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Resumen

La participacion del Estado en la plusvalia del suelo derivada de la
accién urbanistica es un mecanismo constitucionalmente legitimo en
la recaudacién de ingresos del patrimonio publico, para promover el
desarrollo urbanistico de los territorios. Por tanto, la linea argumenta-
tiva parte de justificar que la captacion de los dineros provenientes de
este instrumento es un asunto de equidad ciudadana, apoyandose en
el principio de la funcién social en la propiedad y el enriquecimiento
sin causa de particulares propietarios y poseedores. Posteriormente,
se hace una breve contextualizacion de la recuperacion de plusvalias a
nivel internacional, para exponer dos casos exitosos en Brasil y Uru-
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guay. Y finalmente, se determina la viabilidad de promover acciones
judiciales efectivas para el cobro de la participacién de la plusvalia.

Palabras clave: plusvalia, funcién social de la propiedad, enrique-
cimiento sin causa, accién urbanistica, interés general y accién de
cumplimiento.

Abstract

288

The participation of the State in the capital gain of the land derived
from the urban development action is a constitutionally legitimate
mechanism in the collection of income from the public patrimony,
to promote the urban development of the territories. Therefore, the
argumentative line starts from justifying that the collection of money
from this instrument is a matter of citizen equity, based on the prin-
ciple of social function in property and the enrichment without cause
of private owners and holders. Subsequently, a brief contextualization
of the recovery of capital gains at an international level is made, to
present two successful cases in Brazil and Uruguay. And finally, the
viability of promoting effective judicial actions to collect the capital
gain is determined.

Keywords: goodwill, social function of property, enrichment without
cause, urban action, general interest, compliance action.
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La participacién del Estado en la plusvalia como una deuda ciudadana

INTRODUCCION

Este articulo presenta los fundamentos constitucionales y legales vi-
gentes en nuestro ordenamiento juridico, que dan cimiento a la participacion
de las administraciones municipales en la plusvalia que generen las acciones
urbanisticas, asi como la justificacién para su recuperacion, el contexto in-
ternacional y las medidas judiciales efectivas para obligar a su recaudacion.

Tradicionalmente se ha considerado que el desarrollo de las ciuda-
des es responsabilidad del Estado, representado por las administraciones y
concejos municipales de cada urbe. En efecto, a la luz de lo establecido en
la Constitucién Politica, le compete a los consejos municipales reglamen-
tar los usos del suelo, y a las administraciones municipales y distritales les
corresponde formular el respectivo Plan de Ordenamiento Territorial (POT),
el cual deberd ser aprobado por el Consejo municipal. Adicionalmente, las
alcaldias deben contar con un Plan de Gobierno en el cual basardn su gestion
y donde se planificarédn los objetivos de su periodo.

Sin embargo, el planteamiento del desarrollo urbano como responsa-
bilidad del Estado no es absoluto. Desde la expedicion de la actual Constitu-
cién Politica de 1991, inspirada en principios como la prevalencia del interés
general, la propiedad privada dej6 de ser un derecho fundamental y pasé a
ser una funcién social que implica obligaciones en beneficio de la sociedad
(Republica de Colombia, 1995). Es decir, la propiedad es un derecho restrin-
gible, en favor del interés general y limita las facultades del propietario. En
ese sentido, cuando se habla de desarrollo urbano —en beneficio del interés
general— también debe hablarse de la corresponsabilidad entre el Estado y
los propietarios.

Valga anotar que, si en desarrollo de una obra publica se presenta una
afectacion a un predio privado, el Estado debe indemnizar al particular, toda
vez que la funcién social de la propiedad contenida en la Constitucién no
implica per se el desconocimiento de los derechos de los propietarios, ni la
exoneracion del Estado de indemnizar en favor de quien resulte lesionado.
Ahora, piénsese en la situacidn contraria; ;qué pasa cuando la accién urba-
nistica estatal beneficia al predio particular? ;El Estado también le puede
solicitar al particular una indemnizacién por ese beneficio que obtuvo sin
ningtn esfuerzo suyo? y si es viable el reclamo, ;cudl sera el instrumento
mads efectivo para su captacion y a qué destinar estos recursos? ;Se pueden
reclamar por medio de una accidén legal?
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La respuesta a estos interrogantes constituyen el propdsito principal
de este articulo. Efectivamente, es por medio de la participacién del Estado
en la plusvalia del suelo, consagrada en el articulo 82 de la Constitucién
Politica, que las administraciones municipales pueden participar del mayor
valor que se genere con las acciones urbanisticas, tales como: clasificacién
del suelo, cambio de uso, mejor aprovechamiento en indice de ocupacién o
de densidad, o la construccién de una obra publica.

No obstante lo anterior, si bien existen los fundamentos constitucio-
nales y legales para la recuperacion de las plusvalias en nuestro territorio,
no es comun que las administraciones municipales utilicen este instrumento
para recuperar el beneficio econdmico logrado con la accién del Estado,
recursos que podrian ser utilizados en el desarrollo de infraestructura y equi-
pamientos de caricter colectivo requeridos por la ciudad.

De hecho, el articulo 85 de la ley 388 de 1997 se encarga de limitar
la destinacién del producto de la participacion en la plusvalia a favor de
los municipios para la compra de predios para vivienda de interés social,
al mejoramiento de la infraestructura vial, a la ejecucion de proyectos de
recreacion comunitaria, parques y zonas verdes, al pago de indemnizaciones
por adquisicién de inmuebles para programas de renovacion urbana y para
el fomento y mantenimiento de su patrimonio cultural.

El hecho de no recuperar el beneficio econémico que puede generar
la participacién en plusvalia a favor del Estado, genera un desbalance en la
economia municipal, pues la inversion realizada deberia retornar propicia-
mente al patrimonio publico, sobre todo cuando existen normas que habi-
litan su recaudacidn, y no ser entregada de manera injusta a manos de los
particulares propietarios y poseedores.

En razén a lo planteado, el presente articulo tiene como intencidn de-
terminar cuéles son las medidas mds efectivas para hacer que las autoridades
municipales hagan uso de la prerrogativa contenida en el articulo 82 de la
Constitucion Politica, a favor del desarrollo urbano y el interés general.

Para lograr el propésito planteado en este articulo, se presentardn
cuatro subtemas. El primero expondra cronolégicamente las normas que
habilitan la captacién de la plusvalia del suelo; el segundo explicar la justi-
ficacién de la participacion de la plusvalia como deuda social; el tercero se
centraré en el andlisis de casos a nivel internacional y el cuarto establecerd
los mecanismos legales efectivos para obligar a las administraciones muni-
cipales la participacién en plusvalia del suelo.
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NORMAS QUE HABILITAN LA CAPTACION DE LA PARTICIPACION
DE PLUSVALIA DEL SUELO EN COLOMBIA

En la Reforma Constitucional de 1936, la propiedad privada no se
entendié como una funcién social, sin embargo, si se reconocié que este
derecho debia consultar los intereses sociales para efectos de recibir la pro-
teccidn constitucional que el Estado le garantiza, asfi:

Cuando de la aplicacién de una ley expedida por motivos de utilidad
publica, resultaren en conflicto los derechos de particulares con la ne-
cesidad reconocida por la misma ley; el interés privado debera ceder
al interés publico. Pero las expropiaciones que sea preciso hacer re-
quieren plena indemnizacién (Repitiblica de Colombia, 1936, art. 33).

Significa entonces que, desde 1936 se avald la postura que ante un
conflicto entre el interés particular y el interés general debe ceder el primero
con plena indemnizacion.

Abhora bien, durante los afios 1970 y 1989 se intent6 la aprobacién en
el Congreso de la Republica de distintos proyectos de ley de reforma urba-
na, los cuales no fueron aprobados por una férrea oposicién de los sectores
conservadores, respaldados por potentes intereses privados incluyendo a la
industria de la construccién y promotores inmobiliarios (Pinilla, 2003).

