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Resumen

La participacion en la plusvalia, conforme a la Ley Nacional 388 de 1997 es definida como todo
valor agregado que tiene un predio a causa de la definicion de nuevas normas de ocupacion del
territorio, la construccion de infraestructuras o por el cambio de la normatividad existente en zona
urbana o rural, el cual puede convertirse en un valor efectivo para el propietario.

Esta investigacion tiene como principal objetivo la lectura, el anlisis y diagnostico de la
situacion actual de la ciudad de Bucaramanga en relacion con la aplicacion de la plusvalia como
herramienta de tipo financiero de gestion del uso del suelo. Para tal fin, se realizé un estudio de
caso en tres sectores de desarrollo inmobiliario de la ciudad, donde se contastd la normatividad de
los POT de Primera y Segunda Generacion del 2000 y 2014/27 del Municipio. Como resultado se
evidencid, una evasion de la plusvalia por cerca de dos décadas, a causa de la negligencia de las
administraciones, que ha ocasionado un detrimento en el presupuesto fiscal con destinacion al
desarrollo urbanistico de la ciudad. Para la recuperacion de estos recursos se plantea una estrategia,
a corto y mediano plazo, de generacion y captura de “Plusvalia por cambios en la clasificacion del
uso del suelo generados por los POT en la ciudad de Bucaramanga” para la consecucion de

recursos, clave para el auto-sostenimiento y progreso urbanistico de Bucaramanga.

Palabras clave: Plusvalia, Gestién del Suelo, POT.
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Abstract

The participation in the goodwill, according to the National Law 388 of 1997, is defined as any
added value that a property has because of the definition of new norms of occupation of the
territory, the construction of infrastructures or by the change of the existing normativity in urban
or rural area, which can become an effective value for the owner.

The main objective of this research is to read, analyze and diagnose the current situation of the
city of Bucaramanga in relation to the application of surplus value as a financial tool for the
management of land use. For this purpose, a case study was carried out in three sectors of real
estate development in the city: Centro Comercial EI Cacique and its surroundings, Cajasan Parque
Condominio and the La Quebrada, La Iglesia (Provincia de Soto), where the regulations were
contrasted of the first and second generation POTs 2000 and 2014/27 of the municipality. As a
result, an evasion of the surplus value for about two decades was evidenced due to the negligence
of the administrations which has caused a detriment in the fiscal budget destined to the urban
development of the city.

For the recovery of these resources, a short and medium term, strategy of generation and capture
of "Plusvalia por cambios en la clasificacion del uso del suelo generados por los POT en la ciudad
de Bucaramanga" is proposed through the case study in Cabecera del Llano of the commune 12,
since it is the sector of greater economic meaning for the attainment of key resources for the self-
sustainability and urban progress of Bucaramanga.

Key words: Goodwill, Land Management, POT.
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Introduccion

La descentralizacion administrativa, fiscal y de ordenamiento territorial, otorgada por la
Constitucion Politica de Colombia de 1991, establece que los distritos y municipios deben generar
ingresos propios en aras de garantizar su desarrollo, por lo tanto, los instrumentos financieros de
gestion del suelo y la participacion en la plusvalia son piezas clave para la consecucion de recursos
econdmicos vitales para el auto-sostenimiento.

En Colombia se instaura constitucionalmente a nivel nacional, las siguientes herramientas de
gestion del suelo; de tipo urbanistico, juridico y financiero como la participacion en la plusvalia, la
contribucion por valorizacién, los derechos adicionales de construccion y desarrollo, la
transferencia de derechos de construccion y desarrollo.

Para efectos del presente trabajo de investigacion se toma la participacion en la plusvalia y al
respecto Jiménez, et al (2016) expone que:

Se empled por primera vez en el Programa Ciudades del Departamento Nacional Planeacion
-DNP, durante el gobierno del Presidente Misael Pastrana (1970-1974), bajo la profunda
inspiracion del gran economista Lauchlin Currie. No obstante s6lo hasta la promulgacién
de la Ley 9 de 1989, mediante la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal,
se plantea el pago de la participacion por parte de los propietarios o poseedores de los bienes
inmuebles que ganan mayor valor por alguna actuacion de la administracion municipal. En
este mismo sentido queda consignado en la Constitucion Politica de 1991 la participacion
en la plusvalia entre los derechos colectivos, tributo que se desarrolla plenamente en sus
caracteristicas legales en la Ley 388 de 1997 (...) Sélo hasta finales del afio 2003, Bogota
adoptd mediante un acuerdo “Por el cual se establecen las normas para la aplicacion de la

participacion en plusvalias en Bogota, Distrito Capital” (Acuerdo 118 de 30 de diciembre
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de 2003) y, por mandato de este, inicié su aplicacion al afio siguiente. A partir de esta
primera experiencia, la administracion publica de Bogotd ha ido involucrando-no sin
dificultades— el proceso de aplicacion de la participacion en la plusvalia como parte de sus
actividades rutinarias y hasta el mes de marzo de 2008, el recaudo es del orden de
aproximadamente $33.937 millones de pesos equivalentes a US$ 19.216.00010 Vejarano
(2008). (...) La poca aplicabilidad de la “Participacion en la plusvalia” en las finanzas y
desarrollo urbanistico de las ciudades. Desde la perspectiva tributaria, la participacion en la
plusvalia tiene una incuestionable justificacion como mecanismo para que el Estado
participe de los frutos que originan las acciones de la comunidad y del Estado, ajenas al
esfuerzo individual del propietario (Lewin-Figueroa, 2002). (p. 65-67).

Como objetivo general, se formula una estrategia de plusvalia, por cambios en la
clasificacion del uso del suelo, generados por los POT del Municipio de Bucaramanga,
sustentada en la legislacion nacional y local a fin de, implementar a corto plazo el recaudo,
con destinacion al desarrollo urbanistico. Para dar cumplimiento a este, se trazaron los
objetivos especificos, que estan direccionados a, recopilar y aplicar los conceptos, los
referentes teoricos e interpretar la legislacion nacional y local sobre plusvalia, generados
por los diferentes POT del Municipio de Bucaramanga a fin de, realizar la lectura del
instrumento; el andlisis y diagndstico en varios estudio de caso, en tres sectores de la ciudad
de Bucaramanga, sobre la actuacién de la plusvalia, comparando la realidad en este
territorio, con la norma juridica, en el lapso del POT del 2000 y el vigente, para identificar
las razones de la evasion y finalmente presentar los resultados del estudio de la
investigacién en la norma y demas aspectos de plusvalia, en confrontacion con la realidad
de la gestion del suelo de tipo financiero en el Municipio de Bucaramanga y, trazar la
estrategia que permite la implementacién y recaudo, con destinacion al desarrollo
urbanistico.

En la investigacién se empled el método inductivo, aplicado a tres casos de desarrollos
inmobiliarios en la ciudad de Bucaramanga: Centro Comercial EI Cacique y sus alrededores, Barrio
San francisco (Cajasan Parque Condominio) y Parque Industrial en Quebrada de La Iglesia; como
casos particulares para llegar a una conclusion en el territorio urbano de Bucaramanga. El

desarrollo metodoldgico, contiene tres fases; la primera, lectura del instrumento financiero,
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referente a la participacion en plusvalia, en el marco de un fundamento teorico/conceptual y
juridico nacional y su relacion con la norma del Municipio de Bucaramanga, contenida en el POT
vigente. La segunda fase, presenta un analisis y diagnostico del estudio de caso, en relacion al uso
de este instrumento para la gestion del suelo en el Municipio de Bucaramanga, presenta ademas,
un analisis del proceso realizado en la ciudad de Bucaramanga en los ultimos 37 afios, que condujo
a una crisis urbana como escenario, donde se adoptaron importantes instrumentos de gestion del
suelo, pero que a su vez hubo una profundas dificultades en materia de planificacion y, sobre esta
base identificar las estrategias que podrian lograr una mejor gestién del suelo, en especial de los
instrumentos de gestién financiera en el Municipio de La Bucaramanga, observando la evolucién
de la ciudad por sectores geograficos desde el Cédigo de Urbanismo del afio 1982, pasando por la
primera formulacion del Plan de Ordenamiento Territorial en el marco de la Ley 388 de 1997 y
finalizando con la propuesta vigente en el Acuerdo 011 de 2014, como proceso que da respuesta al
problema de financiacion del POT para la Ciudad de Bucaramanga, ya que la fuerza financiera del
mismo se basa en el impuesto predial. La tercera fase, describe los resultados del estudio de casos,
en relacion como actuaron respecto a la participacion en plusvalia, acorde a la noma nacional y
local en el Municipio de Bucaramanga.

Con base en los anteriores resultados, se plantea la propuesta representada en la siguiente
estrategia de investigacion: la participacién en plusvalia por cambios en la clasificacion del uso del
suelo, generados por el POT actual de Bucaramanga.

Finalmente se presentan las conclusiones y recomendaciones, entre otras, se corrobora la
hipoétesis: “Con la aplicacion de la novedosa estrategia financiera a la participacion en la plusvalia,
por cambios en la clasificacion del uso del suelo, en el Municipio de Bucaramanga, a partir de la
revision del actual POT 2014/27, se fortalece el Municipio, al significar la posible captacion a corto

y mediano plazo, de importantes recursos a ingresar al presupuesto de la ciudad que le garantiza,
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consolidar las finanzas publicas, a fin de, que posibiliten a la Administracion Municipal, a ejecutar

obras publicas de desarrollo urbanistico, que benefician a toda la sociedad en general”

1.1 Definicion del Problema de Investigacion

El modelo territorial propuesto por el POT de Segunda G eneracion de 2014 en la Ciudad
de Bucaramanga, evoluciona mostrandonos una deficiencia en el equilibrio territorial con el
desarrollo de las nuevas centralidades norte y sur propuestas como puertas urbanas, el modelo
de ocupacién promueve una ciudad densa y compacta que decrece hacia los bordes de la
meseta, en atencion a las condiciones naturales de los suelos y su vulnerabilidad ante amenazas
naturales, identificando entonces la necesidad de generar la renovacion urbana tratando de
preservar el equilibrio territorial a partir de la capacidad de soporte del territorio.

Los instrumentos de gestion del suelo en el Municipio de Bucaramanga no han proporcionado
los resultados que de estos instrumentos se espera, la falta de recursos econdémicos para desarrollar
las obras y estrategias de generacion de espacio publico y una adecuada movilidad han impedido
que la ciudad se desarrolle al mismo ritmo que se han desarrollado las construcciones en suelos de
caracter privado.

Esta apuesta del POT de 2014 generd unos cambios drasticos en los temas de usos, indices y
normas especificas que le permitirian lograr los objetivos propuestos; que a su vez necesitan de
recursos financieros para la construccion de infraestructura y generacion de espacios publicos
efectivos en la planificacion de una ciudad sostenible y con una aceptable calidad de vida. Es por
esto que el analisis de estos cambios en esta investigacion se convierte en la base para identificar

como se establecio la gestion del suelo en la ciudad de Bucaramanga, si se producen hechos
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generadores de plusvalia y como se pueden financiar las necesidades de espacio publico y

movilidad para la ciudad.

1.2 Formulacion del Problema

El Plan de Ordenamiento Territorial crea una vision a largo plazo, para llegar a dar cumplimiento
a una propuesta de vision en el territorio, para lo cual se formulan los instrumentos de gestion del
suelo que actuan de manera integral, con estrategias, programas y proyectos, conforme a un ideal
de ciudad.

En la Ciudad de Bucaramanga se pudo observar que en el transcurso de los tltimos treinta (30)
afios se presenta un deterioro de las areas de disfrute colectivo, se han disminuido drasticamente
los espacios publicos efectivos, y ante la densificacion de la ciudad, no se han generado espacios
aptos para una adecuada movilidad, ocasionado deterioro notable en la calidad de vida.

Fue evidente que se desarrollaron areas del Municipio sin la aplicacién de los instrumentos
financieros que permitieran cubrir las necesidades de la ciudad, y si se puede observar que los
desarrolladores se beneficiaron de la no aplicacion de los instrumentos de la gestion financiera del
suelo. Por ende, se quiere profundizar en las dinamicas que se utilizaron en la gestién del suelo en
los aspectos financieros para el caso de Bucaramanga, en especial las dos enunciadas en los

instrumentos de planificacion; la plusvalia y la valorizacion.
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1.3 Pregunta de Investigacion

Se plantea en el marco de la descentralizacion administrativa de los entes territoriales, sus
finanzas publicas, ordenamiento territorial y autonomia de municipios y distritos en Colombia, que
fue instaurada en la Constitucion Politica de Colombia en 1991.

