA

Zona urbana Centro de la ciudad

Fuente: las plusvalias y el financiamiento urbano. Disponible en pdf:
http://www.javeriana.edu.co/Facultades/Arquidiseno/educacion_continua/documents/Pres.2-
Juniol7_2010Plusv.yfinan.pdf

No obstante, los diversos impuestos que a nivel departamental y municipal se
manejan no son relevantes en este estudio, salvo, los concernientes
directamente al uso del suelo, en esa medida, nos centraremos en tres: El
Impuesto Predial, La Valorizacion y La Participacion en Plusvalia, todos ellos
como se vi anteriormente, de corte municipal, esto significa que son los
municipios los encargados de determinar las caracteristicas de este tipo de
impuestos, mas alla de la definicion a nivel nacional que se pueda establecer, de
una forma alegorica, el Municipio es como el Rey Midas, tiene la facultad para
volver oro el suelo urbano a través de las normas y usos. A continuacion se

explicara en que consiste cada uno de ellos:
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El Impuesto Predial: tal vez el impuesto mas extendido de accion estatal
sobre el mercado del suelo urbano lo constituya el impuesto general a la
propiedad inmobiliaria o impuesto predial, se trata de un impuesto local
amparado por la Ley 44 de 1990, es decir, cobrado por las autoridades de
gobierno de la ciudad. Su justificacion es muy clara: si el funcionamiento de la
ciudad exige una serie de gastos de infraestructura y de operaciones es logico
gue quienes se beneficien de esto aporten para sostener los gastos necesarios,
También recae sobre los inmuebles como la vivienda usada por su propietario. El
objetivo que se persigue con este instrumento es por lo tanto fundamentalmente
fiscal ya que se buscan recursos para la creacion, operacion y mantenimiento de
la estructura urbana. (2009: 322)

Contribucién De Valorizacion: creada por la Ley 25 de 1921, a contribucion
por valorizacién, durante 95 afios de aplicacién en Colombia, ha jugado un papel
importante en la financiacion de obras publicas y ha tenido una considerable
participacion en los ingresos de las ciudades. A principios de la década de los 80

por ejemplo, permitio recaudar el 30% de los ingresos de Cali (2010).

Es un instrumento que con algunas variables, ha sido utilizado en distintos
pases y con el cual se pretende recuperar los costos en que incurre el Estado en
ciertas obras publicas, a partir de la imposicion del incremento en los valores
inmobiliarios que pueden atribuirse a esas inversiones gubernamentales.
Tipicamente la autoridad local identifica como deseable la realizacion de una
obra publica que favorece de manera especial o exclusiva a un area especifica
de la ciudad (2009: 340).

Este impuesto funciona de la siguiente manera: en lugar de financiar la
totalidad de la obra con recursos generales pertenecientes al presupuesto, se le
exige al propietario del terreno que sera afectado de manera positiva, una parte
o la totalidad del valor de dicha obra. La l6gica de este instrumento se asemeja
a una transaccion mercantil ya que se paga a cambio de un beneficio, para las
autoridades, es un instrumento atractivo ya que se puede cobrar facilmente y
permite realizar obras que de otra manera serian mas dificiles de llevar a cabo
(2009: 341).
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Participacion en Plusvalia: En lo dispuesto en el Capitulo IX, articulo 73, de
la Ley 388 de 1997 y de conformidad con el Articulo 82 de la Constitucion, las
acciones urbanisticas que regulan la utilizacién del suelo urbano incrementan su
aprovechamiento generando beneficios que dan derecho a las entidades
publicas de participar en las plusvalias resultantes de dichas acciones. Se
destinaran a la defensa y al fomento del interés comun a través de acciones y
operaciones encaminadas a distribuir y sufragar equitativamente los costos de la
calidad urbanista del territorio en general (articulo declarado exequible por la

Corte Constitucional, mediante sentencia c-517 de 2007).

Los hechos generadores de la plusvalia urbana segun la Ley 388 de 1997 en

su articulo 74 son:

1. Laiincorporacion de suelo rural a suelo de expansion urbana o la consideracion

de parte del suelo rural como suburbano.

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

suelo.

3. La autorizacién de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacién, bien
sea elevando el indice de ocupacién o el indice de construccion, o ambos a la

VEeZ.

Asimismo se establece en el articulo 79 de la Ley abordada, el monto de la

participacion caracterizada asi:

Los concejos municipales o distritales, por iniciativa del alcalde, estableceran
la tasa de participacién que se imputara a la plusvalia generada, la cual podra
oscilar entre el treinta (30%) y el cincuenta por ciento (50%) del mayor valor por
metro cuadrado. Entre distintas zonas o subzonas la tasa de participacion podra
variar dentro del rango aqui establecido, tomando en consideracion sus
calidades urbanisticas y las condiciones socioeconémicas de los hogares

propietarios de los inmuebles.

Se caracteriza por los aumentos en los precios del suelo ligados a un cambio

en la reglamentacién urbana que haga elevar los precios de los terrenos que
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experimentan esos cambios normativos, este instrumento tiene dos sustentos
que Jaramillo identifica: el primero, es que a pesar de que el acto mismo del
cambio de norma no significa un costo directo para el estado, a menudo sus
consecuencias indirectas si son muy onerosas, por ejemplo: en una zona donde
aumente la poblacion o una zona que permita la actividad comercial, implica en
ambos casos una dotacion de infraestructura. El segundo, tiene que ver con la
parte distributiva: cuando se presenta el cambio en la norma urbanistica y por
ende en cambio en el precio del suelo, el propietario no aporta nada y

espontaneamente captaria la totalidad de este incremento (2009: 344).

Un aspecto a tener en cuenta es la independencia de este gravamen respecto
a otros, ello sefialado en el articulo 86 de la Ley 388 de 1997 el cual establece:
La participacion en plusvalia es independiente de otros gravamenes que se
impongan a la propiedad inmueble y especificamente de la contribucion de
valorizacion que llegue a causarse por la realizacién de obras publicas, salvo
cuando la administracion opte por determinar el mayor valor adquirido por los
predios conforme a lo dispuesto en el articulo 87 de esta Ley, caso en el cual no
podra cobrarse contribucion de valorizacion por las mismas obras. (Articulo
declarado exequible por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-517 de
2007)

El suelo urbano puede ser dispuesto basado en diversas visiones, no obstante
es fundamental tener presente que esta disposicion obedece a unas
necesidades particulares gue no solo proyectan un beneficio especifico sino que
también se estructura bajo una logica juridica entorno al beneficio colectivo, en
ese sentido, el valor que adquiera el suelo al igual que sus incrementos ya sea
por uso, norma o efecto gubernamental, es la misma Ley, quien establece su
caracter comun, en otras palabras, la plusvalia generada por la intervencion del
suelo urbano debe ser gestionada bajo un horizonte de bienestar colectivo, pese
a que estemos ante propiedades privadas, el beneficio del uso del tierra es

general.

En Colombia, se ha establecido un referente normativo entorno al uso y las

disposiciones del suelo urbano, asi como de herramientas de control y de
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apropiacion de recursos alrededor de su utilizacion, esta concepcion sefiala la
manera mediante la cual los mismos instrumentos legales orientan a una gestion
social de las plusvalias urbanas, ya que como se evidencio, desde el aparato
estatal, pasando por el departamental y el municipal, los aparejos estan ligados
a la idea de distribucion de los beneficios los cuales pueden surgir de manera

directa o indirecta del valor cambiante del suelo urbano.

Si lo analizamos objetualmente, la gestion social del valor del suelo urbano
esta implicito en la normatividad colombiana, las leyes entorno al uso del suelo
y los impuestos que sobre él recaen, hacen pensar que teéricamente hablando,
dicha gestion social esta predispuesta dentro de ese marco referencial, no
obstante, como se evidencia histéricamente, la teoria y la practica en ocasiones
son eslabones de unas cadenas que tiran en diferentes direcciones, para tal
efecto, analizaremos en el capitulo siguiente este esquema normativo en
relacion al uso del suelo urbano en un caso especifico: la ciudad de Cali, que
determinara cual es el alcance real de estas posturas en la praxis social,

econdmica y politica.
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CAPITULO 2

PARTICIPACION EN PLUSVALIA EN SANTIAGO DE CALI, 2000 — 2014:
BRAVURA O BRAVATA.

“La acumulacion individualizada de capital, si se deja sin regulacién, amenaza
perpetuamente destruir los dos recursos basicos de la propiedad comun que
subyacen bajo todas las formas de produccion: el trabajador y la tierra. Pero la
tierra que ahora habitamos es un producto del trabajo humano colectivo. La
urbanizacién no es sino la produccioén contindia de un bien comudn urbano y su

perpetua apropiacion y destruccion por intereses privados”.

David Harvey

El desarrollo urbanistico de las ciudades ha sido tema de multiples analisis
que desde diversas orillas teéricas buscan dar fe de dicho fenbmeno, en ese
sentido, lo que se demuestra en las Ultimas décadas es que esta materia
desborda su limite académico, es decir, el analisis de la ciudad no es cuestion
eminentemente de los arquitectos, de los urbanistas o de los paisajistas, la
ciudad, su proyeccion, su desarrollo, su funcionalidad y hasta su estética, ya son
tema comun a otras disciplinas, claro esta, guardando la proporcion entre una

intervencidn escueta y sin fundamentos y otras con las asesorias pertinentes.

Analizar las cuestiones de la ciudad es hoy dia un reto para los investigadores
sociales, ya que estos espacios se convirtieron en el punto de referencia
habitacional y relacional, por desgracia en detrimento de otro punto de referencia
fundamental, el sector rural, pero ello no sera tema de esta investigacion. Las
dindmicas presentes en las ciudades en ocasiones se pasan por alto dejando
solo en el ambiente un aura de causalidad, alejada de todo principio normativo,
el comun de las personas convive en un espacio cuyos principios y légicas en su

gran mayoria desconocen, es por ello que resulta ser fundamental abordar
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dichos principios y ldgicas y someterlos a una comprension exhaustiva no solo

de causa y efecto, sino de eficiencia, eficacia u omision.