Sin embargo, fue tal la insistencia y necesidad de una reforma urbana,
que el 11 de enero de 1989 se promulgé la ley 9,! cuyo articulo 106 deno-
minaba la participacion en plusvalia como una “contribucién de Desarrollo
Municipal” obligatoria para los municipios con mas de 100.000 habitantes,
y optativa para los Consejos Municipales en aquellas zonas con menos ha-
bitantes. Esta contribucién de orden nacional, pero cedida en favor de los
municipios, estaria a cargo de los propietarios o poseedores de aquellos pre-
dios o inmuebles urbanos o suburbanos, cuyo terreno adquiera una plusvalia
como consecuencia del esfuerzo social o del Estado. Para efectos de la liqui-
daciodn el articulo 109 indicaba:

1 “Por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y expropiacién
de bienes y se dictan otras disposiciones”. Conocida como la Ley de Reforma Urbana (Reptblica
de Colombia, 1989).
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Articulo 109°.- Derogado Articulo 138 Ley 388 de 1997 decia asi: para
liquidar la Contribucién de Desarrollo Municipal, el mayor valor real
del terreno se establecerd por la diferencia entre un avaldo final y
otro inicial. Como deduccion se le aplicard una proporcién del avalio
inicial igual a aquella en que se haya incrementado el indice nacional
promedio de los precios al consumidor, ocurrido durante el periodo
comprendido entre los dos avaldos.

Cuando exista la capacidad técnica podrd encomendarse la estima-
cién de la plusvalia de que trata el presente articulo al Instituto Geo-
grafico Agustin Codazzi y a las oficinas de Catastro de Bogotd, Cali,
Medellin y Antioquia. Estas determinardn el mayor valor por metro
cuadrado de terreno producido por los hechos generadores de plus-
valia. Al hacerlo, tendran en cuenta los costos historicos de la tierra
y las condiciones generales de mercado. Este valor se ajustard anual-
mente segin los indices de precios y las condiciones del mercado
inmobiliario para las zonas valorizadas.

El mayor valor liquidado se dividird por tres (3) y la tercera parte
resultante serd el monto de la contribucidn. Para establecer la suma
por cobrar, del monto se descontardn los pagos efectuados durante
el periodo comprendido entre la ocurrencia del hecho generador y el
momento de la captacién del beneficio, por concepto del impuesto
predial y sus sobretasas, de la contribucién ordinaria de valorizacién
y del impuesto de estratificacidon socioecondmica.

Pardgrafo 1°.- Como avaluo inicial se tendra el que figure para los
terrenos en el avaludo catastral vigente en el momento de producirse el
hecho valorizador. Sin embargo, el propietario o poseedor podra so-
licitar, dentro de los noventa dias siguientes, la actualizacion del ava-
Ido catastral. Como avalio final se tendrd el administrativo especial
que practique el Instituto Geografico Agustin Codazzi o la autoridad
catastral, respecto a los mismos terrenos, en la fecha de la captacion
del beneficio.

Paragrafo 2°.- En la actualizacién del avaldo inicial que figure en el
catastro, la entidad competente no tendrd en cuenta el efecto de ma-
yor valor producido por el hecho generador de la plusvalia.
Paragrafo 3°.- La liquidacién podra ser impugnada por el contribu-
yente o por el personero, en los mismos términos y procedimientos
establecidos por el articulo 9 de la Ley 14 de 1983.

Sin embargo, no existe registro del cobro de esta contribucién espe-
cial en nuestra ciudad.
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Casi dos afios después, fue promulgada nuestra actual Constitucion
Politica de 1991 en la cual se indica que Colombia es un Estado Social
de Derecho, y en razén a esto, se profirieron una serie de reconocimientos
sociales. También se aclar6 el panorama en punto a la consolidacion del
derecho urbanistico en el pais, toda vez las normas de desarrollo territorial
ya tendrian soporte constitucional, por ejemplo, una serie de articulos se
encargaron de definir las competencias en materia de desarrollo territorial.

Ahora, respecto el tema relacionado con este trabajo, el articulo 58 ubi-
cado en el segundo capitulo “De los derechos sociales, econémicos y cultura-
les”, reconoci6 el derecho a la propiedad y también estableci6 sus limites, asi:

Se garantizan la propiedad privada y los demds derechos adquiridos
con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos
ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplicacion de una
ley expedida por motivos de utilidad ptblica o interés social, resultare
en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por ella
reconocida, el interés privado deberd ceder al interés publico o social.
La propiedad es una funcién social que implica obligaciones. Como
tal, le es inherente una funcién ecoldgica.

El Estado protegerd y promovera las formas asociativas y solidarias
de propiedad.

Por motivos de utilidad publica o interés social definidos por el legis-
lador, podra haber expropiacion mediante sentencia judicial e indem-
nizacién previa. Este se fijard consultando los intereses de la comu-
nidad y del afectado. En los casos que determine el legislador, dicha
expropiacion podré adelantarse por via administrativa, sujeta a pos-
terior accién contenciosa-administrativa, incluso respecto del precio.

A su vez, el articulo 82 ibidem reiterd que el interés puiblico prevalece
sobre el interés particular y habilité a las entidades publicas a participar en
“la plusvalia que genere su accién urbanistica y regularan la utilizacién del
suelo y del espacio aéreo urbano en defensa del interés comun”.

Ante la necesidad de actualizar nuestras bases normativas a la luz de
la nueva Constitucién Politica, se expidieron diferentes leyes que pusieran
en marcha los derechos reconocidos en la Carta Magna, entre estas, la ley
388 de 19972 o0 Ley de Ordenamiento Territorial. Esta ley modificé y derogd

2 Por la cual se modifica la ley 9 de 1989 y la ley 2 de 1991, y se dictan otras disposiciones.
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algunos de los temas que trafa la ley 9 de 1989, y ademaés estableci6 una serie
de instrumentos de gestion urbana (instrumentos de planeamiento, actua-
cién, financiacion y control) para el desarrollo de las ciudades.

En efecto, esta ley dispuso que los municipios, distritos y las dreas me-
tropolitanas que por efectos de la regulacién de las diferentes actuaciones ur-
banisticas deben realizar acciones urbanisticas que generen mayor valor para
los inmuebles, quedarfan autorizados a establecer la participacion en plusvalia
(articulo 36). Asi, en el capitulo 1X se regula el tema de la participacion en
plusvalia en lo que tiene que ver con hechos generadores, efecto plusvalia,
liquidacién, exigibilidad y cobro, formas de pago y destinacion de recursos.

El articulo 74 sefial6 que los hechos generadores de la participacién
en plusvalia serian las decisiones administrativas tomadas en el respectivo
Plan de Ordenamiento, o en los instrumentos que lo desarrollen, y que
autoricen a: destinar el inmueble a un uso mds rentable, o bien incrementar
el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor drea edificada. Y
el articulo 87 agregd que habria participacién en plusvalia por ejecucién
de obras ptblicas previstas en el POT, en los planes parciales o en los
instrumentos que los desarrollen, y no se haya utilizado para su financiacién
la contribucién de valorizacion.

Los articulos 75 a 77 establecieron el procedimiento para el cdlculo del
efecto plusvalia por la incorporacién del suelo rural al de expansién urbana, o
de la clasificacion de parte del suelo rural como suburbano, el cambio de uso
y el mayor aprovechamiento del suelo. El efecto plusvalia se determinard por
metro cuadrado para cada una de las zonas o subzonas geoecondmicas ho-
mogéneas objeto de la participacion, y la liquidacién de su monto se realizard
dentro de los cuarenta y cinco (45) dias siguientes. A partir de esta fecha, la
administracién municipal contara con un plazo de treinta (30) dias habiles para
expedir el acto administrativo que determina su monto, contra el cual solo
puede interponerse el recurso de reposicion. Este acto administrativo deberd
ser notificado de manera personal a los propietarios o poseedores, o subsidia-
riamente, complementado con tres (3) avisos publicados en ediciones domini-
cales de periddicos de amplia circulacién en el municipio o distrito, asi como
a través de edicto fijado en la sede de la alcaldia correspondiente.

La exigibilidad de la participacién en plusvalia serd en el momento
que el propietario o poseedor del inmueble, respecto del cual se haya de-
clarado un efecto de plusvalia, solicite una licencia de urbanizacién o cons-
truccidn, efectiie el cambio de uso del inmueble o realice cualquier acto que
implique transferencia del dominio sobre el inmueble (articulo 83).
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Valga mencionar que las disposiciones de participacién en plusvalia
contenidas en la ley 388 de 1997 fueron reglamentadas por el decreto 1599 de
1998 derogado por el articulo 7 del decreto 1788 de 2004.