¢Cuales son las razones por las que la generacion y captura de la Plusvalia en la ciudad de
Bucaramanga esta inexplorada, en contravencion a lo dispuesto en la legislacion nacional y los
POT del 2000 y 2014/27. Y qué estrategia contribuye a la implementacion y recaudo a corto y

mediano plazo de esta herramienta financiera, con destinacion al desarrollo urbanistico?

1.4 Justificacion

La razon por la cual se busco realizar esta investigacion es debido a los resultados observados
en el desarrollo de la Ciudad de Bucaramanga para los ultimos 20 afios, en especial por las
dificultades que se han tenido para financiar los proyectos estratégicos

Los atrasos en la toma de decisiones para desarrollar los proyectos y la perdida afio a afio de la
calidad de vida, de los espacios publicos efectivos en la ciudad, llevo a buscar cual puede ser la
razon en la planificacion urbana de la Ciudad de Bucaramanga que podria estar generando esta
lenta evolucion como ciudad que la ciudad necesita.

La Ley establece que el ordenamiento del territorio se debe hacer de manera concertada, en
ejercicio de la funcién puablica que les compete en su jurisdiccion con el objetivo de regular la
utilizacion, transformacion y ocupacion del espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo
socioecondémico y en armonia con el medio ambiente y las tradiciones historicas y culturales; para

lo cual se establecio un marco juridico.
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Es evidente que los instrumentos de gestion del suelo hacen viable o no; que las proyecciones
sobre el territorio se puedan desarrollar, y muy en especial los instrumentos financieros de la
gestion del suelo, es asi como se ha identificado una falencia importante en la formulacién de los
instrumentos de planificacion territorial (POT), y en especial planeacion urbana en funcion de la
concrecion de las politicas que se plantearon, pero que por falta de claridad y de aplicacion juiciosa
de estos instrumentos, se distorsionan o se pierden; es el caso de la falta de recursos para la
financiacion de proyectos estratégicos, de la apropiacion indebida de espacios publicos, la falta de
generacion de los mismos y en resumen una disminucion de la calidad de vida a costa de el
desarrollo de areas de la ciudad que benefician mas a los particulares que a la comunidad en
general.

Es necesario entonces, aclarar como se interactla entre los instrumentos de gestion y el resto
del plan de ordenamiento territorial, establecer la importancia que tiene este componente en la
formulacién adecuada de los planes de ordenamiento territorial, para lo cual tomaremos como
estudio de caso la Ciudad de Bucaramanga.

El Municipio de Bucaramanga identifico que en los Gltimos treinta (30) afios se observaron
importantes transformaciones en su territorio que han generado desequilibrios urbanisticos, los
cuales buscan ser subsanadas con el Plan de Ordenamiento Territorial de Segunda Generacion
2014-2027, aprobado mediante Acuerdo Municipal No. 011 de mayo 21 de 2014. Algunos de los
desequilibrios identificados en las normas anteriores, tienen que ver con:

Un Plan de Ordenamiento Territorial que genero densificaciones altas, sin tener en cuenta
la generacion de nuevo espacio publico.

Incremento en los usos comerciales, generando un desplazamiento de las zonas
residenciales.

Incremento en los desarrollos informales.



Plusvalia Instrumento Financiero Gestion del Suelo 18

Crecimiento vertical sin control, especialmente porque el POT del afio 2000 elimino los
aislamientos laterales.

Falta de generacidn de nuevo espacio publico o zonas verdes, sumado a invasion del espacio
publico (hoy el indice actual es de 3,56 m2/ habitante).

Desproporcion entre el espacio publico y el espacio privado.

Asi mismo, con el incremento de la poblacion, se gener6 mayor demanda de viviendas,
especialmente en zonas cercanas al trabajo o el comercio.

Adicionalmente Bucaramanga tenia uno de los indices de construccion mas altos del pais

1.5 Objetivos

1.5.1 Objetivo general. Conocer la realidad de la participacion en la plusvalia en la Ciudad de
Bucaramanga y formular una estrategia a fin de, recuperar estos recursos con destinacion al

desarrollo urbano, que mejore la calidad de vida de los habitantes.

1.5.2 Objetivos especificos

Revisar la normatividad vigente para la gestion de usos del suelo, especificamente de la
participacion en la plusvalia en el marco juridico nacional y local.

Analizar, diagnosticar la plusvalia y revisarla con los POT que se han realizado en el Municipio
y confrontarlo como minimo en tres estudios de caso.

Presentar los resultados de la investigacidn sobre la situacién actual de la plusvalia y formular

estrategias de solucién.
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1.6 Hipotesis

Con la formulacion e implementacion de la estrategia “Plusvalia por cambios en la clasificacion
del uso del suelo generados por los POT en la ciudad de Bucaramanga” se fortalecen las finanzas
publicas, al significar la posible captacion a corto y mediano plazo, de importantes recursos a
ingresar al presupuesto, que posibilitan a la Administracion Municipal, a ejecutar obras publicas

de desarrollo urbanistico, que redundan en una mejor calidad de vida de sus habitantes.
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2. Marco Referencial

f‘»\/\z

Figura 1 Ubicacién de Bucaramanga en Colombia

Fuente: https://es.wikipedia.org/wiki/Bucaramanga#/media/File:Colombia - Santander -

Bucaramanga.svg
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Tabla 1 Division Politico — Administrativa Urbana

Nombre Area (Has)
COMUNA 1. Norte 438,34
COMUNA 2. Nororiental 137,13
COMUNA 3. San Francisco 273,46
COMUNA 4. Occidental 1.378,72
COMUNA 5. Garcia Rovira 568,83
COMUNA 6. La Concordia 192,88
COMUNA 7. Ciudadela 107,93
COMUNA 8. Suroccidente 105,80
COMUNA 9. La Pedregosa 89,25
COMUNA 10. Provenza 260.94
COMUNA 11. Sur 321,50
COMUNA 12. Cabecera del Llano 282,56
COMUNA 13. Oriental 300,24
COMUNA 14.Morrorico 71,13
COMUNA 15. Centro 103,65
COMUNA 16. Lagos del Cacique 199,85
COMUNA 17. Mutis. 338,32

Fuente: Bucaramanga. Expediente Municipal.2014

2.1 Marco Histérico

Denominada como la capital de Santander, ciudad de categoria media en el pais, se podria
considerar entre las diez ciudades con los indices de inversiones mas altos del pais. Enclave de
educacion, tecnologia médica, el calzado y el comercio como dinamica econdémica, representada
por las empresas nacionales, fue recientemente causal de movimientos migratorios, tanto de
migracién como emigracién, aumentando exponencialmente la problematica social y humana. Se
considera que en Bucaramanga se tiene el mayor indice de clase media del pais.

En el afio 1982 se expidié la primera herramienta de planificacion urbana con que conto el

Municipio, se traté del Codigo de Urbanismo; documento que se administraba en una Junta
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Metropolitana e inicialmente se utilizo para orientar el desarrollo urbanistico en las ciudades de
Bucaramanga, Floridablanca y Girdn, posteriormente se incluyé al Municipio de Piedecuesta como
miembro del Area Metropolitana de Bucaramanga.

Posteriormente se trato de ajustar a este Codigo a la Ley 9 de 1989, sin mucho éxito. Para el afio
1997 se reglamento la planificacion urbana en Colombia a través de la Ley 388 de 1997 y para el
afio 2000 el Municipio de Bucaramanga genera el Plan de Ordenamiento Territorial con muchas
expectativas, en un primer intento de planificacion concertada; pero que tuvo fallas importantes
que posteriormente se trataron de corregir en el afio 2014 con la revision de este POT.

La ciudad se desarrolla con base en tres estructuras geograficas muy definidas, 1. La Meseta de
Bucaramanga (Abanico Aluvial); 2. Los Cerros Orientales y 3. Las Escarpas hacia el Rio Lebrija,
y sus afluentes, incluyendo El rio de Oro, la quebrada La Iglesia y el rio Surata como ejes de
conectividad importantes.

Se expande en funcidn de los ejes de comunicacion; se incluye la Via Al Mar, la via que conecta
a Bucaramanga con el Centro del Pais (Incluyendo Floridablanca y Piedecuesta), la via que
comunica a la Frontera con Venezuela y Culcuta, y La via que nos comunica con el Medio
Magdalena, la troncal Ruta del Sol y el Aeropuerto Internacional de Palonegro en el Municipio
vecino de Lebrija.

Es ciudad con zona industrial definida sobre el anillo vial Via al Mar, aunque con pequefias
empresas familiares (Microempresas) al interior de la ciudad. Tiene produccién industrial de bajo,
medio y alto impacto en especial la agroindustria asociada a la comercializacion en industrias como
la avicola, palmera, café, cacao y ganadera, madera, alimentos y calzado.

Se divide la ciudad en catorce sectores (14) para el manejo normativo, La ciudad hace parte del
Area Metropolitana de Bucaramanga aportando el 80% de sus recursos la proyeccion de la ciudad

estd fundamentada en sectores como la salud, la agroindustria y recientemente iniciando la industria
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del turismo en diversas formas. No se evidencia limite fisico con los Municipios vecinos de Girén

y Floridablanca.

2.2 Marco Tedrico

Presenta algunos fundamentos teorico - conceptuales sobre la participacion en la plusvalia y
temas afines que permiten encontrar un hilo conductor, con criterios validos, soportados en fuentes
documentales de trabajos de investigacion pertinentes y de referentes de autores especializados,
que sirven de apoyo para orientar el desarrollo del tema de investigacion.

En relacion con el auto-sostenimiento de los distritos y municipios en Colombia, en el tema del
control de la liquidez del sistema financiero y otros ambitos, Rinaudo (2004), observa a las
entidades territoriales frente a los nuevos problemas de desarrollo de esta manera:

Es fécil reconocer que los cambios de problematica que caracterizan la moderna gestion
territorial son la consecuencia de las nuevas responsabilidades y competencias que se les
vienen otorgando a las entidades territoriales del Estado las cuales, en la medida en que se
ha venido avanzando en Colombia en el proceso de descentralizacion, deben especializarse
obligatoriamente en el manejo de problemas institucionales, sociales y ambientales del
desarrollo. (P.55)

Desde esta perspectiva, como punto de partida, se busca destacar la relevancia que para una

buena gestion del desarrollo urbano, un aspecto clave, es el de las finanzas pablicas y entre otras,
lo referente a la participacién en la plusvalia, una manifestacion de esto, lo recoge los autores;
Jiménez, Murcia, Gémez (2016) compilada en el resumen de la investigacion y que a continuacién
se describe:

La descentralizacion propende que las entidades territoriales, especialmente las de orden
municipal, generen ingresos propios en aras de garantizar su desarrollo. En la actualidad

existen instrumentos legales que pueden convertirse en verdaderos aliados de las
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administraciones publicas al ser aplicados por éstas, pues a través de ellos pueden
recaudarse recursos importantes que conlleven a su desarrollo urbanistico. En este escenario
cobra importancia la participacion en la plusvalia, un tributo de orden municipal, que pese
a cumplir con todas las formalidades legales, los resultados de la investigacion permiten
inferir que el desconocimiento del tratamiento de esta participacion ha dejado sin recursos
econdmicos a municipios, del orden de cien mil habitantes que ain no aplican este
“novedoso” tributo.

Con base a lo anterior y en palabras de los autores anteriormente citados, podemos enmarcar la
participacion en la plusvalia como un instrumento financiero ligado al desarrollo urbanistico de
las ciudades, se plantea la siguiente consideracion de cita en su obra Jiménez, (2016):

En este contexto y teniendo en cuenta que la participacion en la plusvalia fue concebida
como una medida para que los entes territoriales pudieran regular la utilizacion del suelo y
participar sobre el mayor valor que generen las acciones urbanisticas, se afirma que “el
objetivo explicito de este instrumento es recuperar entre el 30% y el 50% de la Plusvalia
generada por acciones del Estado, ya no solo circunscritas a la ejecucion de obras publicas,
sino debida a acciones urbanisticas de las entidades publicas” (Vejarano, 2008, p.79).
Autores p.62. Guiddens (1994) “la plusvalia se manifiesta en la ganancia, es decir en el
mayor valor que renta la tierra”. Para Jaramillo (2001), consiste en “la recuperacion de un
porcentaje de los traslados que el Estado hace a los particulares a partir de las decisiones de
los municipios” (p. 168).citado obra Jiménez, (2016. P. 62).