Por lo anterior, se puede reconocer en ciertas ocasiones que el ser y el deber
ser, son antagonistas en un sistema de normatividades tendientes a organizar
los procesos que determinan el devenir de las ciudades, pero este punto puede
ser comprendido mas tacitamente si se aborda un caso en particular. Lo que se
desarrolla a continuacion es un andlisis de las inconsistencias y limitaciones en
la formulacion de los hechos generadores de plusvalia urbana amparados en los
planes de ordenamiento territorial y en los Planes Municipales de Desarrollo
entre los afios 2000 y 2014, en Santiago de Cali, ademas, de establecer su

relacion con la gestién social de la valorizacion de la tierra.

En el capitulo anterior, veiamos que eran o que significaban las plusvalias
urbanas, cifiéndonos a la normatividad colombiana, es fundamental tener en
claro mas alla de los que significa en definicion, también cuales son su
aplicaciones, de entrada, es necesario tener presente cuales son los destinos de

aguello que vamos a analizar.

La ley 388 de 1997 en su capitulo 10, articulo 85, establece la destinacion de

los recursos provenientes de la participacion en plusvalia:

1. Compra de predios o inmuebles para desarrollar planes o proyectos de
vivienda de interés social.

2. Construccion o mejoramiento de infraestructura vial, de servicios publicos
domiciliarios, areas de recreacién y equipamientos sociales para la
adecuacion de asentamientos urbanos en condiciones de desarrollo
incompleto o inadecuado.

3. Ejecucién de proyectos y obras de recreacion, parques y zonas verdes,
expansion y recuperacion de los centros y equipamientos que conforman
la red del espacio publico urbano.

4. Financiamiento de infraestructura vial y de sistema de transporte masivo
de interés general.

5. Actuaciones urbanisticas en macro-proyectos, programas de renovacion
urbana u otros proyectos que se desarrollen a través de unidades de

actuacioén urbanistica.
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6. Pago de precio o indemnizacion por acciones de adquisicion voluntaria o
expropiacion de inmuebles, para programas de renovacion urbana.

7. Fomento de la creacion cultural y el mantenimiento del patrimonio cultural
del municipio o distrito, mediante la mejora, adecuacion o restauracion de
bienes inmuebles catalogados como patrimonio cultural especialmente en
las zonas de las ciudades declaradas como de desarrollo incompleto o
inadecuado.

Asimismo, en el paragrafo del articulo 85, se sefiala la relacion directa de esta
normatividad con los planes de ordenamiento territorial al sefalar lo siguiente:
“el plan de ordenamiento o los instrumentos que los desarrollen, definiran las
prioridades de inversion de los recursos recaudados provenientes d la
participacion en las plusvalias”. Decidimos dar este preludio antes de entran a
analizar concretamente el caso de la ciudad de Cali, porque a nuestro parecer,
es comprender mejor la situacion si se tiene presente para que se destina lo que

se capta o lo que se omite.

En primera instancia, la ciudad de Cali enfrenta una condicion que vive América
Latina en su conjunto respecto a las plusvalias urbanas, esto ya lo establece
Fernanda Furtado (1997) quien sefiala que:

“La debilidad en la implementacion es reconocida a través de una
constatacion de la relevancia del tema en la region y de la
existencia de instrumentos directa o indirectamente asociados a la
recuperacion de plusvalias, siendo, no obstante, bastante escasa
su aplicacion en la historia de los procesos de urbanizacion

latinoamericanos.

Las ambiguedades en la interpretacion se refieren a constataciones
divergentes en las aproximaciones al tema, algunas de ellas
paraddjicas: ausencia del tema en las agendas de los gobiernos, a
pesar de su relevancia en la coyuntura actual, el foco centrado en
la solucion de dificultades técnicas, en un marco de obstaculos de
naturaleza politica, el disefio conservador de instrumentos, para un

tema cuyo contenido es reconocido como progresista”. (1997: 4)



55

Lo que se puede constatar con lo anterior es que pese a que la Ley reviste
todo un halo de importancia, y en el caso concreto de Colombia, de corte
constitucional (Art. 82), las plusvalias urbanas han sido poco comprendidas y
eso ha limitado su aplicacion, por otra parte, estas han jugado un rol pasivo
dentro de la normatividad municipal y pese a que su presencia es tacita en las

normas, en su praxis deja mucho que desear.

Como se mencion6é con anterioridad, la normatividad que gravita a las
plusvalias urbanas estan muy aparejadas con los planes de ordenamiento
territorial ya que estos son la hoja de ruta que hacen efectiva tal normatividad,
por tal caso, abordemos el POT de la ciudad de Cali del afio 2000 bajo esta

l6gica.

En el capitulo 7 del POT de Cali del 2000 denominado “de los instrumentos de
financiacion” y en su articulo 519 el cual sefiala los instrumentos de financiacion
municipal, se establece como uno de esos instrumentos, la participacion en
plusvalia, ello significa que uno de los componentes de captacidén de recursos
por parte del municipio sera dichas plusvalias. Este capitulo es concordante con
el libro 1 titulo 1 articulo 5 sobre los objetivos y estrategias de lo urbano, donde
sefala la integracién de los instrumentos de gestion del suelo, planes parciales,
compensaciones, unidades de actuacion, participacién en plusvalia y cualquier

otro instrumento de gestion.

Por otra parte, en el articulo 521 del mismo POT se caracterizan las areas que

seran objeto de la plusvalia urbana:

En consonancia con las nuevas normas urbanisticas que adopta este Plan de

Ordenamiento, las areas sujetas a Participacion en Plusvalia seran:

1. Las éareas por fuera del perimetro urbano, clasificadas como suelo de
expansion.

2. Las areas dentro del area rural que actualmente se regulan como
parcelaciones, lotes o agrupaciones y que en adelante quedan clasificadas como

suelo suburbano.
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3. Las areas que quedan sujetas a tratamiento de consolidacion con
densificacion moderada y con cambio de patrén.

4. Las que en el presente Acuerdo se definan como de uso mixto en las subéareas
de manejo que permitiran actividades comerciales y de servicios, y las que
pasaran, en todo o en parte del poligono de uso residencial a econémico

predominante.

PARAGRAFO: Las areas con Tratamiento de Renovacion por Redesarrollo y
Renovacion por Rehabilitacion, sujetas ademas a Planes Parciales con sus
respectivos procedimientos, quedaran o no afectadas segun lo que se determine
en el correspondiente Plan, sin perjuicio de lo que se establece especificamente
en las normas especiales para el Area de Influencia del Corredor de Transporte

Masivo de que trata el presente Acuerdo.

Reseflamos que el POT en estudio, propone una serie de cambios en el uso,
ocupacioén y actividades del territorio, que formarian parte de las areas objeto de
aplicacion de la participacion de las plusvalias, entre ellas tenemos Plan de
renovacion del centro tradicional (Plan centro global) el programa de nuevas
centralidades, el Plan sectorial de vivienda, entre otras.

Estas areas se definen en el Plan de Ordenamiento Territorial dentro del tema
de las politicas generales, con base en los siguientes criterios consignados en el
articulos 10 y 11 del Acuerdo en comento: Resolver problemas de debilidades
basicas que afectan al territorio y para incidir estratégicamente en su
aprovechamiento. Las areas de expansion las agrupan dentro de las politicas
generales bajo la denominacién “Politicas de expansién y Control de borde”. Con
base en estas directrices, en el articulo 13 desarrollando la politica de vivienda y
asentamientos humanos, sefala como un componente de la misma “optima

utilizacion del suelo de expansién urbana”.

En los articulos 14 y 15 sefiala los objetivos de la “politica de Expansién
urbana y control de borde”, incorporando al desarrollo urbano las areas
requeridas para atender la demanda de la poblacion, las ares de expansion

definidas deben priorizar la disponibilidad de servicios publicos, equipamientos,
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espacio publico, etc., para atender la demanda de vivienda. En el articulo 237
numeral 4 determina que la renovacion y rehabilitacion urbana incluye la
expansion controlada para desarrollo hacia nuevos suelos y la expansion de
realiza con base en planes parciales incorporando los planes parciales integrales
y las unidades de actuacion. Y el articulo 513 regula la urbanizacion aislada en

suelos de expansion.

Las centralidades son definidas como elementos de la estructura urbana que
concentran actividades institucionales no especializadas y de servicios de
comercio al detal, profesionales, técnicos, financieros y otras de caracter
terciario. También las concibe como elementos fisico-espaciales estables
sujetos a dindmicas de transformacion que impactan en diverso grado los tejidos

urbanos adyacentes.

Finalmente resaltamos el articulo 238 que determina los proyectos

constitutivos de la politica urbana:

e Plan Centro global. (articulo 318)
e El &rea de influencia del corredor de transporte masivo
e Planes parciales para suelos de expansion

e Areas de actividad de centralidades.

La consecuencia que impacta la ciudad de estas areas objeto de participacion
en plusvalia, es lo que determina el articulo 531 que conforme a lo dictaminado
por la ley dice que los ingresos provenientes de la participacion en plusvalia se

destinan para los fines siguientes:

Adquisicion de inmuebles por enajenacion voluntaria o por expansion para

vivienda de interés social (VIS)

e Construccion y mejoramiento de infraestructuras viales y de servicios
publicos.

e Ejecucion de obras y proyectos de equipamientos colectivos.

e Actuaciones urbanisticas
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e Adquisiciones por enajenacién voluntaria y pago de indemnizaciones por
expropiacion para programas de renovacion urbana.

e Fomento de la cultura y mantenimiento del patrimonio cultural.

Plano 1

Clasificacion del suelo. POT 2000. Fuente:
http://www.cali.gov.co/planeacion/publicaciones/plan_de_ordenamiento_territorial_pot_pub
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Plano 2

Zonas de expansion. POT 2000. Fuente:
http://www.cali.gov.co/planeacion/publicaciones/plan_de_ordenamiento_territorial_pot_pub
Desde el afio de aprobacion y entrada en vigencia del POT, acuerdo 069 de
octubre 5 de 2000 hasta el 2014 afio en que se modific6 este acuerdo,

parcialmente estos proyectos son realidad en la ciudad y con base en el articulo
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531 resefiado antes deberian estar aforandose recursos por este concepto en

los respectivos presupuestos.

Los presupuestos adoptados por acuerdo municipal desde el 2002 dan cuenta

de la aplicacion de esta participacion: (las cifras estan en pesos colombianos y

se encuentran bajo el titulo Ingresos no tributarios).