Ahora bien, teniendo en cuenta que en cabeza de los municipios y
distritos estaba la obligacién de reglamentar el tema de la participacion en
plusvalia, en la ciudad de Medellin se definieron los lineamientos y las com-
petencias para regular la operatividad del cédlculo y liquidacién de la partici-
pacion del efecto plusvalia, a través del decreto 752 del 25 de abril de 2013.
En esta norma se destaca, por ejemplo, que la asignacién de competencias
se radicd en cabeza de sus dependencias para regular la operatividad del
célculo y liquidacién de la participacién del efecto plusvalia, asi:

El Departamento Administrativo de Planeacion, a través de la Sub-
direccién de Planeacion Territorial y Estratégica de Ciudad, es la
encargada de solicitar el cdlculo del efecto plusvalia en las zonas o
subzonas que sefiale en su solicitud, salvo cuando la participacién de
plusvalia sea por ejecucion de obras publicas; la Secretaria de Ges-
tién y Control Territorial, a través de la Subdireccién de Catastro,
realizard el célculo del efecto plusvalia; La Secretaria de Hacienda,
por intermedio de la Subsecretaria de Ingresos, realizard la liquida-
cién del valor a pagar por concepto de la participacién en plusvalia
para el Municipio de Medellin; y la Secretaria de Hacienda, por inter-
medio de la Subsecretaria de Tesoreria, realizara el recaudo del valor
a pagar por el contribuyente producto de la liquidacion realizada.

Cuando se trate de la ejecucién de obras publicas, la solicitud del
célculo del efecto plusvalia se podra solicitar a la Subdireccién de Catas-
tro Dependencias, a la Secretaria de Infraestructura Fisica del Municipio de
Medellin, o en quien el alcalde de la ciudad delegue su ejecucién.

Como novedad, y pese a que el pardgrafo 4 del articulo 83 de la ley
388 de 1997 le otorga la facultad a los municipios de “exonerar del cobro de
la participacion en plusvalia a los inmuebles destinados a vivienda de interés
social”, el decreto municipal de Medellin va més all4. En efecto, el articulo
16, pardgrafo 5 del decreto municipal, indica que no habr4 lugar a la exigibi-
lidad y cobro de la participacion en plusvalia para los casos donde los modos
de adquirir el dominio sean la sucesidn por causa de muerte o la prescripcion
adquisitiva de dominio. Tampoco cuando se lleve a cabo la liquidacién de
la sociedad conyugal o la liquidacién de la sociedad patrimonial entre com-
pafieros permanentes, o la liquidacién de la sociedad comercial o civil o
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ante cesion obligatoria anticipada a favor del Municipio de Medellin u otra
entidad publica.

Adicionalmente, el articulo 20 del decreto aludido habilita al Alcalde
de Medellin para que, a través del Departamento Administrativo de Pla-
neacion, si decide no aplicar la participacidn en el efecto plusvalia a una
zona o subzona debidamente determinada, motive debidamente, en un acto
administrativo y por medio de la Subsecretaria de Tesoreria, a través de re-
solucidn, a ordenar la devolucién de lo hasta ese momento recaudado.

Abhora bien, tal como lo indica la ley 388 de 1997 son los concejos mu-
nicipales y distritales quienes establecen, mediante acuerdos de caricter ge-
neral, las normas para la aplicacién de la participacion en la plusvalia en sus
respectivos territorios. Por esto, en el POT vigente para la ciudad de Medellin
—acuerdo 48 de 2014—, se estableci6 en cuanto a la plusvalia lo siguiente:

El articulo 523 determiné que el porcentaje de participacion en las
plusvalias serd el 30% del incremento del valor del suelo causado
por los hechos generadores. Por su parte, el articulo 524 determiné
que el municipio de Medellin participard en la plusvalia generada en
aquellos lotes que cambiaron el uso social obligado, para permitir
un aprovechamiento mayor del suelo; mediante la cesion en sitio de
una porcién de suelo equivalente al pago del efecto plusvalia mas las
obligaciones urbanisticas propias del tratamiento urbanistico en una
proporcién no menor del 50% del area bruta del lote, con el fin de
constituir parques publicos.

Describi6 que los lotes son:

Tabla 9.1 Lotes que participardn en plusvalia por cambio de uso

Predio Cambio de uso del suelo

Sobre la calle 50 (Colombia), corredor de alta intensidad y
el resto del predio baja mixtura

Escuela de Carabine- | Alta mixtura - areas de actividad econémica en transfor-
ros Carlos Holguin | macién

Cuarta Brigada

Colegio Palermo Alta mixtura - centralidad con predominancia econémica

Lote Emads Media mixtura

Ciudad Don Bosco |Baja mixtura

Fuente: elaboracidn propia.
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JUSTIFICACION DE LA PARTICIPACION DE LA PLUSVALIA COMO
DEUDA SOCIAL

Tal como qued6 plasmado en lineas precedentes, en nuestro pais se
encuentran vigentes las normas constitucionales y legales que habilitan a
las administraciones municipales a participar en la plusvalia que genera el
suelo de los propietarios y poseedores de un predio, como consecuencia de
una actuacion de una entidad publica en materia de uso del suelo u obra
publica, y que representa un mayor valor de sus propiedades, rendimientos
o utilidades.

Dichas normas buscan que los beneficios obtenidos por la accién ur-
banistica del Estado no se queden solo en las arcas de unos particulares, sino
que de los mismos participe en forma equilibrada la ciudadania en general a
través del Estado, de manera que los ingresos logrados con la participacion
en la plusvalia se puedan destinar a la proteccién del interés comiin, al espa-
cio publico y, en general, al mejoramiento urbano del municipio o distrito.
En otras palabras, con la normativa que habilita la participacién del Estado
en la plusvalia, se busca lograr un reparto equitativo de cargas y beneficios,
que en nuestra ciudad se encuentran tan desigualmente distribuidos.

En un Estado Social de Derecho como el nuestro, en donde la propie-
dad es una funcién social que implica obligaciones, no puede aceptarse que
los incrementos en los precios de los terrenos de propiedad privada consti-
tuyan una transferencia gratuita de la sociedad a unos agentes particulares
—no poblacién vulnerable—, sin que exista ninguna una contraprestacion.
Entonces, para evitar que esto suceda se ha previsto la participacién del
Estado en la plusvalia, para que la sociedad recupere al menos una parte de
estos aumentos de valor del suelo; en el caso de Medellin serd el 30% del
incremento del valor del suelo causado por los hechos generadores, y el 70%
restante quedard en manos de los particulares propietarios o poseedores.

En este punto, vale la pena preguntarse ;si la participacion del Estado
en la plusvalia en un porcentaje de 30% corresponde a los valores sociales
y de equidad que pretendio el constituyente y el legislador con la norma?
Frente a este interrogante pueden existir opiniones contrarias; por un lado,
quienes consideran que el porcentaje deberia ser mayor, pues ese incremen-
to en el precio del suelo se obtuvo con total inaccién de los particulares y
solo con el esfuerzo estatal, y por el otro, quienes lo consideren como un
abuso y una intervencién del Estado en la propiedad privada. Sin embargo,
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en armonia con lo planteado en la justificacién de la captacién de la plus-
valia, debe decirse que el reconocimiento de la participacién del Estado, asi
sea solamente en un 30% del incremento de valor del suelo, es al menos un
logro para la sociedad.

La captacién de los dineros provenientes de este instrumento son en-
tonces un asunto de equidad ciudadana, o mejor, un instrumento que bus-
ca la reduccién de la desigualdad social en las ciudades y que tiene como
objetivo principal alcanzar mayores niveles de bienestar para el conjunto
de la poblacién y no solo para unos pocos. En otras palabras, es invertir el
esfuerzo estatal en la sociedad de manera equitativa y para la poblacién que
m4s requiere la intervencion del Estado.

Recuérdese que la destinacidn de los dineros provenientes de la parti-
cipacion en plusvalia deja entrever los valores de equidad y solidaridad social
que encierran este instrumento. Ciertamente, el articulo 85 de la ley 388 de
1997 autoriza que sea para: compra de predios o inmuebles para desarrollar
planes o proyectos de vivienda de interés social; construccién o mejoramiento
de infraestructuras viales, de servicios piblicos domiciliarios, 4reas de recrea-
cién y equipamientos sociales para la adecuacion de asentamientos urbanos en
condiciones de desarrollo incompleto o inadecuado; ejecucién de proyectos
y obras de recreacion, parques y zonas verdes y expansion y recuperacion de
los centros y equipamientos que conforman la red del espacio publico urba-
no; financiamiento de infraestructura vial y de sistemas de transporte masivo
de interés general; actuaciones urbanisticas en macroproyectos, programas de
renovacion urbana u otros proyectos que se desarrollen a través de unidades
de actuacion urbanistica; pago de precio o indemnizaciones por acciones de
adquisicion voluntaria o expropiacion de inmuebles, para programas de reno-
vacion urbana; fomento de la creacién cultural y mantenimiento del patrimo-
nio cultural del municipio o distrito, especialmente en las zonas de la ciudades
declaradas como de desarrollo incompleto o inadecuado.