Profundizando en los hechos generadores de la participacién en plusvalia, estos estan
contemplados en la ley 388 de1997 en el Art. 74. Constituyen hechos generadores de la
participacion en la plusvalia de que trata el articulo anterior, las decisiones administrativas
que configuran acciones urbanisticas. Son hechos generadores los siguientes: 1. La
incorporacion 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 autorizacidén de un mayor aprovechamiento del suelo
en edificacidn, bien sea elevando el indice de ocupacion o el indice de construccién, o
ambos a la vez. En criterio de los autores Pinilla, et al (2017): Las acciones urbanisticas
mencionadas en el articulo 74 de la ley 388 de 1997 (que deben estar contenidas en los
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Planes de Ordenamiento Territorial y en los instrumentos que preve nuestro ordenamiento
para desarrollarlos o complementarlos) contienen, en si mismas, la autorizacion a que hace
referencia el mismo articulo para destinar el inmueble a un uso mas rentable o incrementar
el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor area edificada. (pag. 95)

Como aporte al tema de la participacion en la plusvalia, se toma la obra de Alfonso, Moncayo,
Jaramillo (2011), en donde los autores exponen entre otros aspectos, las bases conceptuales, las
caracteristicas Y significado de los fundamentos econdmicos juridicos de las plusvalias urbanas
con los alcances de la normatividad en sus posibilidades y en sus limitaciones, también los
procedimientos en la liquidacion de esta renta del suelo, los hechos generadores de la participacion
en la plusvalia y las acciones del POT y planes de desarrollo sobre el particular, complementada la
obra con las consideraciones conceptuales de Gonzalez Jorge, profesor de la Universidad
Externado de Colombia, que hace a esta, en el prélogo y que bien vale la pena, tomar su opinién al
enfatizar lo que aclara Moncayo que la participacion en plusvalias no es un impuesto, ni una tasa,
ni una tarifa, ni una contribucién. En sentido estricto no exista una base gravable,...”’sino una
estimacion legal del mayor valor que las acciones urbanisticas generen o produzcan”.

Las acciones urbanisticas son de tres tipos: la incorporacion del suelo rural al de expansion
urbana, el cambio de uso y el de mayor aprovechamiento del suelo (P. 24/25).(...)” La plusvalia
urbana en Colombia: un instrumento fiscal de afectacion de la renta diferencial inmobiliaria” (p.
24).

En el contexto, de la introduccién de la investigacion, Ramirez (2013) expone el procedimiento
a sequir de la participacion en la plusvalia, aplicada en Bogotad D.C. Y que para esta investigacion
constituye una orientacion rigurosa y con fundamento tedrico de gran validez. La estructura del
trabajo se realizo de la siguiente manera:

El documento se estructura de la siguiente manera: en la seccién 1 se presentara un marco

teorico de referencia sobre la determinacion del precio del suelo a la luz de la teoria de
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la renta. A su turno en la seccion 2 se presentaran los determinantes de las tipologias de
productos inmobiliarios desde tres perspectivas teodricas con el fin de encontrar
correspondencias y diferencias que permitan mas adelante comprender la realidad urbana y
el divorcio que existe de dicha realidad con los procedimientos para estimar la participacion
en plusvalia. En la seccion 3 se realizara una caracterizacion y diagndstico de la estimacion
de la participacion en plusvalia con el fin de observar su correspondencia con el contexto
urbano. Para este ultimo, se empled la informacion catastral de la ciudad en consideracion
a que anualmente se llevan a cabo censos inmobiliarios que permiten contar con
informacion 100% actualizada y de calidad. En la seccion 4 se presentard una sintesis de
los resultados.

A continuacion se expone una cita del trabajo de investigacion realizado por Navas Acevedo

Rafael Enrique; Rodriguez Herndndez Hernan (2015) sobre: La Participacion en Plusvalia en la
Ciudad de Bucaramanga y su impacto en la industria de la construccién; que nos conduce a
encontrar algunas de las razones en la dilacion del recaudo de la participacion en la plusvalia en
este municipio:

La presente investigacion se orienta a conocer la normatividad sobre plusvalia, los
antecedentes a nivel nacional y local y las razones para que en principio no se aprobara
dicha participacion y finalmente se llegara a una concordancia entre la Administracion
Municipal y el cabildo de Bucaramanga.

En Bucaramanga no hay estudios precedentes pero si una accion en concreto para la
aplicacién de la plusvalia en la ciudad: la Plenaria del Concejo de dicha ciudad aprobo el
13 de marzo de 2013 el cobro de la contribucion por Plusvalia en la capital santandereana,
el cual tendré efecto una vez se realice la revision al Plan de Ordenamiento Territorial a
mediados de afio. Los concejales aprobaron comenzar el recaudo con un 40% del mayor
valor para el 2012 y el 2013, mientras que a partir del 1 de enero del 2014 se exigira el 50%.
Este aporte s6lo se cobraria en el momento en que los duefios de las tierras soliciten
licencias de urbanismo o realicen procesos de compraventa de los predios. (P. 121)

En relacion con la dindmica de la construccion, los autores adicionan el siguiente aporte:
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La construccion en Bucaramanga tiene una excelente dindmica y segun el Observatorio de
competitividad de la CAmara de Comercio de Bucaramanga este fue uno de los gremios que
jalonod el crecimiento de los indicadores economicos de la region. “Sectores como la
construccién van muy bien en obras de caracter multifamiliar. (p.127).

Asimismo, se hace necesario incluir una de las conclusiones de esta investigacion que corrobora
la gran expectativa que para el Municipio de Bucaramanga, genera la implementacion de este
valioso instrumento de financiacion para el Municipio, en palabras de Navas et al (2015):

La plusvalia es un mecanismo que han adoptado muchas ciudades para contribuir a su
desarrollo urbano y para redistribuir el ingreso entre las clases menos favorecidas, no
obstante, en Bucaramanga solo se aprobd su participacion en el afio 2012, luego de quince
afios, durante los cuales no se presentaron iniciativas tendientes a su estudio y aprobacion.
La falta de interés de varias administraciones y Concejos, debido a la resistencia que existia
sobre posibles consecuencias sobre la dindmica del proceso urbanizador de la ciudad,
genero que no existiera voluntad politica para discutir sobre plusvalia o lograr en principio
algin acuerdo de voluntades, por lo que se dio un escaso desarrollo juridico sobre dicha
participacion. La dinamica constructora de la ciudad, los cambios en el uso del suelo
generados por el POT, la conversion de tierra rural en suburbana o urbana y la gran
densificacion de la ciudad a través de la construccién de edificios generaron la necesidad.
Y el interés de la administracion y el Concejo Municipal que elaboraron, discutieron y

finalmente aprobaron en el Concejo dicha iniciativa. (p.128).

2.3 Marco Conceptual

2.3.1 Suelo urbano. Areas destinadas a usos urbanos: Areas del territorio municipal que cuenten
con de infraestructura vial y redes primarias de acueducto, energia y alcantarillado, y sea posible

urbanizarlos o construirlos.



Plusvalia Instrumento Financiero Gestion del Suelo 28

Algunas zonas con procesos de urbanizacion incompletos: Comprendidos en areas consolidadas
con edificacion, que se definan como areas de mejoramiento integral.

Zonas de riesgo recuperable o mitigable: Son zonas con niveles de riesgo medio y bajo que, a
costos econdmicos, sociales y ambientales razonables, son susceptibles de ser mejoradas y
rehabilitadas o recuperables en su totalidad, mediante la ejecucion de un plan integral de obras de
control y proteccion que permitan mitigar o reducir el riesgo a niveles tolerables. Asi mismo, se
consideran aquellos sectores cuya inestabilidad esta asociada a las caracteristicas urbanisticas
propias de los asentamientos, ya sea por carencia o deficiencia en su infraestructura basica,
inadecuadas practicas constructivas o por la misma tipologia y calidad de las construcciones.

Para el caso de Bucaramanga se clasifican como suelo urbano las areas que retnen las anteriores

caracteristicas.

2.3.2 Suelo de expansion urbana. Se define como suelo de expansiéon las areas del territorio
municipal aptas para desarrollos urbanos que se van a habilitar como tales a corto, mediano o largo
plazo; solo se podra pasar de suelo rural a urbano mediante la dotacion de infraestructura vial,
servicios publicos domiciliarios, espacios recreativos, equipamientos colectivos y medios de
transporte pablico.

Las areas de expansion del Municipio de Bucaramanga se localizan al norte de la ciudad, salida
hacia Rio negro y en colindancias con el sector conocido como Café Madrid.

Es importante aclarar que el desarrollo de las areas de expansion por ley 388 de 1997 sélo podra
realizarse mediante la formulacion y adopcion de plan parcial para cada uno de los sectores
determinados; pero para el caso de Bucaramanga solo se plantean para este sector el desarrollo de
Vivienda de Interés Social y Prioritario lo que impide el pago de la plusvalia en virtud de la funcion

social del proyecto.
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2.3.3 Suelo Rural. Son los terrenos no aptos para el uso urbano, por su destinacion a usos
agricolas, ganaderos, forestales, de explotacion de recursos naturales y actividades analogas, asi

COMO Usos recreativos.

2.3.4 Suelo Suburbano. Constituyen esta categoria las areas ubicadas dentro del suelo rural, en
las que se mezclan los usos del suelo y las formas de vida del campo y la ciudad, que pueden ser
objeto de desarrollo con restricciones de uso, de intensidad y de densidad, garantizando el
autoabastecimiento en servicios publicos domiciliarios; se localizan al oriente del municipio y

cobijan areas rurales de los cerros orientales.

2.3.5 Suelo de Proteccion. Es aquel que, por sus caracteristicas geograficas, paisajisticas o
ambientales, o por formar parte de las zonas de utilidad publica para la ubicacion de infraestructuras
para la provisiéon de servicios publicos domiciliarios o de las areas de amenazas y riesgo no
mitigable para la localizacion de asentamientos humanos, tiene restringida la posibilidad de

urbanizarse

2.3.6 La gestion del suelo y sus herramientas. La gestion del POT conlleva tener en cuenta
importantes implicaciones econdmicas; algunas que requieren una asignacion de recursos
financieros para la realizacion de inversiones destinadas a la ejecucion de las actuaciones
programadas y las indirectas que marcan una estrategia de desarrollo en el ambito de planeacion y
contienen disposiciones que afectando al territorio suponen una modificacion de las relaciones y

expectativas economicas del mismo.
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Cuando las actuaciones son financiadas por el municipio, se debe analizar la capacidad de gasto
que tiene este para llevar a cabo las inversiones, normalmente se hace mediante la extrapolacion
del presupuesto municipal, asi mismo se debe identificar la forma como pueden contribuir al gasto
los posibles recursos provenientes de las acciones urbanisticas (cesiones, plusvalias, valorizacion,
etc.)

En términos generales los estudios de factibilidad que se debe llevar a cabo en la formulacion
de un POT con cada proyecto incluyen los estudios comerciales, técnicos, legales,
organizacionales, economicos y financieros; siendo los mas importantes los organizacionales,

econdmicos Yy financieros necesarios para la implementacion del POT.

2.3.7 Gestion del suelo. La gestion del suelo es indispensable para la accidn publica sobre el
desarrollo de las ciudades. Su puesta en practica ha sido objeto de un amplio debate en
Bucaramanga y el resto del pais, en el que se resaltan sus virtudes y, a su vez, se han puesto de
manifiesto las dificultades para su aplicacién en realidades urbanas complejas. La gestion del suelo
se refiere a tres aspectos principales:

La obtencion de terrenos por parte de la administracion publica para el desarrollo de
infraestructura y dotaciones definidas en los planes de la ciudad.

El financiamiento del desarrollo urbano a través de impuestos y contribuciones derivados
de la tierra urbana, de su urbanizacion o de su construccion.

La intervencion directa o indirecta en el mercado de los suelos urbanos.