Acuerdo 91 de 2002.
1-02-01-10 Contribucion Participacion en la Plusvalia

Acuerdo 120 de 2003
1-02-01-10 Contribucion Participacion en la Plusvalia

Acuerdo 144 de 2004
1-02-01-10 Contribucion Participacion en la Plusvalia

Acuerdo 170 de 2005
1-02-01-10 Contribucion Participacion en la Plusvalia

Acuerdo 199 de 2006
11010167 Contribucion Participacion en la Plusvalia

Acuerdo 228 de 2007
110201059802 Contribucion Participacion en la Plusvalia

108.000

100.000

100.000

1.000.000

1.000.000

1.000.000

Los presupuestos de vigencias fiscales 2008 al 2014 aforan cada una
respectivamente para la Contribucion Participacion en la Plusvalia ~ 1.000.000

Desde el 2002 hasta el 2014 por la alcaldia de Cali han pasado cuatro

administraciones, seflaladas en su orden:

9 John Maro Rodriguez Florez 2001 — 2003.

9 Apolinar Salcedo 2004 — 2007 (destituido) Hernan Sandoval Quintero de
mayo 9 a 17 2007 y Sabas Ramiro Tafur Reyes del8 mayo al 31

diciembre 2007.
9 Jorge Ivan Ospina Gomez 2008- 2011.

9 Rodrigo Guerrero 2012 — 2015 finalizando su periodo se modificé el POT

069 de 2000.

Revisando la actuacion de los Alcaldes que ejercieron su mandato dentro de

las directrices del POT 069 de 2000, que por norma legal tiene mayor jerarquia

que los planes de desarrollo municipales y estos deben adecuarse al respectivo
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POT, especificamente lo establecido en el articulo 546 del POT 069 de 2000
“Para asegurar el cumplimiento de los objetivos y propdsitos del presente POT y
alcanzar el modelo territorial adoptado, las administraciones municipales
siguientes deberan incluir en su correspondiente Plan de desarrollo lo
concerniente al programa de ejecucion del POT, que formara parte del plan
plurianual de inversiones”, tenemos al alcalde de Cali John Maro Rodriguez
Flérez quien ejercié el cargo del 1 de enero de 2001 al 31 de diciembre de 2003,
presento en su Plan Municipal de Desarrollo lo siguiente en concordancia con la

participacion en plusvalia:

ARTICULO 9: ESTRATEGIA DE GESTION ADMINISTRATIVA EFICIENTE.

Desarrollar una nueva cultura organizacional basada en valores, en la
intersectorialidad y en el desarrollo tecnologico, que orienten las estructuras
administrativas hacia el logro de altos niveles de dinamismo fiscal y de inversion

social.

ACTIVIDAD ESTRATEGICA: Desarrollar acciones efectivas en la gestion y
captacion de recursos municipales, departamentales, nacionales e
internacionales.

ACTIVIDAD OPERATIVA:

5.3.8 Realizar una auditoria permanente al sistema de recaudos y contabilidad

municipal

5.3.10 Elaborar, adoptar e implementar el estatuto y cobro de la plusvalia (P. 30)

5.3.11 Aplicar los instrumentos para la gestion del suelo (instrumentos ley 388).

Dentro de la normatividad queda establecido que la participacién en plusvalia

es un eje que se toma en cuenta y que se relaciona, al menos, conceptualmente

con el POT y la Ley 388. Pasemos ahora a otro analisis fundamental, el del Plan
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Municipal de Desarrollo del Alcalde Apolinar Salcedo Caicedo, quien ejercio la
alcaldia de Cali entre el 1 de enero de 2004 hasta el 8 de mayo de 2007, cabe
recordar que este mandatario fue destituido por irregularidades en la
contratacion del sistema de recaudo de impuestos de la ciudad, en lo que

concierne a la plusvalia urbana, se denotaba lo siguiente (P.64)

TITULO lil: OBJETIVOS GENERALES

Articulo 4. El Plan de Desarrollo del Municipio de Santiago de Cali, ‘Por una
Cali, segura, productiva y social. Tu tienes mucho que ver, se estructura

alrededor de cinco objetivos generales.

CAPITULO V

Objetivo general 5: CONSTRUCCION INSTITUCIONAL Y DEFENSA
DE LO PUBLICO

Articulo 37. POLITICA DE GESTION INSTITUCIONAL: los lineamientos de
politica que guiaran las acciones de los agentes de desarrollo en el Municipio de
Santiago de Cali, en procura de encaminar la Administracién Municipal hacia el
logro de altos niveles de gestion, bajo los principios de eficiencia, eficacia y

transparencia

Articulo 38. OBJETIVO ESPECIFICO 5.1: garantizar que los propositos y
acciones institucionales que han mostrado un gran valor para la poblacion se
protejan, mantengan y desarrollen hacia un modo de ser y actuar de la sociedad

calefia.
ESTRATEGIAS:
1 Potenciar las capacidades del ciudadano, que le permita construir espacios

de participacion efectiva e intervenir de forma proactiva, en el ejercicio del control

ciudadano sobre la gestion publica.
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Articulo 41. OBJETIVO ESPECIFICO 5.4: desarrollo de mecanismos de
orientacion del gasto publico, saneamiento de las finanzas, optimizacion de
recursos existentes y de consecucion de nuevas fuentes de financiacion, para

aumentar los niveles de inversion social, econdmica y ambiental del municipio.

ESTRATEGIAS:
3. Mejorar el recaudo tributario y la consecucion de nuevas fuentes de

financiacion para la inversion en el Municipio.

Articulo 43. PROGRAMAS. Lista de programas para el cumplimiento del

objetivo general 5 — Construccion institucional y defensa de lo publico:

DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE HACIENDA

Nombre del programa Poblacion beneficiada

Reglamentacion de la participacion en | Poblacion total.

plusvalia.

En este punto se pueden percibir varias cosas, primero que el reconocimiento
de la plusvalia urbana continua siendo de gran importancia a la hora de
establecer los mecanismos de recaudo en el municipio y por otra parte, se
reconoce, al menos de forma conceptual, la plusvalia como un agente activo en
la gestion fiscal de la ciudad, asimismo, se establece dentro del Plan Municipal
de Desarrollo un departamento especifico el cual se hara cargo de la ejecucion

de la plusvalia, ademas se le da una importancia colectiva.

En ese sentido, cobra importancia lo que Furtado sefiala entorno a las
plusvalias urbanas y es que este item es de gran importancia en las agendas
gubernamentales ya que aseguran el aumento en la recaudacion local al tiempo
gue mejoran y/o perfeccionan la capacidad de gestion y planificacion (1997: 6)
determinando asi la eficiencia del sector publico que para esta autora se

estructura en dos ejes:
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CAPACIDAD REGULATORIA — COMPETENCIA FISCAL

Por otra parte este proceso no debe verse como un somero control
inmobiliario, sino como una préactica de corte econdmico y politico, tal como lo

sefala Smolka y Furtado (2001):

“El principio de la recuperacion de plusvalias tiene una base bien
establecida tanto en términos tedricos como politicos. En el campo
tedrico, hay una notable convergencia entre los economistas de
diferentes tradiciones, aun cuando no por las mismas razones,
sobre lo apropiado de la idea: representantes de la linea liberal
(neocléasica) consideran esta una renta indebida por representar un
pago sin un pro quo, mientras que para los mas progresistas
(economia clésica) se trata de un pago por derechos exclusivos
retenidos, indebidamente, por (una clase de) propietarios de la

tierra.

En términos politicos, también se pueden encontrar argumentos a
favor de la recuperacion de plusvalias tanto por representantes de
corrientes de izquierda (progresistas) como por los pertenecientes
a corrientes de derecha (conservadores o0 neoliberales). Para la
izquierda, la recuperacion de plusvalias permite controlar
manifestaciones indeseables del mercado, como la especulaciéon
del suelo, ademas de ser un medio para profundizar la tributacién
sobre el valor de la tierra. La derecha, a su vez, defiende su
aplicacion (sobre todo en la forma de tributos aplicados al margen,
es decir, sobre los incrementos de renta) por motivos asociados a
la promocién de la eficiencia del mercado, ya sea para evitar la
ocurrencia de free-riders (y asi obtener una mayor aproximacion
entre costos/beneficios sociales a los privados) o, como sefial de la
promocion de la “verdad tarifaria”, para restringir el gasto de dinero
publico en items que la poblacion no juzgue prioritarios” (P. 20)
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El establecimiento de las plusvalias urbanas es una proyeccion del modelo de
ciudad y sobre todo hacia quienes esta enfocado el propdsito de las normas, esto
eminentemente es de corte politico, pero la afectacion a nivel econdémico para
algunos privados limita el accionar de la Ley, sumado al escaso control politico
ejercido, en ocasiones, en la materia y al desconocimiento del alcance y las
caracteristicas reales del proyecto, se tiene un horizonte de variables que
perjudican el correcto desenvolvimiento de los objetivos de la normatividad y su

control efectivo.