Para ejemplificar como la participacién del Estado en la plusvalia
puede contribuir con la equidad ciudadana, se pone el caso de la ejecucién
de un proyecto de parques con zonas verdes —la recuperacion del espacio
publico—, en el cual la ciudadania en igualdad de condiciones tendrd un
lugar de encuentro en el que pueden confluir los diferentes sectores de la
poblacion, logrando de esta manera el reconocimiento y la aceptacion del
otro a partir de sus diferencias. Para lograr una equidad ciudadana es preciso
fortalecer lo publico, y evitar que un sector se autoexcluya de la vida ciuda-
dana encerrdndose en espacios netamente privados.
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Entonces, si la participacion en la plusvalia puede contribuir a la equi-
dad ciudadana, en el lado inverso, el no realizar su captaciéon genera un
“enriquecimiento sin justa causa” para los propietarios y poseedores de los
inmuebles, y un eventual “detrimento patrimonial” para el Estado.

La teoria del enriquecimiento sin causa consiste basicamente en el
enriquecimiento de un patrimonio y el correlativo empobrecimiento del otro
(Republica de Colombia, 2009); en este caso, son los particulares quienes
se lucran al incrementarse el valor del suelo, sin haber ejecutado algtn es-
fuerzo para esto. Por su parte, el detrimento patrimonial en los términos del
articulo 6 de la ley 610 de agosto 15 de 2000, entendiéndolo como la lesién
del patrimonio publico, representada en el menoscabo, disminucién, perjui-
cio, detrimento, pérdida, uso indebido o deterioro de los bienes o recursos
publicos, o a los intereses patrimoniales del Estado, por accién u omisién de
los servidores ptblicos o por la persona natural o juridica de derecho priva-
do, que en forma dolosa o culposa produzcan directamente o contribuyan al
detrimento al patrimonio publico.

Hasta este punto, es posible precisar que existen normas y fundamentos
sociales que justifican la participacién del Estado en la plusvalia que genere
la accién urbanistica, sin embargo, es por desconocimiento, o voluntad de
los alcaldes de turno —por ser un instrumento impopular—, que no ha sido
posible que el Estado participe de esos incrementos de valor del suelo en la
dimensioén que se deberia. Se necesita de una sociedad participe en temas de
la gestion publica, ya que el incremento del patrimonio publico le interesa
a todos los ciudadanos. Recordando que “la mejor distribucion territorial de
servicios y de infraestructura permite corregir la segregacion territorial, siendo
esta Ultima una de las principales causas de la falta de cohesién social y de la
marginalidad en todos sus aspectos” (CEPAL, 2000, p. 309).

ANALISIS DE CASOS INTERNACIONALES

En el contexto internacional suramericano se pueden encontrar re-
ferentes legales que habilitan los Estados a capturar la plusvalia del suelo,
pero sin mayor éxito, a excepcién de Brasil.

En Uruguay, por ejemplo, existe la Ley de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Sostenible (ley 18308, 2008), que en su articulo 46 incluye la
participacion en plusvalia, llamada ahi como “retorno de las valorizacio-
nes” que permite a la Intendencia Municipal a participar en el mayor valor
inmobiliario que derive para dichos terrenos las acciones de ordenamiento
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territorial, ejecucion y actuacion. Esta participacion se materializaré a través
de la cesién de pleno derecho de inmuebles libres de cargas de cualquier tipo
a la Intendencia Municipal para su inclusién en la cartera de tierras, sin em-
bargo, quienes manifiesten su interés y compromiso por edificar los inmue-
bles que deben ser objeto de cesion, de acuerdo con el instrumento, podran
acordar con la Intendencia Municipal la sustitucion de dicha cesioén por su
equivalente en dinero que serd destinado a un fondo de gestién territorial, o
bien la permuta por otros bienes inmuebles de valor similar.

De acuerdo con Smolka (2013), desde el afio 2001, en el municipio de
Montevideo se aplicé el “precio de compensacién”, incluso antes de la Ley
Nacional mencionada, estableciendo un cargo del 10% sobre el valor total
de la propiedad. Empero, en aplicacion de este instrumento esta ciudad solo
recaudé $3,8 millones de ddlares, alrededor de 2,5 % del presupuesto total de
inversién. Por el contrario, en la municipalidad de Maldonado (Uruguay) se
ha recaudado $ 4,5 millones de ddlares, algo més del 11% del presupuesto.

En Brasil existen varios principios relevantes a la recuperacién de
plusvalias establecidos en el articulo 182 de la Constitucion de 1988. En este
pais fueron creados los Certificados de Potencial Adicional de Construccién
(CEPACS) en 1995, en la operacion urbana de Faria Lima, sin embargo, solo
comenz6 a funcionar en 2004 con la aprobacion de 2001 del Estatuto de Ciu-
dad, donde se incluy6 este instrumento para ser utilizado en todo el territorio
brasilefio (Ramirez, 2013, p. 19). Esta herramienta ha sido considerada como
innovadora para la captura de plusvalias.

La emisién de los CEPACS es realizada por el Poder Publico Municipal,
y le otorgan al portador unos derechos adicionales de construccion, cambio
en la clasificacion del suelo, o para cambios en las tasas de ocupacién. Estos
certificados son aplicados en las Operaciones Urbanas (OU) que son una he-
rramienta de colaboracién publico-privada para el desarrollo urbano, y por
esto, la cantidad de los CEPACS no puede sobrepasar el limite establecido en
la ley de cada ou (Sandroni, 2012, p. 10).

Estos certificados son obtenidos via subastas electrnicas en la Bolsa
de Valores, y los ingresos obtenidos son aplicados por la administracién en
el interior del perimetro de una OU, y de esta forma no se requerird invertir
recursos publicos para realizar obras viales o de otra naturaleza.

De acuerdo con el texto de Paulo Sandroni, en Curitiba (Brasil) se han
aprobado ou en las cuales se han utilizado CEPACS con relativo éxito. Uno de
estos es la Operacion Urbana Consorciada Linha Verde, aprobada mediante
la ley 13909 del 19 de diciembre de 2011; en esta se pretende financiar la
construccién de una avenida equivalente a:
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La emisién de 2.575.000 CEPACS con valor unitario de R$ 200,00. El
ingreso potencial total, si todos los CEPACS son vendidos por el pre-
cio inicial, alcanzaria 515 millones de reales (U$ 260 millones) de
reales con los cuales la Alcaldia de Curitiba 28 pretende financiar la
conclusién de la obra. Es decir, estas plusvalias originadas en la va-
lorizacién de los terrenos linderos a la Avenida serédn utilizados en la
construccion de la propia avenida (Sandroni, 2012, p. 27).

La emisién de CEPACS en la Operacién Urbana Linea Verde busca
captar recursos para complementar las obras del sistema vial y de transporte,
la recualificacién urbanistica, la oferta de espacio publico y la regulariza-
cién urbanistica (art. 3). En junio de 2012 se realizé la primera subasta de
CEPACS en Curitiba, ofertandose 300.000 unidades, de las cuales se vendieron
141.588 (47%) para un ingreso total de R$ 28.317.600,00 equivalentes a cerca
de 14 millones de d6lares.

Como se ve, los resultados de las subastas de los CEPACS en Brasil pa-
recen alentadoras y se convierten en una manera innovadora y efectiva de
recuperar las plusvalias generadas por la accién urbanistica del Estado. Sin
embargo, también existen criticos respecto a esta herramienta, quienes entien-
den los CEPACS como elementos que subordinan la politica publica urbana al
mercado inmobiliario, transformando el otorgamiento oneroso del derecho de
construir en una fuente complementaria de especulacién financiera.

Para Paulo Nascimento y Tomas Antonio Moreira (2013), la Opera-
cién Urbana Linea Verde “estd mds proxima a un mecanismo de dinamiza-
cion del mercado inmobiliario, que propiamente a un instrumento de forta-
lecimiento de la funcién social de la ciudad y de la propiedad” (pp. 85-86).

En concordancia con lo anterior, se puede decir que en Brasil se ha
logrado una captura eficiente de las plusvalias a través de la venta de dere-
chos adicionales de construccién; sin embargo, su uso debe estar destinado
a una gestion urbana mds equitativa, toda vez que si los recursos obtenidos
deben ser utilizados en las dreas de la operacidn urbana, en ocasiones dicho
beneficio se destina a las zonas de la ciudad con suficiente infraestructura,
impulsando la elevacién de los precios de la tierra y estimulando las des-
igualdades sociales y territoriales en las ciudades.