2.3.8 Herramientas de gestion del suelo en la planificacion. Son instrumentos de intervencién
por medio de los cuales se podran hacer efectivas las distintas acciones sobre el suelo urbano o de

expansion urbana, que se definen en el plan de ordenamiento territorial, en los planes parciales, en
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las unidades de actuacion urbanistica o cualquier herramienta que complemente la planificacion
urbana.

Para la aplicacion de estos instrumentos se ha hecho una clasificacion en tres categorias que
consideran primordialmente aspectos en cuanto a la distribucion de cargas y beneficios, la
adquisicion del suelo y financiamiento; siendo complementarias entre si.

Son a saber; de tipo urbanistico, de tipo juridico y de tipo financiero, estas ultimas son el objeto
de investigacion del proyecto de grado en el estudio de caso para Bucaramanga; sin desconocer las

posibles interrelaciones entre todas estas.

DE TIPO URBANISTICO

HERRAMIENTAS DE DE TIPO JURIDICO
GESTION DEL SUELO

DE TIPO FINANCIERD

Figura 2 Herramientas de Gestion del Suelo

2.3.9 Herramientas de gestién del suelo de tipo financiero. Las herramientas de tipo
financiero establecen diferentes mecanismos que buscan en lo posible el estricto cumplimiento de

la distribucion equitativa de costos y beneficios generados por el desarrollo urbano. Los variables
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valor y aprovechamiento del suelo son determinantes para la aplicacion de cualquiera de estas
herramientas financieras, son estas: 1) Contribucion por valorizacion, 2) Derechos adicionales de

construccién y desarrollo, 3) Transferencia de derechos de construccion y desarrollo, y 4) Plusvalia.

PLUSVALIA

CONTRIBUCION POR VALORIZACION

HERRAMIENTAS DE
GESTION DEL SUELO DE
TIPO FINANCIERD

DERECHOS ADICIOMALES DE
COMSTRUCCION ¥ DESARROLLO

TRAMNSFEREMNCIA DE DERECHOS DE
COMSTRUCCION Y DESARROLLO

Figura 3 Herramientas de Gestion del suelo Tipo Financiero

2.3.10 Contribucion por valorizacion. Este gravamen, permite a la administracion municipal
recaudar parcial o totalmente la inversion hecha en infraestructura para un determinado sector de
la ciudad. Se considera ademas que esta fuente de recursos es una fuente de recursos para financiar
obras publicas, y no otra actividad del POT. Su valor se podra cobrar antes, durante o despues de
realizadas las obras.

La valorizacion se impone a los inmuebles por considerarse que han adquirido un mayor valor

por efecto de la construccion de obras de interés publico. Dicho gravamen no podra superar el
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beneficio o mayor valor econémico que reciba el inmueble como consecuencia de la ejecucion de

la obra.

2.3.11 Derechos adicionales de construccion y desarrollo. Los derechos adicionales son
creados y delimitados por el POT, emitidos y puestos en el mercado a través de titulos valores, que
otorgan derechos e imponen obligaciones urbanisticas a los propietarios de terrenos y a los
constructores en determinadas zonas o sub-zonas con caracteristicas geoeconémicas homogéneas.

Se originan a partir de acciones urbanisticas generadoras de plusvalia sobre un predio y su
unidad de medida esta dada en metros cuadrados de construccion, con el uso correspondiente.

Para determinar los derechos adicionales de construccién y desarrollo se debe tener en cuenta
como referencia el indice de edificabilidad medio, entendiéndose que si un plan parcial esta
conformado por varias unidades de actuacion urbanistica a todas les correspondera el mismo
aprovechamiento medio, dado que los planes parciales se consideran como unidades macro de
disefio y gestion urbanistica.

Para este calculo de indice de edificabilidad medio y su delimitacion es necesario definir las
areas morfoldgicas urbanas, el cual se utiliza como soporte para calcular el precio de referencia
inicial para la plusvalia generada por la decision de permitir derechos adicionales de construccion
y desarrollo.

Esta herramienta no se ha utilizado en Bucaramanga ni su area metropolitana, valdria la pena
explorar su utilidad para el desarrollo de la Ciudad.

2.3.12 Transferencia de derechos adicionales de construccion y desarrollo. Esta herramienta
se crea con el objetivo de reducir las demoras en los procesos de expropiacion del suelo necesario
para el uso publico, se pretende trasladar de un lugar a otro capitales inmuebles, permitiendo la

cesion gratuita de terrenos para uso publico cumpliendo con el principio de funcién social y
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ecologica de la propiedad, que tiene como consecuencia la adquisicion de beneficios y cesiones
gratuita del suelo publico requerido.

La transferencia de derechos adicionales de construccion y desarrollo comprende dos aspectos
importantes: El hecho de poder aplicarse tanto a los niveles micro y macro del urbanismo, asi como
la desmaterializacion de la edificabilidad o aprovechamiento de un bien inmueble, el cual es
convertido en un titulo valor que puede transarse en cualquier momento y se desliga directamente
del suelo donde se localiza; esta solucion compensa a los propietarios de construcciones afectadas
por situaciones muy concretas y aisladas, como ocurre con la conservacion de historica,
arquitectonica o ambiental. Decreto 151/98 Art. 4.

Esto lleva a que en el POT se especifique claramente en el componente urbano las condiciones
particulares de la transferencia, de lo contrario se podrd afectar estos terrenos por posibles
desequilibrios del mercado, conllevando a valores especulativos y trato inequitativo o la perdida
de la funcion social y/o ecoldgica de la propiedad.

En el caso de construcciones aisladas, en zonas que no permitan establecer un area morfologica
homogénea, la transferencia de derechos se usa como alternativa para generar espacios publicos,
debido a que este tipo de desarrollos generan problemas en su entorno por sobresaturacion a que

son sometidos los servicios y equipamientos del sector.

2.3.13 Plusvalia. Se define como todo valor agregado que tenga un predio, motivado por la
definicion de nuevas normas de ocupacion del territorio, por la construccion de infraestructuras o
por el cambio de normatividad existente en cualquier zona urbana o rural, que puede convertirse
en un valor efectivo para el propietario, es lo que la Ley 388 de 1997 Capitulo IX, a denominado
como plusvalia, la participacion de la plusvalia esta reglamentada en el Decreto 1599 de 1998.

Derogado por el Decreto Nacional 1788 de 2004. La Ley 388 de 1997 en funcion del articulo 82
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de la Constitucion Politica, Hace parte de los derechos colectivos y del ambiente, son derechos en
beneficio de las entidades publicas y por ende de la comunidad.

Se establece mediante la definicion de las acciones generadoras de plusvalia en el POT. Se
establece mediante la definicidn de las acciones generadoras de plusvalia en el POT. Decreto 1599
de 1998 Art. 2. Articulo 2°.” Son hechos generadores de la participacion en la plusvalia: La
incorporacion de suelo rural a suelo de expansion urbana o la consideracion de parte de suelo rural
como suburbano. El establecimiento o modificacion del régimen o la zonificacion de usos del suelo.
La autorizacion de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacidn, bien sea elevando el indice
de ocupacion o el indice de construccidén o ambos a la vez. la ejecucion de obras publicas prevista
en el plan de ordenamiento territorial o en los instrumentos que lo desarrollen que generen mayor
valor en predios en razon de las mismas y no se hayan utilizado para su financiacion la contribucién
de valorizacion.”

Para el célculo de la plusvalia el concepto es muy sencillo, un hecho generador que permita dar
un uso mas rentable a un inmueble, genera un efecto plus valor sobre el mismo, este efecto se
calcula obteniendo los valores comerciales de uso antes de la aprobacion del POT o Plan Parcial
que determino el hecho generador y el segundo o nuevo valor considerado como el que alcanzo el
predio a partir de la nueva normatividad. Asi la diferencia entre los dos sera la plusvalia con que
se esta beneficiando al propietario. Resolucion 762 de 1998 del Instituto Geografico Agustin

Codazzi indica como puede calcularse estos precios.

2.4 Marco Legal
Colombia constituida en 1991 como un Estado social de derecho, instituyo en la Carta Magna
la Constitucion Politica, el principio de la participacion y como parte de este, el de la participacion

en la plusvalia. Segun el articulo 82 consigna que: “Es deber del Estado velar por la proteccion de
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la integridad del espacio publico y por su destinacidn al uso comun, el cual prevalece sobre el

interés particular. Las entidades publicas participaran en la plusvalia que

Tabla 2 . Normas Relacionadas con Ordenamiento Territorial

Normas

Contenido Relacionado con el Ordenamiento Territorial

Ley de Reforma Urbana.
(Ley 92 de 1989).

Ley Organica del Plan de
Desarrollo. (Ley 152 de
1994).

Ley de Desarrollo
Territorial. (La Ley 388 de
1997).

Tabla 2 (Continuacion)

Revisibn a los POT.
(Decreto 4002 de 2004).

Fue la base del ordenamiento urbano en aspectos referidos a reservas de
tierras urbanizables, vivienda de interés social, zonas de desarrollo
progresivo, restringido y concertado, proteccion a moradores afectados por
procesos de desarrollo y renovacion urbana, mecanismos de compensacion
por obligaciones urbanisticas, etc.. . Actualizado con el Decreto 1076 de
2015 Compilatorio.

Establece el plan de desarrollo, y en relacién contaran con un plan de
ordenamiento territorial. Requiere conformar sistemas de participacion en la
planeacion, creando instancias o espacios como los Consejos Territoriales de
Planeacion; principios de organizacién y articulacion con niveles de
planeacion regional, nacional y normas de mayor jerarquia.

Modifica la ley 92 de 1989 y la ley 32 de 1991 (especifica de vivienda) y
determina que se ordene no sélo el territorio urbano sino también el rural,
concibiendo un marco de intervencion que dé cuenta de una permanente
tension de transformacion de zonas rurales y urbanas. ldentifica que el
planeamiento implica un conjunto de acciones, propuestas, actividades de
gestion y elementos normativos. Presenta una serie de diferenciaciones como
la jerarquizacion de las normas urbanisticas en: estructurales, generales y
complementarias, sefialando unas vigencias temporales de largo mediano y
corto plazo para cada una de ellas.

Establece condiciones, requisitos y procedimientos para la revision y ajuste
de los POT, nuevas definiciones sobre servicios de alto impacto e
incompatibilidad de usos.
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Sistema Nacional Regulaciones nacionales en materia ambiental, restricciones, temas de
Ambiental SINA. (Ley 99 competencia de las corporaciones ambientales e instrumentos de
de planificacion ambiental, control financiero y de participacion ciudadana.
1993). Actualizado con el Decreto 1076 de 2015 Compilatorio.

Ley Organica de las Areas Aporta elementos generales para el desarrollo armonico e integrado del

Metropolitanas. (Ley 1625 territorio en proceso de metropolizacidn, directrices del uso del suelo urbano

de 2013). y rural metropolitano, proteccion de los recursos naturales, defensa del medio
ambiente y regulacion de hechos metropolitanos.

Ley Estatutaria - Aporta los mecanismos de participacién ciudadana (consulta popular, cabildo
Participacion Ciudadana. abierto, audiencias publicas, entre otros) que pueden ser Utiles en los procesos
(Ley 1757 de 2015). de consulta y aprobacién de los Planes de Ordenamiento Territorial.

3. Método

3.1 Metodo Inductivo

Segn Sampieri (2003): "En un proceso inductivo (Exploran y describen y luego generan
perspectivas, teorias). Va de lo particular a lo general” (P. 15).

Siendo el objeto de este estudio, el Ordenamiento Territorial en lo referente a las herramientas
de gestion del suelo de tipo financiero y en particular, la participacion en la plusvalia. Se parte del
estudio de caso, en varios sectores de la ciudad de Bucaramanga, a fin de conocer la operatividad
de este instrumento, reglamentado desde la Constitucién Politica de Colombia de 1991, la Ley 388
de 1997, en el Plan de Ordenamiento Territorial del afio 2000 y el actual POT 2014/27 y el Acuerdo
Municipal 06 de 2012 que establece las normas para la aplicacion de la plusvalia, para entrar a
analizar el desarrollo de este fendmeno en cada una de estas realidades y concluir, que a la fecha
la plusvalia no se ha aplicado en el Municipio de Bucaramanga. Es decir, en el estudio de este
fendmeno se parte de varios casos particulares contextualizados, para llegar a una conclusion

general sobre todo el territorio del Municipio de Bucaramanga.
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4. Desarrollo Metodoldgico
Presenta las actividades que se realizan en el proceso metodologico, de manera secuencial, a fin
de, alcanzar el objetivo general del trabajo de investigacion y que corresponden a tres fases que se

describen a continuacion

4.1 Primera Fase: Plusvalia en el Marco Juridico Nacional y de los POT en la Ciudad de
Bucaramanga

Se realiza la lectura del instrumento de gestion del suelo de tipo financiero, referente a la
participacion en plusvalia, en el marco juridico nacional y su relacion con la normativa local, en el
Municipio de Bucaramanga.