Pasemos ahora al analisis de otro de los Planes de Desarrollo Municipal, esta
vez es el turno de Jorge Ivan Ospina, quien fue mandatario durante el periodo
2008 — 2011, en cuanto a la participacion en plusvalia este documento sefialaba

lo siguiente:

“Del ejercicio de evaluacion del Plan de Ordenamiento Territorial -POT-,
realizado el 2006, se concluye que, si bien hubo una gran actividad a
través de las diferentes dependencias de la Administracion Municipal, los
gobiernos no lograron una actuacién estratégica que utilizara
Optimamente los recursos y que tuviera un efecto significativo en el
alcance de los objetivos y en el aporte a la vision del ordenamiento
territorial. La ausencia de un instrumento confiable de seguimiento -
Expediente Municipal- dificulté la aplicacion, la evaluacion y la amplia
divulgacion del POT, incluso dentro de la Administracion. Se observo que
los Planes de Desarrollo, desde la adopciéon del POT, no han acogido
plenamente las directrices trazadas en él. Esta situacién ha impedido la
planeacion de mediano y largo plazo, comprometiendo el logro de los

objetivos propuestos en los Planes y en el POT”. (P.35)

Lo que se denota en esta primera aproximacion, es que existe una realidad
politica y econdmica que la ciudad atraviesa en aguel momento, una carencia de
control fiscal y administrativo representado en la desconexién entre la hoja de
ruta establecida (el POT) y las politicas de ejecucion (planes de desarrollo). No
obstante, este plan de desarrollo sostenia la importancia de los mecanismos de

recaudo fiscal:

“En el Municipio no hemos implementado los instrumentos previstos por

las disposiciones legales vigentes en aspectos de gestion, planificacion y
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financiacibn del suelo (unidades de actuacién urbanistica;
compensaciones; transferencia de derechos; reajuste de suelos;
integracion inmobiliaria; cooperacion entre participes; enajenaciones
voluntarias, forzosas, administrativas, judiciales; derechos de
preferencia; declaratoria de desarrollo prioritario; valorizacion;
participacion en plusvalia; pagarés y bonos de reforma urbana; entre
otros), los cuales garantizarian una labor positiva en el ordenamiento del
territorio y en la consolidacion de una plataforma fisica mas competitiva”.
(P.35)

Lo que es importante que quede claro hasta este punto, es que no estamos
analizando algo utépico, una cuestion que no se pueda llevar a cabo, la
recuperacion de plusvalias no es (y no debe ser tomada como) una panacea.
Una evaluaciéon del impacto redistributivo de una politica de recuperacion de
plusvalias requiere, mas alla del reconocimiento de la forma en que la plusvalia
es apropiada, un andlisis de como estas plusvalias habrian sido originadas y de

como los recursos resultantes son o seran utilizados (Furtado, 1997: 8).

De otro modo y retomando el analisis del plan de desarrollo de Ospina, se
establece un parte aguas entre lo ideal del plan y lo que proyecta en realidad,
por una parte es critico frente a la situacion del municipio en materia fiscal y de

recaudo, pero por otra parte nos presenta el siguiente panorama:

Con respecto a los ingresos tributarios, dentro del grupo de impuestos y
rentas municipales se destacan como los mas representativos los
provenientes del Impuesto Predial Unificado, seguido del Impuesto de
Industria y Comercio, los cuales permitieron un recaudo superior a los $
222.000 millones y a $118.000 respectivamente, para 2007. Sin embargo,
la Administracién reconoce que hace falta un especial esfuerzo en el tema

de fiscalizacion para contrarrestar la evasion y la elusion.

Aunque el panorama puede considerarse positivo ya que durante el
primer trimestre de 2008 se obtuvieron ingresos de $143.000 millones por
recaudo de Impuesto Predial Unificado, mientras que por Industria y
Comercio la cifra fue de $27.000 millones, respondiendo a las
expectativas de lo presupuestado para el trimestre, se reconoce que

tenemos una oportunidad para incrementar sanamente los ingresos
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tributarios del Municipio a través de una adecuada gestion de

fiscalizacion...

Es evidente la necesidad de incrementar la gestion para reforzar el nivel
de cumplimiento de las obligaciones tributarias mediante programas de
fiscalizaciébn encaminados a ejercer un control eficiente a la evasién y a
la elusion, asi como también reforzar el tema de una cultura tributaria

calefia que exprese responsabilidad y solidaridad.

Se estima un recaudo municipal de $ 287.000 millones durante el periodo
entre 2008 y 2011. La sobretasa al combustible automotor, representa

aproximadamente el 10% de los ingresos tributarios.

Nuestro Municipio no ha sido efectivo en su gestion para la recuperacion
de la cartera vencida del Impuestos Predial y del Impuesto de Industria y
Comercio, que para 2007 estaba alrededor de $408.000 millones
correspondientes a las vigencias 2002 a 2007, y $382.000 millones de

vigencias 2001 y anteriores. (P.61)

Lo que se puede denotar con lo anterior, es que pese a que se sefiala mas
arriba que la ciudad no ha implementado los instrumentos previstos por las
disposiciones legales vigentes en aspectos de gestion, planificacion y
financiacion del suelo, los recursos fiscales que el municipio adopta recae solo
en el impuesto predial, en la valorizacién y el impuesto de camara y comercio,
desconociendo que la misma ley otorga facultades al municipio para captar
recursos por otros conceptos como por ejemplo la participaciéon en plusvalia,
asimismo, pese a esta contradicciéon, en el Articulo 13: Programa General Cali
es Una, Transparente, Autonoma y eficiente, del plan de gobierno de Ospina en
el numeral 3.8.2: macroproyectos: tributa e invierte: todos ponemos, todos
ganamos, se tiene el siguiente apartado:

“Hacer de Santiago de Cali una ciudad moderna y con inclusién social,
con un desarrollo equilibrado y sostenible entre lo social y lo econémico,
requiere tanto de un manejo responsable de los ingresos tributarios y de
las finanzas publicas, como del fortalecimiento de la gestion catastral y
de la cultura tributaria entre la ciudadania. Procesos: reglamentacion y

puesta en marcha del cobro de plusvalia”. (p. 116).
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Esta ambigledad en el establecimiento de los procesos, desde su misma
instauracion, denotan una gran falta de estrategia y planificacion, en otras
palabras, si desde la parte normativa se reconoce una falencia en el
entendimiento y en la estructuracién de una propuesta viable en materia fiscal
tomando en cuenta las necesidades expeditas de la ciudad en materia de
recaudo y redistribucion, de entrada, los recursos no se optimizaron de la mejor
manera y no tuvieron un alcance significativo para el objetivo trazado por la Ley

y la vision del Plan de Ordenamiento Territorial.

Esta postura se sustenta en lo que Smolka y Furtado sefialan: “Todavia es
considerable el hiato existente entre la retorica oficial, segun la cual la
privatizacion de estas plusvalias es socialmente cuestionable o ineficiente, y la
institucionalizacion del discurso oficial en un marco legal orgéanico y coherente,
asi como el existente entre este marco y la aplicacion eficaz de instrumentos

para la captura de plusvalias del suelo. (2001: 18).

Ahora bien, la recuperacion de la plusvalia como gestion social de la
valorizacion de la tierra, debe y necesita ser un elemento pragmatico, La
intencionalidad de la recuperacion de plusvalias por parte del Estado o
especificamente por los entes locales y la utilizacion de la valorizacion territorial
producida por inversiones publicas como fuente de recursos para el
financiamiento de obras publicas, puede ser reconocido en variados esquemas
informales o ad hoc desarrollados por el poder publico, es decir, el municipio
necesita concebir este proceso racionalmente en cuanto al establecimiento del
bienestar colectivo como objetivo de este proceso, aunque en la I6gica de la real
politic , hablar de lo ético y lo justo es un callejon sin salida, si es de notar la
importancia de este aspecto a nivel burocratico, maxime desde el enfoque que

da Furtado:

Punto de vista ético: el principio ético que orientaria esta perspectiva de
entendimiento es el de que cada individuo debe ser recompensado en relacion y
proporcion a su esfuerzo personal, y por eso los beneficios de la valorizacion

inmobiliaria debida a acciones ajenas al esfuerzo individual es inmerecida, asi,
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seria justo que aquellos que recibieron una rentabilidad especial devolviesen a

la colectividad dicha ganancia recibida en exceso (1997: 11)

La cuestién es caracterizar esta propuesta desde el caso particular de una
ciudad como Cali, en donde las mismas leyes son tergiversadas para establecer
beneficios privados, ello como resultado de la intervencién de variables tanto
econdémicas como politicas, pero que al final dejan ese halo de ineficiencia y
desarticulacion entre lo que dice y objetiviza la ley y lo que se lleva acabo como
politica publica. Por otra parte, en cuanto a lo fiscal, Furtado establece unas

observaciones importantes:

El campo fiscal: Las autoridades locales, como responsables por los
impuestos inmobiliarios, no demuestran interés en mejorar y/o perfeccionar la
recaudacion de esos tributos, dado el costo politico que representan, optando
por el endeudamiento o contando con las transferencias intergubernamentales,
gue generalmente refuerzan y/o sostienen los recursos fiscales locales. De ahi
gue los impuestos inmobiliarios, basados en catastros desactualizados y plantas
de valores fiscales ineficientes, sean en general muy bajos y generen baja
recaudacion, lo que viene a reforzar el desinterés de las administraciones locales

por esos tributos.

Las alteraciones puntuales a la situacion anterior, ocurre mas como estrategia
para la ampliacibn momentanea de recursos financieros que como movimientos
y/o perfeccionamiento de la recaudacion fiscal. La baja credibilidad por parte de
la poblacion es reforzada por el caracter arbitrario o casuistico de esas
estrategias y la debilidad coercitiva del poder publico, que muchas veces
desconoce la extension de la propia base fiscal, amplia los margenes de evasién

0 morosidad de los pagos.

La misma debilidad torna la manutencion de &reas vacias a la espera de
valorizacion en un gran negocio. Se configura asi, un paisaje urbano marcado
por areas ocupadas sin urbanizacion a lado de areas urbanizadas sin ocupacion.
El escenario es completado cuando se verifica que, aun cuando solamente
consideradas las areas de ocupacion regular, la inversion en infraestructura y
servicio urbanos es bastante concentrada en algunas pocas comunidades de

mayores rendimientos, en un patron en el cual los servicios publicos urbanos son
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acomodados acumulativamente en areas beneficiadas ya por la urbanizacion o
en aquellas areas de expansion territorial, muchas veces todavia vacias o de
baja densidad, destinadas al crecimiento de las areas nobles de la ciudad.
(1997:19)

Lo que preocupa de la situacion, es que como se sefialo al inicio de este
capitulo, el objetivo de la Ley 388 es asegurar el bienestar de la poblacion a
través de una correcta utilizacion de los recursos generados por el desarrollo
urbano, dichos recursos tiene una destinacion especifica, pero el desinterés y la
falta de voluntad politica, sumado al monopolio inmobiliario y a la falta de control,
ha propiciado un escenario en el cual esta ley sea en muchas ocasiones letra
muerta, destinada por momentos a reforzar la demagogia de los gobernantes,
mientras recursos se pierden o son captados por privados, haciendo de una crisis
fiscal algo ajeno a los beneficiarios por este desarrollo urbano, y dadas estas
condiciones, los recursos a los cuales los entes locales pueden acceder son el
producto de los mecanismos no mas eficientes en materia fiscal, pero si en

materia tributaria.