Por demds, se agrega que desde 1934 la “contribucién por mejoras”
fue elevada a rango constitucional. Esta la pueden cobrar las entidades de
todos los 6rdenes y se aplica a los propietarios de inmuebles beneficiados
con la construccién de obras publicas en general.
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MECANISMOS LEGALES PARA OBLIGAR A LAS
ADMINISTRACIONES MUNICIPALES A LA PARTICIPACION EN
PLUSVALIA DEL SUELO

La plusvalia urbana, como fuente de financiamiento de infraestructu-
ra a través de una gestion adecuada en la que se tengan en cuenta los diferen-
tes actores de la ciudad, puede convertirse en un instrumento que promueva
la equidad territorial en la ciudad. Para lograrlo, los habitantes deben tomar
conciencia y entender que no se trata solamente de un tema de las adminis-
traciones municipales, sino un asunto que nos incumbe a todos.

Debemos lograr una mayor cohesion social frente a los temas urba-
nos, y ser participes de cémo queremos construir y planificar la ciudad en
que vivimos. A través de la inversioén adecuada de los recursos que genere la
participacion en plusvalia, se debe buscar una politica social que promueva
la proteccién y promocién de las oportunidades y de la calidad de vida de
los ciudadanos, de manera que sean participes de los beneficios y al mismo
tiempo actores del desarrollo.

Para lograr esto, la ciudadania debe empezar a actuar y no esperar a
que el gobernante de turno sea el que tome la decisién (por todos) de cap-
turar la participacién en la plusvalia generada de las acciones urbanisticas
del Estado que regulan la utilizacién del suelo y del espacio aéreo urbano
incrementando su aprovechamiento. En este sentido, los ciudadanos debe-
riamos emplear los instrumentos constitucionales y legales para cuidar el
patrimonio ptbico.

Ahora bien, entendiendo que el actual poT de Medellin considera que
la participacion en plusvalia es un deber de la administracidon y no una mera
opcion, pues asi se deriva del numeral 1° literal j del articulo 449 del acuerdo
48 de 2014 cuando dice:

La Administracién Municipal debera realizar el cobro de plusvalias
aplicando el decreto 752 de 2013 o la norma que la modifique o sus-
tituya, entendiendo como hecho generador las obras ptblicas que se
realicen y que no se financien con aportes de obligaciones urbanisti-
cas o con valorizacion; igualmente, podra realizar los estudios para el
cobro por el hecho generador de cambio de usos donde hubiera lugar.
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También el articulo 524:

La Administracién Municipal participard en la plusvalia generada por
este hecho generador, mediante la cesion en sitio de una porcién de
suelo equivalente al pago del efecto plusvalia mas las obligaciones
urbanisticas propias del tratamiento urbanistico en una proporcién no
menor del 50% del drea bruta del lote, con el fin de constituir parques
publicos.

En este sentido, puede considerarse que la accidon de cumplimiento
(articulo 87 C. P.) es mecanismo constitucional valido para reclamar de
las autoridades municipales el cumplimiento de un acuerdo del concejo
municipal, tal como seria el caso del POT en el cual se dispone la participacién
en plusvalia. Vale aclarar que para su prosperidad deberdn acreditarse los
siguientes requisitos: 1) Que el deber juridico cuya observancia se exige
esté consignado en normas con fuerza de ley o en actos administrativos;
2) Que el mandato, la orden, el deber, la obligatoriedad o la imposicién
esté contemplada en forma precisa, clara y actual; 3) Que la norma esté
vigente; 4) Que el deber juridico esté en cabeza del accionado; 5) Que se
acredite que la autoridad o el particular en ejercicio de funciones publicas
fue constituido en renuencia frente al cumplimiento de la norma o acto
administrativo, cuyo acatamiento pretende la demanda y 6) Que tratindose
de actos administrativos no haya otro instrumento judicial para lograr su
efectivo cumplimiento (Repiblica de Colombia, 2017a).

Ademds de la anterior accién constitucional, la Accién Popular pre-
vista en el articulo 88 de la Constitucion Politica también puede ser consi-
derada en este caso. Este mecanismo busca la proteccién de los derechos e
intereses colectivos, relacionados con el patrimonio, el espacio, la seguridad
y la salubridad, la moral administrativa, el ambiente, la libre competencia
econdmica y otros de similar naturaleza que se definen en ella. En este mis-
mo sentido, el articulo 4 de la ley 472 de 1998 sefial6 como derechos colec-
tivos, entre otros, los relacionados con: “La moralidad administrativa” y “la
defensa del patrimonio publico”.

Ahora bien, respecto el tema de la participacién en plusvalia, se po-
drfa instaurar una accién popular como medida de proteccién de la mora-
lidad administrativa y la defensa del patrimonio publico, evitando que con
la accién urbanistica del Estado, que regula la utilizacién del suelo y del
espacio aéreo urbano, se beneficien solamente unos particulares poseedores
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y propietarios, sin que la ciudad pueda participar de dichos recursos. Sobre
el tema del patrimonio publico como un derecho colectivo el Consejo de
Estado ha indicado:

La regulacién legal de la defensa del patrimonio publico tiene una
finalidad garantista que asegura la proteccién normativa de los intere-
ses colectivos, en consecuencia, toda actividad publica estd sometida
a dicho control y si afecta el patrimonio publico u otros derechos
colectivos podré ser objeto de andlisis judicial por medio de la accién
popular. El derecho a la defensa del patrimonio ptblico busca asegu-
rar no solo la eficiencia y transparencia en el manejo y administracion
de los recursos publicos, sino también la utilizacién de los mismos
de acuerdo con su objeto y, en especial, con la finalidad social del
Estado. En tal virtud, si la administracién o el particular que admi-
nistra recursos publicos los manej6 indebidamente, ya sea porque lo
hizo en forma negligente o ineficiente, o porque los destiné a gastos
diferentes a los expresamente sefialados en las normas, afectaron el
patrimonio publico y, por ende, su proteccion puede proceder por
medio de la accién popular (Reptblica de Colombia, 2017b, p. 21).

Y mads recientemente, la misma Corporacién dijo que el patrimonio
publico como derecho colectivo tiene una doble finalidad: la primera, relati-
va a prevenir y combatir su detrimento; y la segunda, para que sus elementos
sean eficiente y responsablemente administrados. Entonces, frente al incum-
plimiento de estas dos finalidades es preciso la exigencia de la efectividad
de tal derecho colectivo por parte de cualquier miembro de la colectividad
(Republica de Colombia, 2017b).

Ahora bien, en Bogot4 existen referentes judiciales de acciones popu-
lares interpuestas por unos ciudadanos ante el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca,® que buscaban hacer efectivo el cobro de la participacién en
la plusvalia para que se destinase los recursos recaudados segun el articulo
85 de la ley 388 de 1997, a fin de evitar un detrimento patrimonial.

Uno de estos es la accién popular, radicada bajo el nimero 2004-02536
y que fue interpuesta por el sefior Mario Raul Clavijo Ortiz contra el muni-
cipio de Bojaca (Cundinamarca), en donde se dictd sentencia denegatoria de
las pretensiones, el 27 de octubre de 2005, bajo la siguiente argumentacion:

3 Radicados: 25000231500020040253601 y 25000231500020050117801
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Pues bien, revisados los fundamentos normativos de la Plusvalia es
claro que el cobro de esta herramienta financiera debe estar basada
en el Plan o Esquema de Ordenamiento Territorial que rija en el
municipio, y cuyo propdsito es el distribuir y sufragar equitativa-
mente los costos del desarrollo urbano, debiendo para el efecto los
propietarios de dichos predios compensar el aumento o elevacion del
precio de su propiedad por las acciones urbanisticas realizadas por
la Administracion.

Descendiendo al sub - lite, y de acuerdo con el material probatorio
aportado al proceso se concluye que en efecto, el Municipio de Bo-
jacd no ha adoptado el cobro de la Plusvalia de aquellos predios que
segtin su E.O.T., se hubieran beneficiado con acciones urbanisticas
aprobadas y desarrolladas por el Municipio, enmarcadas dentro de los
hechos generadores de tal participacion.