Este apartado, incluye la investigacion y consulta que definid el marco juridico y técnico de la
gestion del suelo tanto a nivel nacional como local, recopilando documentos y bibliografia
pertinente, utilizando los conceptos técnicos, tedricos y cartograficos; que se pueden aplicar para
realizar la lectura del instrumento de gestion del suelo de tipo financiero, para lo cual se realizaron
visitas a funcionarios de las administraciones municipales del Area Metropolitana de Bucaramanga
y en especial con mayor profundidad a la Administracion Municipal de Bucaramanga. Ministerio
de Vivienda y Desarrollo Territorial, y al Concejo Municipal de Bucaramanga.

Como punto de partida, se inicia con Constitucion Politica de Colombia de 1991, que instaura
a la nacion como un Estado Social de Derecho con el principio de la participacion y como parte de
este, el de la participacion en la plusvalia. Segun el articulo 82 consigna que: “Es deber del Estado
velar por la proteccion de la integridad del espacio publico y por su destinacion al uso coman, el

cual prevalece sobre el interés particular. Las entidades publicas participaran en la plusvalia que
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genere su accion urbanistica y regularan la utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano en
defensa”

Art. 287 “Establece que 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:

1. Gobernarse por autoridades propias.

2. Ejercer las competencias que les correspondan.

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

4. Participar en las rentas nacionales.

En esta perspectiva se indican otras normas puntuales como: la Ley Organica del Plan de
Desarrollo, es decir la Ley 152 de 1994, establece las directrices del Plan Nacional de Desarrollo,
del cual se debe derivar toda la planeacion del pais, un plan de inversiones, establece también las
orientaciones para la elaboracion de los Planes de desarrollo territorial, departamentales,
municipales y distritales. Asimismo, indica que debe existir coherencia entre niveles; es decir, los
Planes de desarrollo territoriales deben tener en cuenta las directrices del Plan Nacional y
fundamentalmente; la ley 388 de 1997 art 73 y siguientes. En el caso de la plusvalia, que es un
tributo con destinacion especifica dirigido al desarrollo urbanistico, particularmente se aborda y
establecen los elementos esenciales de este joven tributo, haciendo referencia a “La Participacion
en la plusvalia como el derecho de las entidades pablicas a participar de las acciones urbanisticas
que regulan la utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano, incrementando su aprovechamiento
y generando beneficios que dan derecho a las entidades publicas a participar en las plusvalias

resultantes de dichas acciones”. (Jiménez, Murcia, Gomez.2016. p.63).
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El andlisis del Calculo por Factores Generadores, se presenta en esta misma ley en sus articulos;
Art. 75 a 78. El efecto plusvalia se calculara en la forma prevista en estos articulos, y en el Decreto
nacional 1788 de 2004 y en las normas que los reglamenten o modifiquen. Y el Art.81 Con base
en la determinacion del efecto de plusvalia por metro r, dentro de los cuarenta y cinco (45) dias
siguientes, el efecto plusvalia causado en relacion con cada uno de los inmuebles objeto de la
misma y aplicar las tasas correspondientes, de conformidad con lo autorizado por el concejo
municipal o distrital.

En esta direccion, como complemento a lo anterior se aplica la normativa del ordenamiento
territorial, la Ley 1454 de 2011 Ley 1454 de 2011 (Junio 28) Reglamentada por el Decreto Nacional
3680 de 2011 por la cual se dictan normas organicas sobre ordenamiento territorial y se modifican
otras disposiciones. Articulo 1°. Objeto de la ley. La presente ley tiene por objeto dictar las normas
organicas para la organizacion politico administrativa del territorio colombiano; enmarcar en las
mismas el ejercicio de la actividad legislativa en materia de normas y disposiciones de caracter
organico relativas a la organizacién politico administrativa del Estado en el territorio; establecer
los principios rectores del ordenamiento; definir el marco institucional e instrumentos para el
desarrollo territorial; definir competencias en materia de ordenamiento territorial entre la Nacion,
las entidades territoriales y las areas metropolitanas y establecer las normas generales para la
organizacion territorial.

Como comentario a esta ley, los autores; Jiménez, Murcia, Gomez (2016) comentan que: “la
cual dicta normas organicas sobre el ordenamiento territorial y estatuto organico de presupuesto
(...), Ademas, el Estatuto Tributario Territorial brinda la posibilidad que los departamentos y

municipios sean auto sostenibles y garanticen a sus habitantes 6ptimos niveles de vida. > (P.60)


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=44206
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=44206
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Como parte implicita a esta tematica esta el Decreto 1077 de 2015. (Mayo 26). Diario Oficial
No. 49.523 Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda,
Ciudad y Territorio.

Finalmente, para el estudio de caso, se apoya en el Acuerdo Municipal 011 del 21 de Mayo
de 2014 “Por el cual se adopta el Plan de Ordenamiento Territorial de Segunda Generacion del
Municipio de Bucaramanga 2014-2027” en el titulo V- Gestion del Plan de Ordenamiento
Territorial, contiene las disposiciones generales de gestion urbanistica, entre otros los instrumentos

de planeamiento urbanistico y financiero.

4.1.1 Estudio de caso. En la ciudad de Bucaramanga. El analisis y diagndéstico del estudio de
caso en relacion al uso de los instrumentos de gestion del suelo de tipo financiero en Bucaramanga
y, en particular a la aplicacién de la participacion en la plusvalia; concierne a los planes de
ordenamiento, a nivel de la normativa juridica local, en cuya trayectoria, se demuestra, como a
través del tiempo en los dltimos (30) afios se ha inexplorado, como generador de recursos
importantes que estarian destinados a obras de caracter publico. Ademas, se identifica donde
estuvieron las falencias que crearon esta situacion.

El Cddigo de Urbanismo 1982 que utilizo el Area Metropolitana como instrumento de
planificacion regional, no se plantearon instrumentos de gestion del suelo

El Acuerdo Municipal 034 por medio del cual se aprobé el Plan de Ordenamiento Territorial
del afio 2000, se clasificaron usos urbanos y rurales que determiné la Ley 388 de 1997, y se
determinan hechos generadores de plusvalia generando un plano de plusvalia, pero no se aplica el
instrumento, a pesar del Acuerdo Municipal, que lo faculta para el cobro. Se evidencia en el estudio

de caso, como evidencia de lo planteado los siguientes casos desarrollados bajo esta norma; Centro
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Comercial El Cacique y sus alrededores, Quebrada La Iglesia, Provincia de Soto y Barrio san
Francisco (Cajasan Parque Condomio).

El Acuerdo Municipal 011 de 2014 Plan de Ordenamiento Territorial de Segunda Generacion
2014/2027. En este periodo se estan adelantando los estudios pertinentes para el calculo de los
hechos generadores de plusvalia y se van a contratar los avaltos corporativos por referencia, para
el calculo del cobro de la participacion en la plusvalia, es decir, el proceso de la participacion en
plusvalia en Bucaramanga se proyecta su recaudo para finales del2018 o para el proximo afio, se
iniciara por etapas, siendo la primera el sector de Cabecera por ser de significancia representativa

en generar importantes recursos.

4.1.1.1 Estado actual en el Municipio de Bucaramanga. Este régimen del suelo establece los
derechos y deberes de los propietarios de los terrenos en el desarrollo de la ciudad, al indicar las
condiciones que deben cumplir los proyectos de urbanizacion o construccién, asi como también
los procedimientos y la forma de avaluar y pagar un suelo que es requerido por la administracion
publica para el desarrollo de un programa especifico: vias, redes de servicio publico, vivienda de
interés social, entre otros.

La aplicacion de estos instrumentos de gestion del suelo debe estar articulada con el
ordenamiento territorial que defina las posibilidades de desarrollo de los terrenos, asi como también
los proyectos publicos que se tiene previsto desarrollar.

El POT es la base sobre la cual la administracion respalda sus actuaciones urbanisticas, por
ejemplo: aprobar la enajenacion, urbanizacion o construccion de un terreno, en este orden de ideas
el régimen del suelo define, entre otros, los procedimientos a través de los cuales la administracion
publica puede obtener suelo para el desarrollo de infraestructura, dotaciones o vivienda social, los

instrumentos para impulsar el desarrollo (salida al mercado) de los predios que tengan una
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localizacion estratégica en la ciudad (lotes de engorde) mediante impuestos especiales para obligar
a su desarrollo inmediato, Las condiciones y caracteristicas en funcion de las cuales se puede
otorgar el derecho de construccion a un predio localizado en un tipo de suelo delimitado en el POT
(urbano, de expansién o suburbano), y las compensaciones que sus propietarios deben dar a la
ciudad como “contraprestacion” al otorgamiento de este derecho.

Asi, por ejemplo, se han definido las cesiones de suelo obligatorias que los urbanizadores de un
terreno deben entregar a la ciudad en forma gratuita para vias, parques, espacios publicos y
equipamiento de escala local, incluida la construccion de algunos de estos.

Los instrumentos a través de los cuales los predios deben contribuir al financiamiento del
desarrollo urbano son; impuestos, contribuciones, cesiones adicionales, transferencias de derechos
de construccién y desarrollo, bonos); y el analisis de su aplicabilidad se debe realizar sin perder de
vista los costos en el valor de la tierra tanto para los particulares como para el Estado.

Existen dese hace varios afios dos instrumentos de referencia en Bucaramanga que sefialan. la
regulacién de las actuaciones privadas:

La parcelacion, entendida como el conjunto de regulaciones que exigen realizar infraestructura
interior a los proyectos, y establecen criterios y estandares para el disefio, localizacion y cesién de
suelos para vias, zonas verdes y equipamiento, y la forma y el tamafio de las parcelas. del cual se
benefician en forma permanente.

La zonificacion del territorio urbano, entendida como la adopcion de reglas generales,
prescriptivas y predefinidas que indican qué actividades pueden ocurrir en una zona determinada,
incluidos tanto los estandares sustantivos aplicables como los procedimientos.

Asimismo, es relevante la relacion existente entre la temética de esta investigacion y la vision
de futuro consignada en el POT vigente del Municipio de Bucaramanga, Yy en donde podemos

identificar diferentes variables estratégicas que conforman el suefio de los planificadores; incluyen
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el espacio publico y las zonas verdes, control a la densidad urbana, analisis en los conflictos de
usos del suelo, la vulnerabilidad a desastres de tipo natural como remocion en masa y sismicidad
o0 inundaciones; la disponibilidad del suelo para desarrollo, la ilegalidad y precariedad, el sistema
vial e incluso la competitividad de la ciudad

A continuacion se presenta esta Vision de Futuro:

En el afro 2027 el municipio de Bucaramanga, mediante un modelo eficiente de

GOBERNANZA nha propiciado la comprensién institucional y comunitaria de sus
deberes, derechos y competencias en cuanto a la ocupacioén territorial, a través de: la

REVITALIZACION DEL ESPACIO PUBLICO, como eje articulador de la
transformacion de la ciudad: de una DISTRIBUCION EQUILIBRADA de las

actividades productivas con los usos residenciales; de la habilitacion de suelo necesario
para superar progresivamente los problemas asociados a la precariedad e ilegalidad

urbana, y de la DISMINUCION DE SU VULNERABILIDAD a desastres; para
generar un territorio densificado de manera apropiada, con EQUILIBRIO ENTRE
EL ESPACIO PUBLICO Y EL ESPACIO CONSTRUIDO; con una

infraestructura de movilidad moderna y multimodal que favorece la productividad, los
flujos de conocimiento y creatividad de su gente; mejor adaptado al cambio climatico, y

con tangibles mejoras de su ESTRUCTURA ECOLOGICA AL SERVICIO DE
LA COMUNIDAD:; consolidando asi un territorio PROSPERO,
SOSTENIBLE Y COMPETITIVO

Figura 4 Visién del Futuro de Bucaramanga en el Acuerdo Municipal 011 de 2014

Sin embargo, no se observa en esta vision del desarrollo municipal y su ordenamiento territorial
la responsabilidad financiera y econémica para lograr los suefios trazados.