La cuestion pasa sobre el como se esta ordenando el territorio y la forma en
la que ese ordenamiento responde a las necesidades reales de la sociedad. Cali
es una ciudad que a nivel urbanistico ha mostrado a través del tiempo una
desarticulaciéon entre lo que se planea y lo que necesita, mucho de los espacios
urbanos de la ciudad carecen de los servicio méas bésicos, su articulacion con el
resto de la ciudad es deficiente y la informalidad en la ocupacion urbana son
algunos de los aspectos que se presentan por el descontrolado crecimiento de
la ciudad en detrimento de politicas urbanas que fallan en responder a tales

situaciones

Las plusvalias urbanas son un componente de muchos otros que aseguran el
bienestar colectivo, sin embargo, hemos presenciado la inoperancia de dichas
plusvalias, pero lo que se olvida es el significado de ordenamiento territorial, este
debe apuntar a garantizar las condiciones minimas del desarrollo del territorio a
través de elementos colectivos, que al tiempo, valorizan los inmuebles y

patrimonializan al propietario (2013: 86)



71

Es precisamente por esto ultimo que leyes como la participacion en plusvalia
son creadas, buscar el control del beneficio particular basado en normas y
acciones de corte colectivo, como se ha mencionado anteriormente, es lo que se
persigue, que estos recursos apropiados sean re-direccionados ya que son el
producto de la intervencion directa o indirecta de los entes gubernamentales. La
morfologia urbana de la ciudad de Cali ha mostrado un avance en materia de
infraestructura, no obstante, aun nos vemos abocados a los mecanismos
tradicionales de captacion de recursos y dejamos de lado alternativas viables a
causa de la poca voluntad politica en su ejecucion. Pasemos ahora a realizar el
andlisis del Plan Municipal de Desarrollo de Rodrigo Guerrero mandatario de Cali
entre 2012 y 2015.

En materia tributaria se nos presenta el siguiente panorama:
Cuadro 2

Ingresos tributarios por habitante en pesos, 2010

CIUDAD PREDIAL ICA |SOBRETASA| OTROS | TOTAL
Medellin 154153 160511 37274 55821| 407759
Barranquilla 128914 162195 20899 82433 | 394441
Bogota 143809| 288262 42571| 89128 563770
Cartagena 151732 132970 22548 30468 | 337718
Bucaramanga 87400 147722 37163 48894 | 321179
Cali 104668 100417 28458 35417| 268960

Fuente: DNP, DANE. Calculos: Departamento Administrativo de Hacienda Municipal. EN: Plan De
Desarrollo Municipal De Santiago De Cali: 2012-2015. P. 234

Lo que se puede notar a simple vista, es que la base tributaria de la ciudad de
Cali es mucho mas baja, segun los datos entregados en el plan de desarrollo de
Guerrero, pero mas alla de estos datos es comprender la situacion de trasfondo,

a lo cual se le brinda esta explicacién desde el mismo plan de desarrollo:
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Cali no es hoy en dia verdaderamente soberana y autbnoma desde
el punto de vista fiscal y financiero, lo cual compromete seriamente
su capacidad para financiar programas estructurales para el
bienestar de la poblacion. Sus empresas municipales —otrora
fuente de recursos para el desarrollo del municipio— llevan mas de
una década intervenidas. Su recaudo tributario esta tercerizado, en
un esquema que no solo le implica renunciar al desarrollo de una
institucionalidad fiscal propia, orientada a los resultados y le impide
ejercer un verdadero control sobre la administracion de sus
ingresos, sino que ademas le significa un costo considerable y
contribuye a mantenerla seriamente rezagada en cuanto a la
generacion de recursos frente a las demas grandes capitales del
pais. (Plan Municipal de Desarrollo, Cali. 2012-2015. P. 233)

Sumado a este panorama, los datos sugeridos por el ICA, Camacol y
Planeacion Municipal, sefialan que desde 1999, no se actualizan los valores de
referencia por metro cuadrado de construccion para la liquidacion y pago del
impuesto de Delineacién Urbana; asi mismo, desde el afio 2005, no se cuenta
con informacién completa y detallada sobre los establecimientos de industria y
comercio, lo que ha impedido tener una base de informacion confiable para

realizar un seguimiento apropiado al recaudo y su posterior fiscalizacion.

En el componente de Gestion Fiscal, Contable y Financiera, este Plan de

Desarrollo sefala lo siguiente:

Garantizar la sostenibilidad fiscal del Municipio en el largo plazo, un
aumento considerable de los recursos a disposicion de la
Administracion Municipal, la recuperaciéon de la autonomia
tributaria y financiera, la gestion efectiva de ingresos, activos y
pasivos, asi como su manejo contable, la ejecucion adecuada del
gasto, la inversion con enfoque de resultados y el manejo 6ptimo
de los riesgos juridicos y fiscales, que permitan el cumplimiento de

las obligaciones propias del gobierno municipal en procura del
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mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes de Santiago
de Cali. (P: 239)

Cuadro 3
Cobro de plusvalia
UNIDAD DE LINEA BASE
NOMBRE MEDIDA 2011 META 2012-2015 | RESPONSABLE
Implementacion del
cobro de la Departamento
Numero ND 1
Plusvalia en el Administrativo de

municipio. Hacienda

Fuente: P.D.M, Cali. 2012-2015. P. 248

Durante el periodo 2007-2011, en el cual el recaudo por impuesto predial
crecio sélo a un promedio de 0,93% por afio en términos reales -muy por debajo
de la tasa de crecimiento del PIB- el impuesto de Industria y Comercio, apenas
tuvo un crecimiento promedio del 2,25% anual, mientras que la sobretasa a la
gasolina decrecié a una tasa promedio de 2,39% anual real, segun datos de

Hacienda Municipal en un estudio realizado al fisco de la ciudad de Cali en 2012.

Entorno a la plusvalia urbana, continuamos presenciando una renuencia hacia
la norma desde los mismos planes de desarrollo, esta actitud frente a la norma
tiene serias complicaciones a nivel de la gestién social de la valorizaciéon de la
tierra, ya que como lo sefialan Smolka y Furtado, La recuperaciéon de plusvalias
es considerada fundamentalmente como una herramienta para promover
equidad en las ciudades, mas que como una manera de mejorar la autonomia
fiscal municipal (2001: 42), esto sefiala que desde la recuperacion de las
plusvalias se puede llevar a cabo una gestion eficiente de los recursos en pro
del bienestar colectivo, pero lo que hemos presenciado es que a nivel de
recaudo, esta herramienta brilla por su ausencia en materia de eficacia y
redistribucion, condiciones sine qua no en el principio de gestion social,

entendida esta como la participacion y control de los gastos de instrumentos
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tributarios, asimismo de la redistribucion y promocion de la justicia social a traves

de la participacion activa de la sociedad.

Asimismo, llevar a cabo la gestion social de la valorizacion de la tierra significa,
precisamente, construir y hacer funcionar los medios legales y normativos
garantizando asi, una redistribucién para toda la colectividad que pasa a ser
beneficiada por aquellas acciones publicas que por lo general, implican algun

beneficio privado.

Ahora bien, ¢ cudles son las herramientas para el recaudo tributario en Cali en

este Plan de Desarrollo en particular?, se presentan a continuacion:

Cuadro 4

INGRESOS PLAN FINANCIERO PARA PLAN DE DESARROLLO 2012 -

2015
INGRESOS

TRIBUTARIOS 2012 2013 2014 2015 total %
Impuesto

Predial 236.341 257.813 293.778 311.813(1.099.745|14.71
Industria y

Comercio 233.098 255.524 281.857 311.686|1.082.165|14.47
Sobretasa a la

gasolina 66.478 69.802 71.896 74.056| 282.232|3.77

Cifras en millones de pesos.
Fuente: Fuente y calculos. Departamento Administrativo de Hacienda Municipal. EN: P.D.M. 2012-2015.
P. 262.

No es de extrafar, puesto que dentro de la estimacion de las principales rentas
para este Plan de Desarrollo, no se encuentra la participacion en plusvalia como
agente integral de las rentas municipales, se les da mas prioridad a impuestos

como: impuesto predial, impuesto de industria y comercio, sobretasa a la
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gasolina, ingresos por contratacion, contribucién de valorizacion por megaobras,
sistema general de participacion y recursos de capital. No esta mal que la ciudad
haga efectivas estas contribuciones, el punto se centra en la renuencia que se
demuestra en la asimilacién y aplicacion de la Ley de Participacion en Plusvalia,
pero ello no es solo un rasgo de Cali como urbe, es una condicion generalizada

en América Latina frente a las plusvalias, ya Furtado lo menciona:

La evolucion de los instrumentos para la recuperacion de plusvalia en
Ameérica Latina, asi como la del propio tema en cuestién, es marcada por
la ambigliedad de su legitimacion o deseabilidad politica. Cualesquiera
gque sean los argumentos utlizados para justificar su escasa
implementacion, relativamente a su presencia en la legislacién, sobresale
como rasgo principal de esa debilidad la ausencia de condiciones
politicas o la falta de voluntad politica. Asi, las limitaciones técnicas y
administrativas, legales y culturales, a partir de las cuales muchas veces
la utilizacion de los instrumentos existentes es cuestionada, pueden ser
entendidas como desdoblamientos de condicionantes politicos que
mediatizan la solucién de problemas que surgen en la definicién de quien

paga, cuanto paga y cuanto paga por el beneficio recibido. (1997: 20)

A parte de esto, se pueden identificar aspectos técnico-administrativos cuyas

falencias contribuyen a la escasa aplicacién de este tributo:

e Desactualizacion de los catastros

e Ausencia de informacién sistematizada de la evolucion de los precios de
los inmuebles

e Deficiencia en los mecanismos de cobro

e Falta de recurso humano adecuado

A nivel gubernamental, Furtado reconocer en la ambigledad politica de la
legitimacion de mecanismos oficiales, asociada a las dificultades especificas en
la operacionalizacion de tales instrumentos, elementos que se traducen en la
escasez de su implementacion, que a su vez, es marcada por la proliferacion de
formas alternativas de actuacion del poder publico (1997:21), en tal sentido, se
hace necesaria la consonancia entre las politicas econdmicas, tributarias y
financieras y los objetivos de las politicas urbanas y de la justicia social, proceso

que si bien se ha desarrollado parcialmente mediantes distintos métodos de
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recaudacion de contribuciones, no deja de sorprender la resistencia a la
aplicacion de las plusvalias urbanas, esto probablemente como logica de

capitalizacion de beneficios.