Asi mismo, aparece acreditado en el expediente que la Administra-
cién Municipal no ha sido ajena a la iniciativa de presentar el pro-
yecto ante el Concejo Municipal a fin de que este apruebe el cobro
de la Plusvalia (fls. 53 y s.s.) y pese a que los documentos que asi lo
acreditan datan del afio 2002, era carga probatoria que competia al
demandante demostrar que con la no adopcién del correspondiente
reglamento para este efecto, se estd incurriendo en la violacién de los
derechos colectivos que cita como infringidos, pues era de su resorte
y de conformidad con la carga que le impone el articulo 30 de la Ley
472 de 1998, probar que con fundamento en el Esquema de Ordena-
miento Territorial adoptado por el Municipio demandado, en Bojaca
se consolidaron situaciones generadoras de dicha participacion segtin
el articulo 74 de 1a Ley 388 de 1997, toda vez que el cobro de la plus-
valia afecta exclusivamente a las personas que reciben un beneficio
econdmico con ocasion de las actividades urbanisticas que aprueben
las entidades publicas, esto es, no se trata de un mandato generalizado
para toda la poblacién.

[...]

Asi las cosas 'y al no estar demostrado ni aportado al expediente el
Esquema de Ordenamiento Territorial del Municipio demandado,
que acrediten la incorporacion de hechos generadores de Plusva-
lia a predios de esa Localidad, forzoso es concluir que no puede la
Sala ordenar la proteccion invocada, exigiendo a la Administracién
para que esta realice dicho cobro y destine los recursos que por dicho
concepto se reciban a los fines que prevé el articulo 85 de la Ley 388
de 1997 (cursivas fuera del original) (Reptblica de Colombia, 2005,
pp- 10-13).
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Como se ve, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca considerd
que era necesario que el municipio de Bojac4 contemplara en su Esquema
de Ordenamiento Territorial las situaciones generadoras de la participacion
en plusvalia, para proceder a cobrarla, y como no fue demostrado procedié
a denegar las pretensiones de la demanda. Adicionalmente, en esta misma
providencia advirtié que la accién de cumplimiento es la herramienta indi-
cada para solicitar el cumplimiento de una ley y no la accién popular instau-
rada, en palabras de la Corporacién:

No es la accién popular el mecanismo judicial idéneo para solicitar
el cumplimiento de la Ley, para ello procederia la accién prevista en
el articulo 87 de la Constitucidn Politica, cuyo objeto es el de “hacer
efectivo el cumplimiento de una ley o un acto administrativo”.

Ahora bien, més recientemente el Consejo de Estado se pronunci6
en segunda instancia en una accién popular interpuesta por la sefiora Diana
Eugenia Ramirez Cuesta, en contra del Municipio de Tenjo (Cundinamar-
ca), y si bien considerd que no se hubiese incurrido en la vulneracién de los
derechos colectivos, si indicé que merecia reproche

el hecho de no haberse producido mucho antes la liquidacién, por

parte del Alcalde de Tenjo, de la participacion en la plusvalia sobre
cada uno de los predios en los cuales se configuraron los requisitos
para ello, lo cual finalmente se hizo el 7 de febrero de 2007, proce-
diéndose incluso al recaudo de parte de lo liquidado para los afos
2007, 2008 y 2009 (Republica de Colombia, 2010, p. 12).

Por demds, indicé que la mera demora del Consejo Municipal en fijar
una tasa de participacion en plusvalia, ni la tardanza en liquidarse efectiva-
mente el porcentaje de la participacidn, configuraban una situacién lesiva
de los derechos colectivos, sino que el actor popular debia acreditar una
situacién concreta que lesiva a los derechos colectivos de una comunidad, y
no de manera generalizada.

Como se ve, la accién popular, como instrumento legal para reclamar
de las autoridades el cobro de la participacién en plusvalia, no ha tenido
éxito en nuestro pais, sin embargo, este precedente no significa que sea un
instrumento constitucional inadecuado para reclamar de las autoridades mu-
nicipales el recaudo de los dineros provenientes del mayor valor del suelo
generado por la accién urbanistica del Estado. Ciertamente, las sentencias
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referenciadas anteriormente, permiten entrever que con la accién popular
se puede pedir judicialmente la proteccién de los derechos colectivos de
moralidad administrativa y defensa del patrimonio publico, por el no cobro
de la participacion en plusvalia, solo que como en todo proceso judicial, es
la parte accionante quien tiene la carga de probar la vulneracién de dichos
derechos.

Respecto al tema de la carga de la prueba en las acciones populares,
el Consejo de Estado ha indicado:

La accién popular no estd disefiada para acudir a ella ante cualquier
violacién de la ley, irregularidad o disfuncidn que se presente ya sea
en el 4mbito puiblico o privado. Por el contrario, como se indicé al
inicio de estas consideraciones, la accién popular tiene un papel pre-
ventivo o remedial de proteccién de derechos e intereses colectivos,
cuando quiera que estos se ven amenazados o estdn siendo vulnera-
dos, pero en uno y otro evento, tanto la amenaza como la vulneracion,
seglin el caso, deben ser reales y no hipotéticas, directas, inminentes,
concretas y actuales, de manera tal que en realidad se perciba la po-
tencialidad de violacién del derecho colectivo o la verificacion del
mismo, aspectos todos que deben ser debidamente demostrados por
el actor popular, quien conforme a lo dispuesto en el articulo 30 de
la Ley 472 de 1998, tiene la carga de la prueba (Consejo de Estado,
2005b, p. 29).

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, si es posible pro-
mover acciones constitucionales dirigidas a exigir, de las autoridades mu-
nicipales, el cobro de la participacion de la plusvalia, esto si, tomando en
cuenta los aprendizajes que han dejado los intentos anteriores.

Por un lado, es preciso la participacion y empoderamiento de la ciu-
dadanfia, lo cual permita que durante la formulacién del respectivo plan de
ordenamiento territorial, plan basico de ordenamiento territorial o esque-
ma de ordenamiento territorial, segin sea el caso, para que en el acuerdo
municipal se pruebe la incorporacién de hechos generadores de plusvalia
a algunos predios de la ciudad, asi como la habilitacién para que las auto-
ridades puedan exigir de los propietarios o poseedores beneficiados por el
aumento o elevacidn del precio de su propiedad, el cobro de la participacién
en plusvalia. Es este momento que resulta viable la accién de cumplimiento,
para que cualquier ciudadano pueda solicitar ante un juez el efectivo cum-
plimiento de la ley 388 de 1997 (o un decreto municipal, en caso de que exis-
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tiese, y que para el caso de Medellin es el decreto 752 del 25 de abril de 2013)
y de esta manera, se incorpore en el POT, de forma clara, el hecho generador
y la autorizacidn para liquidar y capturar los ingresos provenientes de la par-
ticipacion en plusvalia. De esta forma, se lograria evitar que los beneficios
otorgados en los planes de ordenamiento se queden solamente en manos de
particulares, como sucedié por ejemplo en Medellin con el Plan Parcial de
SIMESA o la obra ptiblica Tranvia de Ayacucho del Metro.

Por otro lado, la viabilidad para promover la accién popular serd po-
sible una vez se haya logrado la incorporacién especifica en el poT de los
eventos generadores de plusvalia, sin que las autoridades municipales hayan
procedido con el deber legal de realizar la liquidacion del efecto plusvalia
sobre los predios beneficiados, o el cobro de la misma. Y adicionalmente,
de acuerdo con la jurisprudencia, para solicitar la proteccién de los derechos
colectivos de la moralidad administrativa y la defensa del patrimonio ptibli-
co debe probarse la amenaza y vulneracion de estos derechos.

Pero, ;como se prueba la vulneracién a la moralidad administrativa?
Sobre esto ha dicho la jurisprudencia que debe demostrarse que el servidor
publico o particular que ejerce funcién publica ha actuado en abierto desco-
nocimiento de pardmetros éticos y morales con &nimo subjetivo, torticero y
malicioso. Y en lo que tiene que ver con la afectacion al patrimonio ptblico,
(bastard con demostrar que la falta de recaudo de los dineros generados
por la accién urbanistica del Estado representa una gestién antiecondmica,
ineficaz e ineficiente, que no se ajuste al cumplimiento de los cometidos y
de los fines esenciales del Estado? En todo caso, la valoracién probatoria
dependeré del juzgador y cada caso debe serd analizado de manera particu-
lar, y no obstante que se visualiza una dificultad probatoria, esto no significa
que sea imposible, mds bien debe pensarse en tomarse los temas de ciudad
mads en serio y hacerse un ejercicio juicioso en el momento de instaurar una
accion popular.