El POT de Bucaramanga lo conforman Once (11) politicas que pretenden materializar los
objetivos planteados, se nombran de la siguiente manera: 1. Ocupacion Sostenible, 2.
Funcionamiento Sistémico, 3. Primacia del espacio publico, 4. Vivienda Social y habitat, 5.
Gobernanza, 6. Equidad, 7. Planificacion Arménica, 8. Sinergias, 9. Ruralidad, 10. Informacion,
y 11. Seguimiento y Evaluacion.

Las politicas con las cuales se pretende lograr una sostenibilidad ambiental, gestion del riesgo,

en cuanto a la ocupacion del suelo y su aprovechamiento pretenden lograr un adecuado
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funcionamiento e igualdad de oportunidades, convertir el espacio publico en Bucaramanga en eje
articulador.

Nuevamente observamos que no es politica del POT encontrar los instrumentos de gestion del
suelo, especificamente de la financiacion, que logre la materializacion integral de las demas

politicas.

4.1.1.2 Estrategias. El actual POT promociona una ciudad densa y compacta que decrece hacia
los bordes de la meseta, en atencion las condiciones de los suelos y su vulnerabilidad ante amenazas
naturales, potenciando o promoviendo la renovacién urbana con la generacién de espacio publico
en las areas peri - centrales, induciendo procesos de mejoramiento y regularizacion barrial,
buscando posibilitar nuevos suelos para el desarrollo de vivienda en especial VIS.

Se plantea la estrategia de zonificar la ciudad en tres tipos de suelos 0 componentes, son estos:
La estructura Ecologica Principal, Los sectores residenciales y la Red de Centralidades, quien con
los instrumentos definidos como las fichas normativas por sectores, los instrumentos de gestidn
urbana y financiacion y las operaciones urbanas genera un modelo de ocupacién; instrumentos de
gestion que no son desarrollados en el POT, llegando solo el nivel de planteamiento.

El Municipio de Bucaramanga plantea entre los instrumentos de planeamiento y control
desarrollar Operaciones Urbanas Estratégicas, Estudios de Estructuracion Zonal; Planes
Estratégicos de Habitat, Zonificacion de restricciones, Unidades de Planeamiento Rural, Planes
Maestros, Planes Parciales.

Como instrumentos de gestion enuncia los deberes urbanisticos, las Bonificaciones, las
Transferencia de Derechos y la participacion en plusvalia; sin dar claridad de fondo en ninguno de

estos instrumentos.
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4.1.1.3 Gestion del POT. Instrumentos de financiacion. En el Articulo 466°. En relacion a los
planes parciales especificamente se indica en cuanto al Reparto Equitativo de Cargas y Beneficios.

“En desarrollo del principio de igualdad de los ciudadanos ante las normas, los planes
parciales deben establecer mecanismos que garanticen el reparto equitativo de las cargas y
los beneficios derivados del ordenamiento urbano entre los respectivos afectados.

Los instrumentos de gestion planteados que garantizan este proposito, son los siguientes:
Las unidades de actuacion urbanistica.

Aprovechamientos Urbanisticos.

Compensaciones.

Transferencia de derechos.

Participacion en plusvalia”.

En el siguiente Articulo 467°. Se indica sobre la Transferencia de derechos dc edificabilidad
para Bienes Inmuebles de Interés Comin en Zonas de Renovacion Urbana, las de
Desarrollo, y para el area correspondiente el retroceso posterior de ancho cinco metros (5.0
m) aplicada a los predios que se acojan al desarrollo por gestion asociada de centros de
manzana como area para estacionamiento y servicio a bs vehiculos contemplados en la
Operacion Urbana Estratégica 3 Par vial UIS - San Francisco, subsectores normativos 4 y
5, indica: Aplica para los inmuebles de interés cultural del grupo arquitecténico que hayan
sido declarados segun las disposiciones de la Ley 1185 de 2008 y el Decreto Nacional 763
de 2009 o las normas que los modifiquen, adicionen o Sustituyan. Se podra transferir la
edificabilidad que les ha sido limitada con relacion a la zona normativa en que se ubican,
restando del indice de Construccion permitido para el predio, el total de metros cuadrados
construidos del Bien de Interés Cultural. La transferencia de derechos de edificabilidad se
reconocerd exclusivamente cuando el inmueble mantenga los valores que motivaron la
declaratoria y se ejecute un proyecto de recuperacion y sostenibilidad del mismo.

Las zonas receptoras de los derechos de edificabilidad adicional son las determinadas con
tratamiento de Renovacién Urbana en sus dos modalidades y las de Desarrollo. En los
predios receptores de transferencias, se podra construir la totalidad de su edificabilidad mas
la adicional generada por concepto de transferencia de derechos que le sefiala la normativa
urbanistica especifica, sin sobrepasar del equivalente al veinte por ciento (20%) del indice

méaximo de construccion permitido en la correspondiente ficha normativa para el subsector.
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El acto por medio del cual se realice la trasferencia de los derechos de construccién o la
edificabilidad de un determinado inmueble. Debe ser inscrito en los folios de matricula
inmobiliaria tanto del inmueble que genera la transferencia como del que recibe la misma.
Los Instrumentos que desarrollen y complementen el Plan de Ordenamiento Territorial,
reglamentaran las areas y procedimientos para realizar la transferencia de derechos de
edificabilidad”.

Se establecié un tercer instrumento, que ha tenido mucha controversia en la ciudad de
Bucaramanga en los ultimos afios, y que tiene como proposito apoyar el financiamiento de la
actuacion publica, la contribucidn por valorizacion, que permite recuperar el valor de la ejecucion
de una obra publica a través de un cobro a los predios que se beneficiaran con la misma. Segun
Ferro Salazar José:

La seleccion de predios que deben contribuir al financiamiento de una obra mediante la
valorizacion se realiza por una “irrigacion” del valor de la obra en la zona donde se podria causar
un incremento de los precios de los terrenos debido a su construccién. Se trata de supuestos que
han definido metodologias que hoy son aceptadas en Colombia.

Historicamente el Municipio de Bucaramanga definié pocos planes parciales; tal vez el Unico
en area de expansion seria el de la quebrada La Iglesia donde se desarrollé el proyecto Provincia
De Soto gestionado por la reconocida empresa Urbanas S.A. en suelo objeto de plusvalia en el POT
anterior y al cual no se le aplicd; Igualmente se plantearon dos planes parciales de renovacién
urbana que no pudieron llevarse a cabo en los sectores de La Concordia y Los Comuneros por
oposicion de la comunidad debido a causas sociales y politicas.

Se esperaba con estos instrumentos generar un sistema de espacio publico efectivo importante,
escenarios donde cotidianamente se desenvuelva la vida de los ciudadanos, a nivel Nacional se ha

constituido en uno de los elementos centrales de proteccion, cuidado y respeto, con el objetivo de
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construir ciudades armonicas y civilizadas, “Y es que la cantidad y calidad del espacio publico de
las ciudades permite habitarlas no para sobrevivir, si no para vivir.”(Beltran 2002)
Sin embargo, no se observa en esta vision del desarrollo municipal y su ordenamiento territorial

la responsabilidad financiera y econdmica para lograr los suefios trazados.

4.1.2 Modelacion financiera. Esta modelacion financiera presentada en la investigacion se
orienta al andlisis de la situacion generada en la Ciudad de Bucaramanga a través de los ultimos
tres instrumentos de planificacion territorial en relacion a los instrumentos de gestion en especial
los financieros; es indudable que “en cada decision fundamental que un individuo debe tomar estan
presentes el saber, el poder, el interés y el deseo, aun cuando por supuesto, unos y otros tienen
mayor relieve dependiendo de multiples factores”. (Botero 2001), es asi como a traves del tiempo
hemos observado diversas actitudes y decisiones que de una u otra manera favorecieron a algunos
actores del desarrollo del Municipio y definitivamente se ha perjudicado el gran colectivo de la
ciudadania en la perdida de espacios publicos y areas aptas para movilidad urbana adecuada.

Las decisiones que favorecieron especialmente a los desarrolladores se orientaron hacia la
posesion de areas; las decisiones tomadas por los gobernantes de turno pragmaticos, que segun
Botero. 2001. (P.101) “Son individuos que independientemente de la pulsion dominante desconfian
de los principios, tienden a acomodarse a las situaciones y a guiarse segin lo exijan las
circunstancias “donde se evidencio el favorecimiento a intereses (representado en la ganancia) de
comerciantes, industriales y financieros.

En estos afios pudimos observar como de alguna manera el poder influyo en la politica; la
economiaen el interés, llevando a la ciudad a una capital cada vez mas apretada y desordenada con
una convivencia cada vez més dificil, donde ha sido evidente las dificultades en materia de

transporte y espacio publico para satisfacer las demandas presentes y futuras.
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4.1.2.1 Cddigo de urbanismo 1982. En este Codigo de Urbanismo con el cual inicialmente se
rigieron como instrumento de planificacion los Municipios de Bucaramanga, Floridablancay Giron
y posteriormente se incluyo a Piedecuesta, el Estado no planteo instrumentos de gestion del suelo
que generaran espacios publicos y areas para infraestructura; en algunos casos se obligo a dejar
areas para zonas verdes, que con el tiempo regresaron a los urbanizadores o fueron invadidas y
luego escrituradas a particulares, y casi en su totalidad se “perdieron”, sin que a la fecha se tenga

el primer proceso por recuperacion de estas areas.
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P2

Figura 5 Plano de Actividades Cédigo de Urbanismo 1982

El POT con vigencia del afio 2000 al 2014 tenia los siguientes indices:

50
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Tabla 3 indices de ocupacion y construccion. Acuerdo 034 de 2000

Area de Sector

Actividad
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Tabla 4 Tratamientos Acuerdo 034 de 2000
Zonas Tratamientos Porcentaje

Desarrolladas 1. Actualizacion Tipo 1. 46
2. Actualizacion Tipo 2. 4
3. Conservacion Histdrica 0.1
* Renovacion Urbana. 8
» Preservacion Urbana. 2
Incompleto « Consolidacion 11
7. Mejoramiento Sustitucion o Traslado 7
8.Mejoramiento Integral 0
Por Desarrollar 9. Desarrollo 5
10. Incorporacion 17
11. Zonas de Caracteristicas Ambientales
12. Proteccion Ambiental
13. Recuperacion Integral.
Total 100
Tabla 5 Areas de Actividad del Acuerdo 034 del 2000
Areas de Actividad Zonas Porcentaje
Comercial . Tipo 1 7
. Tipo 2
Dotacional . Tipo 1 12
. Tipo 2.
. Tipo 3.
Industrial . Industrial 7
Multiple . Tipo 1. 16
. Tipo 2.
Residencial . Tipo 1. 49
. Tipo 2.
. Tipo 3.

Usos del suelo se resumen en industrial (14% de la actividad econdmica), comercial (55% de la

actividad econémica), de servicios (31% de la actividad econémica de la ciudad), residencial y de
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conservacion o proteccion ambiental. La clasificacion de uso parte de los usos urbanos y los usos
rurales definidos por La Ley 388 de 1997.

En este acuerdo se determinan hechos generadores de plusvalia, incluso se genera un plano de
plusvalia; pero los gobiernos de turno no lo aplican, con la venia de CAMACOL vy la Camara de
Comercio de la época, asi como intereses politicos que gobernaron a Bucaramanga; lo que genero
la violacion de la Ley, la perdida de espacios publicos y el no cobro del mandato legal de la

plusvalia.

4.2 Segunda Fase: Plusvalia en Desarrollos Inmobiliarios y su Relacién con los POT en la
Ciudad de Bucaramanga

Mediante varios estudio de caso, en tres sectores de la ciudad de Bucaramanga, se procede a
realizar un analisis de la plusvalia en los desarrollos inmobiliarios; Centro Comercial EI Cacique y
sus alrededores, el Parque Industrial de La quebrada La Iglesia y Barrio San Francisco (Cajasan
Parque Condominio); con el fin de relacionarlo con la normativa de los POT 2000 y 2014/27

generados en la ciudad.