En un comunicado firmado por la sefiora Cristina Arango Olaya, Directora del
Departamento Administrativo de Hacienda Municipal de Cali, el 15 de Julio de
2013, responde a la proposicion 131 de 2013, la cual esta direccionada
especificamente al tema de la participacidn en plusvalia en el municipio de Cali,
ello a peticion del sefior Herbert Lobaton Urrea secretario general del Consejo
Municipal de Cali, en dicho documento la funcionaria responde una serie de

inquietudes referentes a la plusvalia urbana en Cali.

A la pregunta: ¢A qué monto ascienden los recursos recaudados por el
municipio entre el 26 de junio de 2003 y el 30 de diciembre de 2011 por concepto
de participacion en plusvalia? La respuesta fue la siguiente: segun informacién
del Sistema de Gestion Financiera Territorial SAP, la renta participacion en
plusvalia, NO presenta recaudo entre 26 de junio de 2003 y 30 de diciembre de
2011.

Por otra parte, en el mismo comunicado, se alude a un estudio realizado por
la firma Zarama & Asociados S.A en diciembre de 2007 llamado “Asesoria en la
aplicacion del procedimiento de la LEY 388 de 1997 y acuerdo 111 de 2003 en
lo atinente al proceso de liquidacién de la base gravable de la participacion en
plusvalia y recaudo para el municipio de Santiago de Cali”, deja entrever ciertos
aspectos por los cuales la normatividad ha sido un limite tacito en la

implementacion de la plusvalia como base gravable efectiva en el municipio:

1. El acuerdo 069 de 2000, en su articulo 521, sefiala que cuando no se incluye
el tratamiento de desarrollo como area objeto de plusvalia, sin ningun sentido
excluye el cobre del mismo, de una manera contradictoria con la finalidad del
tributo, a los suelos urbanizables no urbanizados que estén en el area urbana y
concentra la exigencia en los cambios de uso, lo que genera inequidades frente
a los ciudadanos y permite que en el suelo urbano se escape la principal fuente

de recaudo.
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2. El acuerdo 111 de 2003, contiene relaciones incoherentes en cuanto a los
elementos estructurales denominados causaciones, hecho generador y
momentos de exigibilidad, que aunque podrian ser interpretados a la luz de la

Ley 388 de 1997, podrian generar confusiones y discusiones.

3. El acuerdo 111 de 2003, contiene exenciones anti-técnicas y con efectos
nocivos en el recaudo y que no han sido evaluado su impacto como la dirigida a
la vivienda de interés social que podria estar siendo afectadas y beneficiando

hasta los estratos 4.

4. La plusvalia por obra que sefala el encuerdo 111 de 2003, solo propone los
lineamientos generales del calculo, liquidacion, recaudo y cobro del tributo
cuando se origina a partir de una obra publica, pero aln no estan autorizadas las
areas sobre las cuales recaera, es decir no es posible expedir liquidacion del
efecto de plusvalia por obra hasta tanto el consejo municipal no aprueba las

areas.

Sumado a esto, el informe hace énfasis en lo siguiente: La Ley 388 de 1997 y
el acuerdo municipal 321 de 2011, estatuto tributario de Santiago de Cali (antes
acuerdo 111 de 2003) proveen que la participacion en plusvalia solo es exigible
en el momento en que se presente para el propietario o poseedor del inmueble
respeto del cual se haya declarado un efecto plusvalia en cualquiera de las

siguientes situaciones:

e Solicitud de licencia de urbanizacion o construccion

e Cambio efectivo de uso del inmueble

e Actos que impliquen transferencia del dominio sobre el inmueble (en el
acuerdo 321 de 2011 se excluye este momento de exigibilidad)

e Mediante la adquisicion de titulos valores representativos de los derechos
adicionales de construccion y desarrollo (en el acuerdo 321 de 2011 se
excluye este momento de exigibilidad)

Se debe tener presente que este informe salio a la luz publica en 2013, tiempo
en el cual aun estaba vigente el POT del afio 2000 y cuya estructuracién entorno
a la plusvalia urbana como se ha sefialado, es muy precaria, pero no es solo

desde el enfoque de la recaudacion de un tributo que histéricamente se ha
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dejado de lado o sin una trascendencia para las arcas del municipio, sino todo
aquello que implica en materia de gestion social de esos recursos, no obstante
este panorama, para el afio 2014 se presento el nuevo POT de la ciudad de Cali,
en ese sentido, es fundamental reconocer como se presenta la plusvalia urbana

en este nuevo intento de ordenamiento territorial.

Iniciemos entonces con lo mas explicito acerca del tema de las plusvalias

urbanas, en tal caso, tenemos el siguiente articulado:

Articulo 517. La Gestion del Suelo. La gestion del suelo como parte de la
funcién publica del ordenamiento del territorio municipal, se realizard con
aplicacion de todos aquellos instrumentos dispuestos por la norma juridica

vigente, entre los cuales, a titulo enunciativo, se aplicaran:

1. Los de la prevalencia del interés general sobre el particular, que permiten
configurar la adquisicion de inmuebles para la realizacidbn de proyectos de

utilidad publica.

2. Los de funcién social y ecoldgica de la propiedad.

3. Los de distribucién equitativa de cargas y beneficios, a saber: unidades de
actuacion urbanistica, transferencia de derechos de construccién y desarrollo,
cesion obligatoria en sitio o compensada en dinero o en otro sitio, compensacion
ambiental o patrimonial, aportes urbanisticos por edificabilidad, etc. LA
PARTICIPACION EN PLUSVALIA DEBE NECESARIAMENTE SER PARTE
INTEGRAL DE LA GESTION DEL SUELO.

Articulo 519. Instrumentos de Financiacion. La financiacion de los
propésitos y proyectos del plan de ordenamiento territorial se realizara conforme
a las herramientas legales dispuestas por la legislacion vigente, entre las cuales
se encuentran: los impuestos, las contribuciones, las tasas y los bonos y pagarés
de reforma urbana, entre otros. Seran instrumentos de financiacion del
ordenamiento territorial en Santiago de Cali, entre otros, la contribucién de
valorizacion, la participacién en plusvalia de que trata la Ley, la emisién de titulos

representativos de derechos de desarrollo y construccion, los pagarés de
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reforma urbana, los bonos de reforma urbana, tasas por contaminacion,
incentivos tributarios, incentivos econdmicos directos y compensacion ambiental,

asi como los recursos provenientes de la participacion de la Nacion.

Articulo 520. Participacion en Plusvalia. Las acciones urbanisticas que
regulan o modifiquen la utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano
incrementando su aprovechamiento, generan beneficios que dan derecho al
Municipio de Santiago de Cali de participar en las plusvalias resultantes de
dichas acciones de conformidad con lo previsto en laley 388 de 1997 y el Decreto
1788 de 2004.

Paragrafo. La Administracion Municipal en un plazo maximo de un (1) afio
debera reglamentar la participacion en plusvalia por Decreto del Alcalde, la cual

se adopté mediante el Acuerdo 357 de diciembre 26 de 2013.

Articulo 521. Hechos Generadores de Participacién en Plusvalia en el
Presente Acto de Ordenamiento. Son hechos generadores de la participacion
en la Plusvalia incrementos del valor del suelo, no imputables a la actividad de

sus titulares, sino a las decisiones de ordenamiento territorial, las cuales son:

1. Laiincorporacion de suelo rural a suelo de expansion urbana o la consideracion

de parte de suelo rural como suelo rural suburbano.

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

suelo.

3. La ejecuciodn, por parte del Municipio, de obras publicas que generen mayor
valor en los terrenos, siempre y cuando no hayan sido financiadas por la

contribucién de valorizacion.
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Plano 3

Areas generadoras de plusvalia. Fuente: Plan de ordenamiento territorial para Santiago de Cali 2014. EN:

http://www.cali.gov.co/planeacion/publicaciones/pot__pub

En este ultimo articulo, se introduce un paragrafo que se convierte en objeto

de analisis sobre todo en el alcance real de la plusvalia en este POT:
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Pardgrafo 2. El Municipio De Santiago De Cali la plusvalia por mayor
aprovechamiento no sera exigible en los casos en los que se apliquen aportes

por edificabilidad.

Por lo anterior, podemos deducir que, una constructora se vera abocada a
realizar en pago solo por concepto de edificabilidad, mas el cambio de uso que
se destine al terreno donde se lleve a cabo dicha construccion seré eximida del
pago de plusvalia, por su parte, un predio que en su primer planta se destine a
una actividad comercial y edifique en vertical dos plantas mas, queda o no sujeta
al tributo pero solo por edificabilidad de las dos plantas, mas no por el cambio de
uso del inmueble, esta aspecto no solo vuelve ambigua la normatividad urbana
en relacion a la plusvalia, sino que sea mas factible la evasion y responsabilidad
de tal beneficio particular, esto en detrimento del bien, asimismo, este aspecto

no combate de manera eficiente la especulacién del mercado inmobiliario.

Lo sefialado en el paragrafo 2, va en contravia de la misma normatividad ya
que, en el capitulo X, Articulo 86 del Derecho Urbano, se especifica que la
participacion en plusvalia es independiente de otros gravamenes que se
impongan a la propiedad inmueble, es decir, ajeno a las caracteristicas tributarias
gue posea un inmueble, estos deben hacerse efectivos, dado que la norma asi
lo exige, pongamos de ejemplo lo siguiente: previo estudio, si un inmueble tiene
una exigibilidad de valorizacién y al tiempo de plusvalia, estas deben ampararse
en los lineamentos del POT y en las normas vigentes en materia urbano-fiscal,

para su cobro y destinacion.