Por demds, no sobra recalcar que como accién ciudadana también
es posible hacer una denuncia ante la Contraloria, a fin de que se inicie un
proceso de responsabilidad fiscal con el que se determine la responsabilidad
de los servidores publicos, cuando en el ejercicio de la gestién fiscal, o con
ocasion de esta, causen por accién u omision, y en forma dolosa o culposa,
un dafio al patrimonio del Estado.
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CASO MEDELLIN

Con el fin de conocer cudl era la situacion del municipio de Medellin
con el tema de la participacién en plusvalia, sobre todo por el auge inmobi-
liario en la ciudad y las obras publicas que se han ejecutado en los dltimos
aflos, a través del derecho de peticién que consagra el articulo 23 de la Cons-
titucion Politica de Colombia, se solicitd al municipio (derecho de peticién
que se anexa al presente articulo) que informara sobre lo siguiente:

1) Si a la fecha el municipio de Medellin ha realizado captacién de
la participacion en plusvalia por las acciones urbanisticas que han
generado un mayor valor en los predios de particulares, de con-
formidad con lo dispuesto por el articulo 82 de la Constitucion
Politica, desarrollado en los articulos 73 y siguientes de la Ley 388
de 1997.

2) Sien razén de las acciones urbanisticas realizadas en la ciudad, la
Administracién municipal ha ordenado a través de un acto admi-
nistrativo la realizacién de un estudio por el efecto plusvalia, en
los términos de los articulos 75 a 77 de la Ley 388.

3) Si se ha dado cumplimiento a lo previsto en el articulo 523 y en el
numeral 6 del articulo 446 del Acuerdo 48 de 2014 —POT— y en
ese sentido el Municipio ha realizado la captacién de plusvalias,
el cobro de valorizacién y otras formas de recuperaciéon de plus-
valias, originadas por las decisiones normativas de dicho Plan de
Ordenamiento Territorial y las obras publicas que se ejecuten.

4) Si en la obra publica denominada “Parques del Rio” se hizo el
estudio por el efecto plusvalia, en virtud de lo dispuesto en el nu-
meral 1 del articulo 448 y el numeral 1 literales a, iy j del articulo
449 del Acuerdo 48 de 2014 — POT—.

5) Sien la futura obra publica denominada “Tranvia de la 80” se rea-
lizar4 un estudio por el efecto plusvalia en virtud de lo establecido
en el articulo 523 del Acuerdo 48 de 2014 — POT—.

6) Si el municipio de Medellin ha realizado el cobro de la partici-
pacion de la plusvalia, por la realizacién de una obra ptiblica. En
caso de ser positiva la respuesta se indique cudles son los casos y
cudl fue el monto de la captacién realizada, junto con el valor de la
obra ptblica; en caso de ser negativa su respuesta me informe las

| Revista Ratio Juris Vol. 14 N.° 28-UNAULA | ISSN 1794-6638 309



Vanessa Garzén Zabala

razones por las cudles no se han tomado las acciones pertinentes
para su cobro, a sabiendas que el articulo 87 habilita a las entida-
des publicas a particular de su cobro.

7) Si ya se realiz6 el cédlculo del efecto plusvalia sobre los lotes re-
lacionados en el articulos 524 del Acuerdo 48 de 2014 (Cuarta
Brigada, Escuela de Carabineros Carlos Holguin, Colegio Paler-
mo, Lote Emats, Ciudad Don Bosco), toda vez que en virtud del
aludido Acuerdo, cambiaron el uso social obligado asignado an-
teriormente por el Acuerdo 46 de 2006 y el régimen urbanistico,
permitiendo un aprovechamiento mayor del suelo.

El derecho de peticién presentado fue contestado mediante oficio
201730237153 del 27 de septiembre de 2017, en el cual se indic6 que la apli-
cacién de la participacidn en plusvalia se realiz6 en el Plan Parcial Colinas
del Porvenir, debido a los mayores aprovechamientos dados al presentar la
aprobacion del mismo y el cambio de norma entre los acuerdos 62 de 1999
y el acuerdo 46 de 2006. Ademds, puso de presente que en el acuerdo 48
de 2014 se aprobd el cambio de uso, permitiendo que cambiaran el uso so-
cial obligado asignado por el anterior POT, en los siguientes predios: Cuarta
Brigada, Escuela de Carabineros Carlos Holguin, Colegio Palermo, Lote
Emais y Ciudad Don Bosco, e indic6 que la administracién municipal par-
ticipard en la plusvalia generada en estos predios mediante la cesién en sitio
de una porcién de suelo equivalente al pago del efecto plusvalia mas obli-
gaciones urbanisticas propias del tratamiento urbanistico, en una proporcién
no menor del 50% del drea bruta del lote, con el fin de construir parques
publicos. Y agregé que:

Adicionalmente se aprobd el Pago en especie como un instrumento
que busca la vinculacién de inmuebles privados, localizados en areas
de interés recreativo y paisajistico, al Subsistema de espacio publico
de esparcimiento y encuentro, en virtud del cual, mediante la formu-
lacién del Plan Maestro respectivo propuesto por los propietarios de
los predios en tratamiento de Areas de Preservacién de Infraestruc-
tura —API—, podra viabilizar la asignacion de un aprovechamiento
adicional distinto al uso actual del equipamiento, en una proporcién
no superior al 30% del area bruta del inmueble considerado como de
especial importancia ambiental y en contraprestacion por este apro-
vechamiento adicional, los propietarios deberdan ceder en el mismo
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lote, una parte de suelo equivalente al aprovechamiento propuesto en
el Plan Maestro y por el efecto plusvalia resultante del cambio de uso.
El efecto plusvalia generado por el cambio de uso del suelo, més las
obligaciones urbanisticas generadas por el aprovechamiento adicio-
nal propuesto por los propietarios en el Plan Maestro adoptado por el
Alcalde, se pagaran en el mismo predio.

Adn estd por reglamentar la participacién en plusvalia por obra publi-
ca, al cual debemos definir una metodologia que permita establecer
el incremento en el valor del suelo que se genera por obra publica,
aislando los efectos del mercado inmobiliario y de obras civiles.

Acorde con lo anterior, también mencion6 que la Subsecretaria de
Catastro ya realiz6 el calculo del efecto plusvalia de los lotes relacionados
en el articulo 524 del acuerdo 48 de 2014. Sin embargo, en la respuesta al
derecho de peticion no se indicé cudl es el acto administrativo por medio del
cual se realiza esta liquidacién, ni tampoco fueron aportados los resultados
de la liquidacion.

Por otro lado, y con relacién a la obra puiblica “Parques del Rio”,
inform6 que la informacién y metodologia para financiarla reposa en la So-
ciedad Parques del Rio, encargada de la ejecucion, operacién, sostenimiento
y administracién de este proyecto.

Finalmente, dijo:

Si bien el Plan de Ordenamiento Territorial plantea la necesidad de
cumplir con la equidad territorial municipal a través de la configura-
cién de un sistema integrado de reparto equitativo de cargas y bene-
ficios, por medio de las herramientas e instrumentos de financiacién
reglamentados.

Las acciones encaminadas para tal fin se lograran a través del direc-
cionamiento de los recursos provenientes del instrumento hacia areas
de la ciudad con mayores déficits y conforme con las destinaciones
establecidas en la ley 388 de 1997.

Los estudios de aplicacién de la plusvalia por obra publica dardn
como resultado si es viable la utilizacion del instrumento en todas las
obras publicas a desarrollar y que se encuentre en concordancia con
el cumplimiento del principio de reparto equitativo de cargas y bene-
ficios. También se contrasta con los instrumentos de financiacién del
suelo incluidos en el Acuerdo 48 de 2014 con el fin de determinar el
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mecanismo mds efectivo para el recaudo de la plusvalia generada en
estos territorios producto de la obra pitblica.

Como se desprende de lo anterior, en el municipio de Medellin se ha
proyectado la participacién en plusvalia en dos eventos. El primero, a través
de la captacién en dinero de la plusvalia generada en el Plan Parcial Colinas
del Porvenir en el barrio Guayabal, y en el segundo surge con la aprobacién
del actual pOT —acuerdo 48 de 2014—, que plantea el cobro de la participa-
cién en plusvalia mediante la cesion en sitio de una porcién de suelo, con
el fin de construir parques publicos, en los lotes relacionados en el articulo
524, debido al cambio de uso social obligado asignado anteriormente a estos.