4.2.1 Centro Comercial El Cacique y sus alrededores. Esta zona en la formulacién del POT
del 2000 no se incluyé como area susceptible del cobro de plusvalia; es decir que para el Concejo
Municipal y el Gobierno Local que formulo el Plan de Ordenamiento no se generarian hechos que
pudiesen desencadenar una plusvalia en estos terrenos.

Sin embargo, se “perdieron” terrenos ya definidos como espacio publico en el caso del bosque
de la pista de atletismo, el cual hacia parte de la compensacion ambiental otorgada bajo la licencia
ambiental y de construccion de este escenario para los juegos nacionales de 1996. Tampoco la

ciudad recibié compensacion alguna por la construccion en méas de 80 mil metros cuadrados, torres
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de apartamentos y centro comercial; las vias son las mismas de hace 20 afios y se conecto la ciudad
con las obras del deprimido de Neomundo, llegando a un viaducto que hoy por hoy supera en
seccion vial las dimensiones de las vias que conecta; el viaducto se penso para el futuro pero los
desarrolladores y la ciudad decidieron mejor minimizar las afectaciones a los predios privados; se
mantuvieron los perfiles viales no se generaron y otros adecuados y se entregd un area que no
supera el 10% del area neta construida, en un parque llamado Neomundo, se generd un enclave con
un Centro Comercial en el centro del desarrollo urbano; el beneficio directo fue para los
desarrolladores, ya que la ciudad debid hacer el intercambiador, construir el parque y “desaparecer”
el bosque; se consideraria entonces que el estadio de atletismo se convirtié en un area de espacio
publico que pago la Nacién con anterioridad en beneficio del interés particulares.

Se estima que la poblacion que habita este sector es de aproximadamente 10.000 hab, para el

uso del parque y las vias de conexién antiguas.
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Figura 7 Entorno Centro Comercial Cacique

4.2.2 Quebrada La Iglesia, Provincia de Soto. Edificios con capacidad para mas de 500
oficinas y espacio para el crecimiento de por lo menos 100 empresas. En Bucaramanga las ultimas
construcciones de edificios para oficinas corresponden a la década de los 90, con el desarrollo de
proyectos como La Triada, el centro empresarial Atlas y Tempo.

Este parque industrial Provincia de Soto desarrollado en la via a Giron, se localizan empresas
que requieren metros cuadrados en superficie para almacenamiento, refrigeracion, logistica de

operaciones. El parque tiene cerca de 100 lotes en su totalidad, en un area total de 24 hectareas. El
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proyecto se desarrollo, a partir de un plan parcial en la zona de los alrededores de la quebrada de
la Iglesia.

El parque industrial, es parte del proceso que se tenia que dar para las industrias pequefias y
medianas de la ciudad, que por Plan de Ordenamiento Territorial, POT, deben o debian salir de la
meseta y concentrarse en las zonas destinadas para la industria. Se calcula en al menos 1.700 las
empresas que deben salir de la meseta por requerimientos del Plan de Ordenamiento Territorial.

Dentro de las caracteristicas especiales de estas nuevas construcciones, esta la posibilidad de
tener mas cercania a vias rapidas para el acceso y la salida de productos; asi como mejores
condiciones de ventilacion e iluminacion.

Este desarrollo a pesar de realizarse bajo los parametros de hechos generadores de plusvalia,
incluso demarcado en el mapa de plusvalia y de realizarse bajo un Plan Parcial (Adoptado por la
Secretaria de Planeacién y la licencia de Urbanismo N° 68001-2-07-0134 expedida por la Curaduria
2 de Bucaramanga.) no se canceld esta plusvalia a la ciudad y no se han podido generar las

adecuaciones de espacio publico y de transporte en el sector.
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/.| PARQUE RESIDENCIAL

SOTO DEL HENARES

Figura 8 Plan Parcial Soto - Norte. Zona Industrial

4.2.3 Cajasan Parque Condominio. Una obra entregada en el afio 2008 en pleno corazén de
Bucaramanga (Barrio san Francisco) que se convirtio en solucién de vivienda para 432 familias.
Cajasan Parque Condominio, como se llama el conjunto, fue catalogado como el primer proyecto
de renovacion urbana de Bucaramanga.

Las ocho torres, cada una de 12 pisos, se levantan en un area de 35.000 metros cuadrados, en la
carrera 23 con calle 30, donde por varios afios funcion6 el Club Cazadores Unidos.

Se sefial6 que el conjunto cuenta con dos salones comunales, un gimnasio, una guarderia y un
supermercado operado por la caja.

Debido a sus caracteristicas de proyecto social, a pesar de que se trata de una zona de renovacion
urbana no se genero beneficio por pago de valorizacion o plusvalia en la densificacion de la zona,

la ciudad mantiene sus vias antiguas, incluso las redes de servicios publicos, sin opcién de generar
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un area de espacio publico para mas de 600 familias; aproximadamente 2400 personas que habitan

en esta sola manzana.

Figura 9 Ubicacion Cajasan Parque Condominio
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LEYENDA
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Figura 10 Mapa de Actividades POT 2000
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4.2.4 Acuerdo Municipal 011 de 2014. (Expediente Municipal es el instrumento de
seguimiento y evaluacion del POT)

El POT del Acuerdo 2014 fue modificado con base en los resultados obtenidos con el POT
vigente antes de esta actualizacion, tomando indicadores de medicion sociales y econdmicos

fundamentalmente.

Tabla 6 Tratamientos POT 2014

Zonas Tratamientos Porcentaje
Desarrollo . Desarrollo
Consolidacion Consolidacion Urbana
. Consolidacion con recuperacion de ESP y PUB.
. Consolidacion con densificacion moderada.
. Consolidacion de Sectores Urbanos Especiales.
Renovacion . Re desarrollo
. Re densificacion
Mejoramiento Complementario
Integral . Re ordenacion
Conservacion ¢ Inmuebles de interés Cultural del Grupo Urbano.
. Inmuebles de Interés Cultural de Espacio Publico.
. Inmuebles de interés cultural del Grupo Arquitectonico

Sin embargo el cambio de estos indicadores no generan hechos generadores, por el contrario se
reducen las utilidades y por ende se genera una minusvalia que legalmente no existe esta figura.

Las areas de expansion del municipio y que generarian estos hechos generadores no se pueden
aplicar ya que se determin6 que dichas areas seran de desarrollo exclusivo para VIS (Vivienda de

Interés Social) y VIP (Vivienda Prioritaria).
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Figura 11 Plano de Actividades POT 2014

4.2.5 Analisis del Cddigo de Urbanismo 1982, POT 2000 y POT 2014. El Cdédigo de
Urbanismo que utilizo el Area Metropolitana como instrumento de planificacion regional desde

1982 definié en su formulacién varias decisiones de Estado a las que hoy llamariamos, hechos
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generadores de plusvalia, en especial aquellas areas de expansion urbana incorporando suelo rural
a suelo urbano, los cambios de usos y densidades en zonas poco desarrolladas y la implantacion de
areas definidas en la zonificacion para desarrollos residenciales, industriales, comerciales,
institucionales y mixtos con caracteristicas estructurales muy bien definidas.

El POT formulado para la Ciudad de Bucaramanga en el afio 2000 tenia uno de los indices de
construccién mas altos del pais para vivienda (7), genero un alto valor del suelo para los estratos 5
y 6, los aumentos de las densidades no pagaron obligaciones para generar la malla vial y los
espacios publicos para soportar la densidad planteada.

Esto género que en primer lugar no se generan espacios publicos suficientes y necesarios para
los desarrollos proyectados, la conectividad vial se mantuvo con los perfiles y condiciones del
Caodigo de Urbanismo de 1982 pero con IC y 10 muy superiores, y la no aplicacion de Ley de la
plusvalia dejara a la Ciudad sin recursos para desarrollar las obras estructurales que la ciudad
necesita para un adecuado, sostenible y equitativo desarrollo en todos sus sectores.

Las decisiones tomadas en el POT adoptado en el afio 2014 incluyo tratar de solucionar los
problemas ya mencionados generados por las condiciones anteriores. Al reducir el indice en los
estratos 5 y 6 a 5; y mantener en los estratos 3 y 4 el indice en 3,5 se crearon las obligaciones de
generar entre 2 y 4 m2 por habitante de espacio publico efectivo; y se dejo sin estas obligaciones
para facilitar la construccion a los estratos 1 y 2, y a las zonas de renovacion urbana.

El impacto sobre el valor del suelo para estrato 6 en el caso de asumir una obligacion de 2 m#/hab
por habitante y un indice de construccion de 5 es del 33% vy si se asume de 4 m2/hb el impacto es
del 45%; por lo que se dejé en 2 m2/hab.

El impacto sobre el valor del suelo para estrato 5 en el caso de asumir una obligacion de 2 m#/hab
por habitante y un indice de construccion de 5 es del 29% vy si se asume de 4 m2/hb el impacto es

del 40%; por lo que se dejé en 2 m3/hab.
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El impacto sobre el valor del suelo para estrato 4 en el caso de asumir una obligacion de 2 m#/hb
por habitante es del 12% y un indice de construccion se reduce a 3.5 es del 16% sumando las dos
condiciones el impacto final sobre el precio del suelo es del 30%.

Para el andlisis realizado en el afio 2013, para la formulacion del actual POT, el cobro de las
obligaciones representaba un costo promedio de $55.000/m? del suelo al exigir 1 m2/hb para
espacio publico y de $110.000/m2 para el cobre de 2 m2/hb y alcanzaba los $220.000/m2 al exigir
4mz/hb.

Para el estrato 3 y 4 al cobrar 2m#/hb representa el 15% del valor del suelo y para el estrato 5 y
6 representa el 8%; por ende para equilibrar cargas se definio que para el estrato 3 y 4 se cobrara 2
m#/hb; para el estrato 5 se cobrara 3 m2/hb y para el estrato 6 se cobrara 4 m#/hb. Asi la carga
representa un 15% para todos los estratos.

El analisis realizado para el pago de plusvalia con la reduccién del IC a 5 dio como resultado
que el impacto sobre el suelo es del 22%, si se exige compra de edificabilidad o pago de plusvalia
a partir del indice basico la carga se sube al 37% del valor actual del suelo (en el momento de la
liquidacion y avaluo), estimada para la época en $1°500.000, oo/m? esto para los estratos 5 y 6.
(Bastante elevado).

Para el estrato 4 manteniendo el indice de construccion en 3,5y el indice base en 1,5 el pago de
plusvalia seria equivalente al 13% del valor del suelo. (Es un costo razonable).

Para el estrato 3 manteniendo el indice de construccion en 3,5 y el indice base en 1,5 el pago de

plusvalia seria equivalente al 11% del valor del suelo. (Es un costo razonable).

4.3 Tercera Fase: Resultados de la Investigacion

Esta linea de tiempo relaciona la normativa nacional con la local en la Ciudad de Bucaramanga, a

partir del Cédigo de Urbanismo (1982) a la fecha 'y, nos muestra la realidad de la participacion
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de la plusvalia en un lapso de 37 afios asi:

Codigo de urbanismo1982 del Area Metropolitana. Crea y regula el fondo de inmuebles
urbanos.

Ley 9 de 1989. Se dictan normas sobre plan de desarrollo municipal y, plantea el pago de la
participacion en la plusvalia.

Constitucion Politica de Colombia 1991. Consagrada la participacién entre los derechos
colectivos y, en consecuencia, las entidades publicas participaran en plusvalia.

Ley 388 de 1997. La ley organica de ordenamiento territorial, como instrumento para la integracion
del ordenamiento territorial y ambiental. Creacion de Planes de Ordenamiento Territorial (POT’s)
en donde las administraciones Municipales definen los planes y regulaciones que orientan el
desarrollo urbano del territorio y la utilizacion del suelo. El capitulo IX. Art. 73 y siguientes.
Establece los elementos esenciales de la participacion en la plusvalia, con destinacion especifica
dirigida al desarrollo urbanistico.

Acuerdo Municipal 034. POT de 2000. Municipio de Bucaramanga. Incluye la participacion
en la plusvalia.