Por otra parte, en materia de plusvalia, conocer la clasificacion del suelo es

de vital importancia ya que marca un parametro en la materia:
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Plano 4

Clasificacion del suelo. Plan de Ordenamiento Territorial, 2014. Fuente:

http://www.cali.gov.co/planeacion/publicaciones/pot__pub

Por disposicion del acuerdo 069 de 2000, la ciudad de Cali fue dividida en

cinco piezas:
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e Pieza urbano regional (poligono normativo del 01 al 75)
e Pieza ciudad norte (poligono normativo del 76 al 91)

e Pieza ciudad sur (poligono normativo del 92 al 109)

e Pieza ciudad oriental (poligono normativo del 110 al 140)

e Pieza ciudad sur-occidental (poligono normativo del 141 al 185)

De esta division, El Estudio del Valor del Suelo Urbano en Cali para el 2012
llevado a cabo por la Loja de Propiedad Raiz de Cali y la Camara de Comercio,
se establece que la zona sur se concibe como residencial y articuladora con la
conurbacioén del corredor Cali-Jamundi, contiene los suelos que proporcionan las
alternativas mas factibles para la expansion urbana y por ello, la actuacion
publica se concentra alli, asi como en la ordenada orientacion y administracion
del proceso de expansion, esta caracterizacion, relacionada con lo dispuesto en
el articulo 74, del Capitulo X del Derecho Urbano convierte a esta zona en objeto

de plusvalia urbana.
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Plano 5

Plano de piezas urbanas de Cali. Fuente: El Estudio del VValor del Suelo Urbano en Cali 2012. Loja de

Propiedad Raiz de Cali y el Valle del Cauca, la Camara de Comercio. P. 14

La ciudad de Cali ha presentado un dinamismo urbano importante en los
altimos afios, sumado a ello, el impacto de las megaobras y de la infraestructura

del Sistema de Transporte Masivo, han logrado congeniar un desarrollo
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urbanistico el cual ha respondido a necesidades especificas (como por ejemplo
la puesta en marcha del proyecto Cuidad Paraiso), no obstante, dichas
necesidades han sobrellevado el cambio de sus actividades iniciales, lo cual,
permite reconocer que si bien zonas del centro y sur de la ciudad estan siendo
sometidas a una eclosion de construcciones de todo indole (comerciales,
gubernamentales, habitacionales), no cabe duda que el cuestionamiento a cerca
de la actuacion de la normatividad y la responsabilidad de aquellos inmersos en

dichos proyectos salta a la luz.

Como se ha mostrado, la norma es clara y expedita, sin embargo, la
preocupacion latente entre lo que se hace en materia de infraestructura urbana
y lo que se recupera como beneficio de dicha norma a la cual acceden no solo
los constructores para llevar a cabo sus proyectos sino también todos aquellos
contribuyentes que le hacen conejo a la norma, queda sometida a una relacién
de causalidad en la cual, los estamentos publicos improvisan los parametros
regulatorios generando asi, no un descalabro fiscal para la ciudad, pero si una
omision de una reglamentacion constitucional (Art. 82) la cual esté orientada al

servicio de la colectividad.

La gestidn social de la valorizacion de la tierra invita no solo a reconocer un
marco fiscal, tributario, politico o econémico, sino también hacer practicos los
objetivos de esas disposiciones, objetivos que necesariamente deben voltear su
mirada hacia enfoque mas colectivos y menos personalistas, mas integradores
y menos segregadores, mas participativos y menos excluyentes. El analisis que
se realice en torno a la gestién social de la valorizacion de la tierra tomando como
referencia lo visto anteriormente, solo es una muestra del esfuerzo de muchos
contextos sociales, politicos y legales por integrar al groso de la ciudadania en
una labor que le es intrinseca, el control de su propio espacio y sus recursos.

No cabe duda que la ciudad es hoy en dia un objeto de estudio fundamental
para los cientificos sociales, dado que muchas de las realidades que se tejen, se
llevan a cabo en este lugar, la ciudad se ha convertido un habitad de confluencia,
relacional, histérico y cultural, lo que suceda con ella no es ya cuestién de unos,

pues sus efectos recaen en todos
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Lo que demuestran tanto los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) como los
Planes Municipales de Desarrollo (PMD) analizados en esta investigacion, es
que si bien se toman como referente principios legales en torno a las plusvalias
urbanas, las inconsistencia son pululantes en ambas hojas de ruta. No podemos
concluir diciendo que no se han llevado a cabo esfuerzos encaminados corregir

esta realidad.

La cuestion es que se han hecho de manera desarticulada, in-contextual y
apresurada, desarticulada porgue no se establece una simetria entre los POT’s,
los PMD y la norma establecida, dicho de otra forma, pareceria que cada uno
persigue objetivos diferentes, cuando los mismos principios que los rigen invitan
a que se lleve a cabo una correlacibn mutua, ejemplo de ello lo representa el
articulo 539 del POT de Cali para el afio 2014:

“Articulacion con el Plan de Desarrollo Municipal: Para asegurar el
cumplimiento de los objetivos y propdésitos del presente Acto de
Ordenamiento Territorial y alcanzar el modelo territorial adoptado,
las administraciones municipales siguientes deberan incluir en su
correspondiente Plan de Desarrollo lo concerniente al Programa de
Ejecucion del Plan de Ordenamiento, que formara parte del Plan
Plurianual de Inversiones. El Programa de Ejecucion contendré los
proyectos estratégicos previstos en este Plan, el monto de los
recursos asignados para el periodo, la fuente de financiacion y la
entidad responsable de su gestion o ejecucion segun sea el caso’.
(P: 512)

In-contextual, porque se lleva a cabo una lectura errobnea de la ciudad, sus
necesidades reales y apremiantes, sus condiciones socio-econémicas que
deviene una intervencién cimentada en lo legal pero también teniendo como
horizonte el bienestar colectivo que es lo que determina al final, la gestién social

de la valorizacioén de la tierra.

Sin embargo, esta mala lectura es la que provoca que en nombre del
desarrollo urbano se cometan acciones cuyo efecto colateral se traduce en una

grave situacion de abandono y miseria para algunos, asimismo, este aspecto se
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traduce en una falencia a la hora de interpretar las normas ergo su
implementacion obedecera a tal principio, la normatividad es clara y concisa, no
obstante en el afan por adaptarlas a condiciones particulares donde intereses
pueden jugar un rol determinante en la toma de decisiones, se concluye por llevar
a cabo una norma que se convierte en un retazo de ideas y conceptos que en

ltima instancia terminan siendo inoperantes.

Asimismo, la premura con la que se busca ejecutar las acciones urbanisticas
en pro de unos intereses particulares juega en contra de una correcta y acertada
lectura de la norma. Se busca con afan que los principios de accion en la ciudad
tengan un proposito especifico y si tal propdsito obedece a un circulo privilegiado
que ve en la ciudad un elemento de captacion de recursos, por obvias razones,
tendran un espaldarazo, no obstante, su interés por que el proceso se lleve de

manera trasparente es parcializado teniendo una visién inicua de la Ley.

Esta cuestion es utilizada a favor de los captadores ya que lo apresurado de
la situacidn no permite que se realice la tarea de seguimiento y control de forma
rigurosa y critica brindandole a la sociedad en general acuerdos y concesiones
integrales, progresivos en materia redistributiva y participativos. La gestion social
de la valorizacién de la tierra pasa por reconocer no solo estos tres principios
basicos, sino ubicar como objetivo fundamental el bienestar colectivo en

concreto.

Considerar la plusvalia urbana como una Bravura (valentia), es una necesidad
gue el contexto actual de la ciudad de Cali deviene, no solo por lo que implica a
nivel social, sino también de cara a lo que se proyecta y a los retos para la ciudad
en materia urbana, la retrospectiva del tal proceso es que se ha llevado a cabo
de manera desordena y sin doliente, pese a las herramientas legales para evitar

tal cuestion coexisten entre si.

Por otra parte, la Bravata (bravuconeria), que representa en muchos casos,
incluso ante la norma, aspectos particulares que desconocen el alcance colectivo
de las iniciativas publicas en materia urbana, se continlan apoyando aun en el
desconocimiento real de la normatividad y su correlacién con diversas instancias
a nivel de ordenamiento y legitimidad urbana, la ambigtiedad en la interpretacion

y los “micos” que se les quieren implantar a la Ley enfocada en continuar un
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monopolio inmobiliario de tierras ha limitado en gran medida la correcta

utilizacién de esta herramienta.

Si bien el municipio posee otras rentas, la participacién en plusvalia no deja
de ser un referente no solo por lo que se ha dejado de ejecutar, sino de sus
posibles alcances si se hubiese llevado a cabo, como lo menciono la sefiora
Cristina Arango Olaya, Directora del Departamento Administrativo de Hacienda
Municipal de Cali, entre 2003 y 2011 no se presenta recaudo alguno por este
concepto, deducir el monto de lo que esto representa seria complejo aparte,
porque no es nuestro objetivo, pero si es necesario hacer el ejercicio mental y
reflexionar lo que representarian estos recursos en materia tributaria para la
ciudad y su destinacion si se cumpliese con la norma establecida. Sin embargo
no deja de ser preocupante la situacion de cara a lo venidero, maxime cuando
en el plan de desarrollo del actual alcalde Maurice Armitage nos encontramos al

respecto con este panorama:
Cuadro 5

INGRESOS CORRIENTES PLAN FINANCIERO PROYECCION 2016-2019

DETALLE ANO
Ingresos 2016 2017 2018 2019
Corrientes
Impuesto 410.858 431.204 452.725 489.277
Predial.
Industria y 313.371 322.657 343.063 362.570
Comercio.
Sobretasa a 82.751 86.475 90.366 94.433
la Gasolina.
Impuesto de 19.983 19.721 20.707 21.742
Delineacion.

Fuente: P.M.D, 2016 — 2019: CALI PROGRESA CONTIGO. P. 148.

Podemos notar que la proyeccion tributaria de la ciudad sigue sujeta a la

tercerizacion y mas aun, la participacion en plusvalia como una herramienta
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tributaria, continua al margen del ente fiscal municipal y como suceso precedente

el actual alcalde de la ciudad Maurice Armitage determino en el Presupuesto

General el Municipio de Santiago de Cali para el afio 2017 que por este concepto

se percibiera cerca de 1000 millones de pesos (P:111), asimismo, destino 200

millones de pesos en asistencia técnica para el estudio y analisis de los hechos

generadores de plusvalia en Cali (P:9), ello como respuesta al atenuante reto

que representa no solo la estabilizacién de las rentas municipales, sino también

de la plusvalia urbana como objeto en constante estudio actualmente, pero, pese

a este esfuerzo, es una medida paliativa que no considera el real alcance de

dicho tributo.