Sin embargo, en lo que tiene que ver con la obra publica, esta he-
rramienta nunca ha sido utilizada bajo el argumento que falta por definir
una metodologia que permita establecer el incremento en el valor del suelo
generado por la obra publica, aislando los efectos del mercado inmobiliario
y de obras civiles

Ahora bien, luego de realizar una indagacidn, y teniendo en cuenta
que solo existe en la ciudad un ejemplo de recaudo en dinero de participa-
cién en plusvalia, se realizard una breve referencia del Plan Parcial Coli-
nas del Porvenir, el cual fue aprobado mediante el decreto municipal 473
de 2015, determindndose en el articulo 61 el cobro de la participacién en
plusvalia para los predios que conforman este Plan Parcial. En este caso, el
hecho generador del instrumento fue el “mayor aprovechamiento producto
de la modificacién de la norma”, asi:

Tabla 9.2 Modificacién de la norma: mayor aprovechamiento

Acuerdo (POT) Densidad Indice d'e’ Indice de ocupacion
construccion
Acuerdo 62 de 1999 N/A 1,2 40%
Acuerdo 46 de 2006 275 1,5 35%

Fuente: elaboracién propia.

Como consecuencia de lo anterior, la Subsecretaria de Catastro,
mediante los informes AE-0605/01 del 14 de diciembre de 2015 (radicado
201500637721), AE-003 del 22 de enero de 2016 (radicado 201600026243) y
AE-003/01 del 15 de febrero de 2016 (radicado 201600071720) determiné el
calculo del efecto plusvalia generada en el Plan Parcial Colinas del Porve-
nir; clculo que resumi6 de la siguiente manera:
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Entonces, de acuerdo con el cdlculo realizado por la Subsecretaria
de Catastro, el valor de la plusvalia esperada por la ciudad del Plan Parcial
Colinas del Porvenir asciende a la suma de $5.813.255.859.

Como consecuencia de lo anterior, sobre cada inmueble que confor-
ma el plan parcial le correspondia a la Secretaria de Hacienda - Subsecreta-
ria de Ingresos del Municipio de Medellin, realizar la liquidacién del efecto
plusvalia. En efecto, sobre el inmueble con matricula inmobiliaria 22023, y
que hace parte de la Unidad de Actuacion 5 del Plan Parcial Colinas del Por-
venir, fue expedida la resolucién 31913 del 30 de marzo de 2016, por medio
de la cual se liquidé la participacién en plusvalia del lote aludido en la suma
de $58.192.855, lo cual se detall6 de la siguiente manera:

Tabla 9.4 Liquidacién del efecto plusvalia
del inmueble con matricula inmobiliaria 22023

Predio 5

Matricula Inmobiliaria 22023

Area total (m?) 1.200,63
Valor P1 (base cdlculo plusvalias) / m? $239.702
Valor P2 (avaldo después de plusvalia) / m? | $401.264
Efecto plusvalia (P2 - P1) / m? $161.562
Efecto plusvalia total para el predio $193.976.184
Cobro efecto plusvalia municipio (30%) $58.192.855

Fuente: elaboracién propia.

Con base en las sumas presentadas anteriormente, se considera que
los valores arrojados por la participacién en plusvalia no son para nada in-
significantes, y que de no haberse implementado el instrumento en este Plan
Parcial todo hubiese quedado en manos de unos particulares. Una gestién
seria y juiciosa en su recaudo puede colaborar con el desarrollo de la ciudad.

CONCLUSIONES

Como resultado del articulo presentado, es posible concluir que en el
ordenamiento juridico colombiano existen los fundamentos legales y cons-
titucionales que habilitan a las autoridades municipales a participar de la
plusvalia generada en el suelo, por la accién urbanistica del Estado. Estas
normas tienen como finalidad un reparto equitativo de cargas y beneficios
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de la planificacion urbana de la ciudad, para que los incrementos en el valor
del suelo obtenidos no solo beneficien a unos particulares, sino que de estos
recursos sea participe la ciudadania en general, destindndose a la proteccién
del interés comtin, al espacio publico y, en general, al mejoramiento urbano
de la ciudad.

La participacién en la plusvalia urbana como fuente de financiamien-
to es un instrumento que busca contribuir a lograr la equidad territorial en
la ciudad y, por tal razén, se debe lograr una mayor cohesion social frente
a los temas urbanos, de manera que la sociedad se empodere y empiece a
plantearse la necesidad de utilizar los instrumentos constitucionales y lega-
les pasibles, para exigir de las autoridades municipales la utilizacién y el
recaudo de la participacion en la plusvalia, en aras de proteger el patrimonio
pubico y evitar un eventual detrimento patrimonial.

No obstante, que este es un instrumento que busca la reduccién de
la desigualdad social en las ciudades y que tiene como objetivo principal,
alcanzar mayores niveles de bienestar para el conjunto de la poblacién, y a
pesar de encontrarse reglamentada en Colombia desde hace de veinte afos,
en la ciudad de Medellin, por ejemplo, solo puede hablarse de su implemen-
tacién en el Plan Parcial Colinas del Porvenir y en el actual POT —acuerdo
48 de 2014—, con el cambio de uso social obligado asignado anteriormente
en algunos lotes de la ciudad.

En este punto es preciso preguntarse, ;qué paso con el resto de planes
parciales aprobados en la ciudad y que han dado lugar al auge acelerado del
desarrollo inmobiliario? ; Acaso no se presentaron hechos generadores de la
participacion en plusvalia en el resto de los planes parciales, que implica-
ran su adopcién? Tendria que analizarse cada caso para poder afirmar que
fue por falta de voluntad o desconocimiento de las autoridades municipales
que se desaprovecharon los incrementos de valor generados con la accién
urbanistica.

Por otro lado, si bien se ha logrado un avance en el tema, ya que
con el acuerdo 48 de 2014 quedd aprobado que el municipio de Medellin
participard de la plusvalia generada en los predios que cambiaron de uso,
permitiendo que cambiaran el uso social obligado asignado por el anterior
POT mediante la cesion en sitio de una porcién de suelo equivalente al pago
del efecto plusvalia, mds obligaciones urbanisticas propias del tratamiento
urbanistico en una proporcién no menor del 50% del drea bruta del lote, con
el fin de construir parques publicos. Conviene recordar a los doctrinantes
Paulo Nascimento y Tomds Antonio Moreira (2013), cuando en una critica a
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los CEPACS en Brasil indicaron que “estd més préxima a un mecanismo de di-
namizacion del mercado inmobiliario, que propiamente a un instrumento de
fortalecimiento de la funcidn social de la ciudad y de la propiedad” (p. 86).

Lo anterior porque los lotes relacionados en el articulo 524 del acuer-
do 48 de 2014, que son los generadores de la participacion en plusvalia me-
diante la cesion en sitio de una porcion de suelo, son zonas de la ciudad
con buena infraestructura y que no requieren con urgencia la intervencion
urbanistica, situacién que lleva a elevar atin mas los precios de la tierra. M4s
aun, cuando se decide no privilegiar las zonas de la ciudad con mayores
déficits, se estd contribuyendo indirectamente a la consolidacién de la des-
igualdad social y territorial en la ciudad —segregacién socioeconémica—,
contrariando la finalidad de la participacién en plusvalia que es el reparto
equitativo de cargas y beneficios para alcanzar un mayor nivel de bienestar
para el conjunto de la poblacién, permitiendo que todos los ciudadanos sean
participes de los beneficios y actores del desarrollo de ciudad.

Si bien no deja de ser preocupante lo expuesto en el planteamiento
anterior, esto no significa que se deba menospreciar el intento del munici-
pio de Medellin por recuperar la plusvalia generada, mediante la cesién de
porciones de suelo que serdn utilizadas para la creacién de parques publicos.
Recuérdese que el espacio publico es por excelencia el lugar para la cons-
truccién ciudadana, donde confluyen los acuerdos y desacuerdo ciudadanos,
donde todos nos encontramos en un plano de igualdad de condiciones, ge-
nerando equidad territorial. Los espacios publicos son una oportunidad para
reconstruirnos como sociedad.

Corolario a lo anterior, se encuentra que la ciudad de Medellin ha
dejado muchas deudas ciudadanas y sociales en torno al retorno de la parti-
cipacién en la plusvalia generada por la accion urbanistica del Estado; deuda
que ha contribuido a la desigualdad territorial de la ciudad. Sin embargo,
hay un panorama esperanzador que promete recuperar algunos de esos in-
crementos en el valor del suelo, en favor de la ciudad, convirtiéndolos en es-
pacios publicos. Aunque la gran deuda que sigue pendiente es la aplicacién
de la participacion de la plusvalia por obra publica, ;cudnto tiempo debe la
ciudadania esperar a que se reglamente y defina una metodologia para su
liquidacién?
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