Cuadro 6

DECLARATORIA DE PLUSVALIA 2016

Matricula )

N° Predial Inmobiliaria Area Propietario Direccion
_ |*000200030000 370-74853 61563 g'i“c'a”a Bancolombia
E Sociedad Fiduciaria Carrera 8 N° 31-
@) como vocera del 49
E fideicomiso PA Centro
< Comercial Guayacén
o . Calle 26 entre

x000200010000 370-85566 4637 Inversantamonica

Carrera7y8

~ Calle 26 entre
W 1,000200070000|  370-176212 10999 |!nversiones Caicedo | Carrera7y8
G Antioquia esquina
= nororiental
@ o aa.
< |x000200040001|  370-86393 9184 |Central de Metales g;‘”era NS

Fuente: Alcandia de Santiago de Cali, Sud-Direccidn de Catastro Municipal. Resolucién N°
4131.5.14.39.S.01 del 7 de Enero de 2016.
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Cuadro 7

VALOR DE PLUSVALIA POR METRO CUADRADO PARA CADA
PARTICIPE 2016

PLUSVALIA Area Objeto de Participacién
PARTICIPE S/M2 (AOP) decreto 0468/2015
Participe 1: Unidad de gestidn $318.886 30.364 M2
Participe 2: Unld,ad‘de actuacion 404.434 12.853 M2
urbanistica

Fuente: Alcandia de Santiago de Cali, Sud-Direccion de Catastro Municipal. Resolucién N°
4131.5.14.39.5.01 del 7 de Enero de 2016.

Cuadro 8

CALCULO DEL EFECTO PLUSVALIA 2016

Vr. M2 del suelo | Vr. M2 del suelo antes | plusvalia $/M2

PARTICIPE N° Predial después de la de la accion sobre &rea
accion urbanistica urbanistica bruta

. , x000200030000 $ 953.012,00 | $ 634.125,00 | $ 318.886,00

Participe 1: Unidad de
gestion

x000200010000 $ 953.012,00 | $ 634.125,00 | $ 318.886,00

o . x000200070000 $ 984.131,00 | $ 798.722,00 | $ 185.409,00
Participe 2: Unidad de
actuacion urbanistica

x000200040001 $ 984.131,00 | $ 400.498,00 | $ 563.633,00

Fuente: Alcandia de Santiago de Cali, Sud-Direccidn de Catastro Municipal. Resolucién N°
4131.5.14.39.S5.01 del 7 de Enero de 2016.

Las herramientas estan presentes y la invitacion es a que el ejercicio se
desarrolle a través de la gestién social de la valorizacién de la tierra. En el
horizonte aparece la figura del desarrollo urbano como lo hizo en los afios 507,
pero esta iniciativa se llevd a cabo de manera desorganizada, aleatoria e
inconsecuente, el llamado es a que si bien este desarrollo no se detiene, si por
lo menos que pueda asegurarse que el bienestar colectivo, por ese hecho, se
lleve a cabalidad, ya que este principio no esta sometido a interpretacion, dado

gue la misma normatividad es especifica en su objetivo central.
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COLOFON

La ciudad en la actualidad es escenario de multiples procesos sociales,
politicos, econdémicos y culturales, todos ellos aparejados en una relacion
simbidtica, esto quiere decir que la comprension de dichos procesos
necesariamente debe pasar por su lectura integra. Las plusvalias urbanas son
un intento mas de comprender la dinamica de la ciudad y encausar un desarrollo

imparable hacia el bienestar de la gran mayoria.

No obstante, este principio l6gico, lo que se percibe es que las dinamicas que
se encausan para el progreso de las ciudades en materia de infraestructura y
prestacion de servicios son proyectadas como una forma de engrosar los

beneficios particulares dejando de lado la razén ética de colectividad.

Podriamos pensar que estamos ubicados sobre tierra movediza y asi fuese si
es gue no existiesen las leyes que amparan tal razén ética. En ese sentido, no
estamos hablando de una utopia al querer percibir el desarrollo de una ciudad y
su beneficio general, la ciudad es para todos y como tal su progreso debe
significar el de sus habitantes, ello en consonancia con lo dictaminado en el

Derecho a La Ciudad.

Teniendo en cuenta lo anterior y refiriéndonos a las leyes, la UN-HABITAT en
un texto emitido en el afio 2005 llamado Proyecto de la red global para desarrollar
herramientas del suelo a favor de los pobres, hace una serie de
recomendaciones en torno al suelo urbano como herramienta de gestion y

bienestar social:

1. Operar en un marco social-legal amplio y articulado para la accion y
politicas del suelo urbano, con flexibilidad suficiente para adaptarse a las

realidades, diferencias y necesidades regionales, nacionales y locales.

2. ldentificar herramientas adecuadas que la Red Global deba desarrollar,
que correspondan a una amplia variedad de objetivos interrelacionados

por alcanzar.
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3. ldentificar y articular los principales responsables para desarrollar tales

herramientas.

4. Crear los procesos politico-institucionales y los mecanismos financieros
necesarios para que se creen las herramientas correctas para las

necesidades, situaciones y actores que las necesitan.

5. Traducir herramientas genéricas en conjuntos especificos de iniciativas.

6. Establecer un equilibrio sensato entre discusion y accion en el trabajo de
la Red.

7. Operar dentro de un marco social-legal amplio para el suelo urbano que
incluya cinco dimensiones interrelacionadas: derechos del suelo, gestion
y administracion del suelo, elaboracion de leyes del suelo urbano,
cumplimiento de las leyes del suelo urbano y evitar la informalidad en el

acceso al suelo urbano y a la vivienda.

8. Orientar el proceso de desarrollo de herramientas hacia el tratamiento de
las siguientes areas: elaboracion de politicas, gestién, formacion de
capacidades, investigacion, educacién, apoyo a la causa y resolucion de
conflictos.

9. Establecer tres areas prioritarias para las actividades de la Red,
incluyendo: derechos del suelo, uso del suelo y planificacién y control del
desarrollo y tributacion del suelo. Cada uno de los cuales podria servir, a

Su vez, como punto de investigacion.

10.Hacer que los movimientos populares participen en la Red para garantizar
un circuito virtual de retro-alimentacion entre investigacion y accion, para
mejorar la rendicibn de cuentas de las herramientas del suelo que
favorezcan a los pobres y que incluyan la cuestion de género, para apoyar

acciones comunitarias y para maximizar el impacto de las politicas.
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En este punto, queremos hacer énfasis en las recomendaciones numero 7, 8
y 9, ya que tienen que ver en gran medida con el fundamento de esta
investigacion, de tal manera que analizar las actuaciones que desde las
administraciones locales se da al tema urbano y en especial al tema de la gestion
social a través de las plusvalias, pasa precisamente por tejer una relacion
intrinseca entre la Ley y la accion concreta, pero esta accién envestida de un
control eficiente de los recursos, de su correcta distribucion y de su cobro

afectivo.

Pero por otra parte, también es importante tener en cuenta que es el mercado
quien jalona la norma y que por lo tanto, no se puede pensar que la norma
funciona sin el mercado, en ese sentido, cuando el mercado quiere hacer
negocio en un zona determinada, entonces es el Municipio quien lo autoriza a
hacerlo, pero en contraprestacién, debe exigirle una parte de la plusvalia
generada, cuando el mercado quiere intervenir un espacio reestructurandolo
para hacer edificios de 10 o 20 pisos para estratos altos o medios, el poder
publico se lo permite y como resultado de esta accion, el suelo de ese espacio
incrementara su valor. En ambos casos, la Ley dictamina que el municipio tiene
el derecho a exigir la plusvalia generada por dicha construccion (Ley 9 de 1989
y Ley 388 de 1997), la cuestion es si efectivamente los Municipios proceden en

ese sentido.

Asimismo, la obligatoriedad que tienen los municipios en el cobro de la
plusvalia, pasa también por reconocer que los propietarios se convierten por acto
de legislativo en sus socios y como tal, se benefician de lo que estas entidades

territoriales dispongan a nivel urbano.

En otras palabras, como los dice Oscar Barrero: “Los municipios deben captar
parte de esta plusvalia puesto que son socios de los propietarios del suelo a
través de la norma y de los servicios publicos que generan. Esta gestion por
parte del municipio es la forma efectiva para desarrollar ordenadamente una

ciudad. (2013: 123). Podemos ejemplificar lo anterior asi:
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Un centro comercial: para el propietario el suelo vale 12$, mas 30$
invertidos en infraestructura, es decir un total de 42$% m2, siendo
que vendera el terreno util para locales comerciales a 2000 $ m2,
el costo se incrementa 47 veces, la diferencia entre 2000 $y 42 $
es de 1958 $ por m2, ello representa la plusvalia de ese inmueble.

El ejemplo anterior aunque escueto, sirve para reconocer la accion y el
alcance de las plusvalias urbanas y lo que representar omitir esta realidad del
discurso y la accion politica. El suelo urbano es el banco emisor del Municipio,
pues este puede obtener ingresos a cambio de normas, ingresos a cambio del
aumento en el perimetro, ingresos a cambio de mayor edificabilidad, quien paga
no es el comprador final, ni el constructor, ni el promotor inmobiliario, ni el
Municipio, quien contribuye es el propietario del suelo a cambio de una parte de

ese fendmeno especulativo mencionado.

Los Municipio tiene todas las herramientas para que todo lo que toque se
vuelva oro, ello por medio de la norma que la Ley le otorga, no obstante, la
situacion de Cali es la misma que la de la gran parte de los municipios
latinoamericanos, ya que aunque posea estas herramientas, su beneficios son
captados por manos particulares en detrimento del bienestar general de la

poblacién pero ¢ Que implica que esos recursos caigan en manos particulares?

Los recursos captados de manera particular por el concepto de plusvalia, son
recursos que se desvian de su propdsito original, el cual es su redistribucion
materializado en obras para el bienestar de la ciudadania. Es importante tener
en cuenta, que los recursos provenientes de la plusvalia pueden no ser muy
elevados, es recomendable prever una destinacion en conjunto con alguno de
los fines de mayor importancia social y que puedan tener un mayor impacto

redistributivo.

Para