Decreto Nacional 1788 de 2004. Por el cual se reglamentan parcialmente las disposiciones
referentes a la participacion en plusvalia de que trata la Ley 388 de 1997. Art. 4°. La estimacion
del efecto de plusvalia por metro cuadrado de suelo en cada una de las zonas o subzonas
geoeconomicas homogéneas donde se concretan los hechos generadores serd realizada por el
Instituto Geografico Agustin Codazzi, IGAC, los catastros descentralizados, o los peritos privados
inscritos en Lonjas de Propiedad Raiz o instituciones anélogas.

Resolucion 620 de 2008 del Instituto Geografico Agustin Codazzi-IGAC "Por el cual se
establecen los procedimientos para los avaliios ordenados dentro del marco de la ley 388 de 1997.
articulo77.

Ley 1454 de 2011 Dicta normas organicas sobre el ordenamiento territorial y estatuto organico de
presupuesto, que recopila todas las normas en materia presupuestal y cuyas modificaciones se
encuentran incluidas en la ley 617 de 2000 y 819 de 2003.

Acuerdo 06 de 2012 del Concejo Municipal de Bucaramanga. D4 via libre al cobro de la
plusvalia. Los concejales aprobaron comenzar el recaudo con un 40% del mayor valor para los

afios 2012 y 2013, mientras que, desde enero del 2014, se exigiria el 50%. Este aporte se cobraria


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=339#0
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en el momento en que los duefios de las tierras soliciten licencias de urbanismo o en los procesos
de compraventa de los predios.

Acuerdo Municipal 011. POT de Segunda Generacion 2014/2027. Aborda la participacion en
la plusvalia. Para hacer efectivo el cobro referente a la participacion en la plusvalia, en el Municipio
de Bucaramanga se realiza el analisis del calculo de los hechos generadores de plusvalia y la
contratacion de los avaltos corporativos por referencia, para el calculo del cobro de la participacion
en la plusvalia en el ano 2018. El municipio en este sentido han realizado las siguientes acciones:
A partir del Acuerdo Municipal 012 del 02 de Marzo de 2012 del Concejo Municipal de
Bucaramanga, que dio via libre al cobro de la participacion en la plusvalia. (Anexo N° 1).
Identificacion de factores técnicos, socio -econémicos y urbanisticos, que conllevan, hoy dia, a la
interpretacion adecuada tanto de la normativa nacional, como lo dispuesto en el POT municipal.
Finalmente, el Acuerdo de Plusvalia, con cambios hechos en la juridica de la época se aprobé en
2012 y la revision excepcional de norma urbana que sirvié de insumo para el POT de Segunda
Generacion aprobado en 2014.
Entidades que participan en este plan inter-institucional: Planeacion, Secretaria de Hacienda
Es indudable que se tiene en el pais una muy buena estructuracion de instrumentos para coordinar
adecuadamente gestion del suelo, tanto de tipo urbanistico como juridico y financiero; son
instrumentos complementarios y que se deben desarrollar y reglamentar en el POT, sin embargo,
la sola enunciacion de los mismos no soluciona ni aclara como se deben plantear para su aplicacién
adecuada acorde con las necesidades particulares de los sectores y de la ciudad.

Considero como resultado de la investigacion que la variable clave se encuentra en la integracion
adecuada de los instrumentos de gestion del suelo desde la formulacion del POT, es inviable, por
lo tanto es imprescindible, plantear algunas posibilidades para apostandole al tiempo y al desarrollo

de las administraciones, se llegue a establecer los instrumentos adecuados; el ejemplo de
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Bucaramanga nos indica que por mas de 35 afios esto no fue posible y las pérdidas para la ciudad son

invalorables e irrecuperables.

4.3.1 Antecedentes. Consistio en identificar una proyeccion del instrumento de gestién
financiera, referente a la participacion en la plusvalia, sobre el fundamento de la evolucion del POT
actual (prospectiva territorial), identificando las falencias, las debilidades, amenazas y de alguna
manera las fortalezas de este instrumento de gestion del suelo en el Plan de Ordenamiento
Territorial actual, para luego construir la siguiente propuesta tomando como referentes casos
similares en el pais, bajo la construccién conceptual y los argumentos.

La Plusvalia es el incremento en el valor del suelo que se da cuando la administracién Municipal
define nuevos aprovechamientos del terreno, que ofrecen beneficios a la ciudad como mayor altura
0 cambios de uso. ¢Entonces como se genera la plusvalia?; Cuando la ciudad, por medio de una
decision administrativa le asigna al suelo la posibilidad de desarrollar un uso mas rentable. Por
ejemplo, cuando un edificio deja de ser residencial y se convierte en uno industrial, comercial o de
oficinas, en un caso de la renovacién urbana y de tratamientos de consolidacion y desarrollo; ya
que la ciudad no tiene por ahora areas de expansion importantes.

También cuando se autoriza un mayor aprovechamiento del suelo. Por ejemplo, cuando se
permiten hacer edificios mas altos en sectores de la ciudad donde antes (Cédigo de Urbanismo de
1982) no se podia ocupar mas area de la que antes se permitia; sabiamos que los edificios en
Bucaramanga eran muy escasos Y las alturas no superaban los cinco pisos; sin embargo y a pesar
de los estudios de microzonificacion sismica fase uno y dos; se generd un bum de altura con los
POT del 2000 y 2014.

Se hace necesaria la realizacion de actos administrativos que den vida juridica e implementen

la contribucion de instrumentos de gestion del suelo y en especial financiera en el Municipio de



Plusvalia Instrumento Financiero Gestion del Suelo 67

Bucaramanga como herramientas para la ejecucion de los proyectos necesarios de interés y
beneficio pablico, para hacer el modelo de ciudad viable; en servicios publicos, movilidad,
recreacion, etc.

Teniendo en cuenta el panorama encontrado, considero que la estrategia para poder desarrollar
un POT viable a la ciudad radica en la concertacion; la concertacion entre El Estado representando
los intereses de la comunidad, de la mayoria, del pueblo, de los usuarios; es decir administradores
que velen por el interés general, y los desarrolladores de proyectos de urbanismo como los
constructores, gremios, cajas de compensacion, cooperativas de asociados para generar vivienda,
con el objetivo de recuperar en lo posible las areas recuperables; teniendo en cuenta que la ciudad
se sectorizo en catorce areas uniformes; cada una de estas con caracteristicas especiales y
homogéneas, el Municipio puede hacer estudios detallados por sectores, identificar las areas
recuperables, las necesidades de infraestructura y las priorizaciones de desarrollo para en cada una
de estas generar esta concertacion y comenzar a acelerar el desarrollo con esta estrategia.

Aplicando esta estrategia cuando se expide una licencia de urbanismo o construccion que
autoriza a destinar el inmueble a un uso mas rentable o a incrementar el aprovechamiento del suelo
permitiendo una mayor area edificada. Por ejemplo, cuando se derriba un edificio para hacer otro
mas alto.

Para poder desarrollar esta estrategia es necesario:

Generar el sustento legal sélido, que debe estar precisamente reglamentado, de manera que las
actuaciones publicas sobre la propiedad del suelo no sean objeto de posteriores demandas que las
obstaculizan y crean mayores dificultades para su aplicacion posterior.

El mismo Marco legal debe asegurar una completa articulacion entre el plan y los instrumentos
de planificacion, gestion y financiamiento adoptados. La experiencia con la Ley 9/89 muestra que

si no existe esta articulacion no es posible aplicar los instrumentos.
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Que cada uno de los instrumentos tenga objetivos y alcances precisos, que deben ser conocidos
por los funcionarios que aplican los instrumentos y por los promotores que tramitan ante la
administracion los permisos o licencias.

Combinar los diversos instrumentos de gestion y su aplicacion en el tiempo, de acuerdo con las
posibilidades reales de obtener resultados especificos. Un analisis de la coyuntura por la que
atraviesa la ciudad, asi como también de la capacidad real de la administracion pablica para su
gestidn, es un requisito indispensable para identificar metas (alcanzables en el tiempo), seleccionar

instrumentos y organizar equipos técnicos de respaldo.

4.3.2 Hechos generadores de plusvalia urbana en Bucaramanga. Se detectaron cambios de
uso del suelo que generan plus valor, en especial las areas de expansién urbana al incorporar suelo
rural a suelo de expansion urbana; y cambios de usos residenciales a comerciales e industriales o
mixtos en aproximadamente 14500 predios.

Para realizar este ejercicio se tomaron las areas 0 zonas normativas en las cuales se sectorizo la
ciudad y se realizaron dos ejercicios de modelacion financiera como muestra, con el objeto de
generar los cuadros comparativos de cdmo se aplica el valor residual del suelo en relacion al valor
por m2 y se tomd como referencia el informe presentado a la Alcaldia Municipal de Bucaramanga
en Julio del 2017. Referente (Contrato de prestacion de servicios para el estudio e identificacion
de hechos generadores de plusvalia para ajuste de acuerdo 11 de 2014 y ajuste al acuerdo 06 de
2012 del Municipio de Bucaramanga, Departamento de Santander. Julio de 2017).

Los resultados de los predios seleccionados en el Informe referenciado, se analizaron de manera
detallada en cada uno de los casos a partir de modelaciones urbanistico financieras que permitieron

determinar el valor residual del suelo con la norma de los POT 2000 y 2014.



Plusvalia Instrumento Financiero Gestion del Suelo 69

Al obtener los resultados de los casos seleccionados por cambio de usos, 5 de los 12 arrojaron
resultados negativos a pesar de ser seleccionados de los impactos medio — alto y alto se cruzo6 con

el tratamiento para entender este comportamiento.

.moe.momomnmnmuwma
u ENCIMA DEL PROMEDIO (> 1 88 M2 PARQUESHABITANTE)

Figura 12 Déficit de Espacio Publico Efectivo

Fuente: Plan de Ordenamiento Territorial de Bucaramanga, Segunda Generacion 2013-2027.
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El otro concepto es por cargas que se generan en los planes parciales o en las operaciones

urbanas integrales que el municipio tiene identificadas, que deben tener como base un reparto

equitativo de cargas y beneficios.
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Figura 13 Proyeccion de Implementacion de Plusvalia en el POT vigente

4.3.3 Analisis del calculo por factores generadores en Bucaramanga. En esta fase se zonifica

y se dejan fuera del analisis las areas afectadas por gestion del riesgo en zonas de amenaza alta y



Plusvalia Instrumento Financiero Gestion del Suelo 71

media o riesgo alto 0 medio; igualmente las areas caracterizadas por ser de interés ambiental,
patrimonial o en alguna condicién especial.

De esta manera se reduce el universo de analisis y de susceptibilidad de aplicacién a la plusvalia
solo a aquellos predios que tienen posibilidad de desarrollo urbanistico productivo para los
particulares.

Para esta fase finalmente se clasifican los predios que disminuyeron los indices de construccion
y ocupacion entre el POT anterior y el del 2014 a consecuencia de las tipologias

Plusvalia por reclasificacion Del suelo: Por incorporacién de suelo rural a suelo de expansion
urbana o la consideracion de parte del suelo rural como suburbano.

Suelo rural que ingresa a expansion urbana. Esta zona que es rural en el POT del 2000 se afiade
a zonas de expansion y asciende a 168 hectareas. Por su ubicacion este uso es para VIS o proyectos
populares.

Para el célculo de la participacion en plusvalia hemos comparado el precio inicial y el precio
final, en caso de ser incorporado a la zona urbana mediante la aprobacion de planes parciales se
captaria el valor de $21.062 millones como plusvalia (calculo POT 2014 grupo Formulador). El
horizonte para esta captura estaria en un plazo de 10 afios, aunque debido a la carencia de suelo
para VIS en Bucaramanga es posible gque estos proyectos se puedan adelantar en el corto y mediano

plazo.

Tabla 7 Reclasificacion por usos del Suelo

Suelo Rural que ingresa a Expansion Incremento en Ha. Participacion en
valor del suelo plusvalia (50%) $
$)

Expansion norte al oriente de Cemex 25.000 168,50 21.062.829.652
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4.3.4 Areas de expansion que se reclasifican como urbanas en Bucaramanga. De
conformidad con el cuadro adjunto con la revision del POT se reclasificarian como urbanas y por

tanto se incorporaran al perimetro urbano 61 hectareas sobre la via a Giron y 11 hectareas con uso

residencial en la zona norte de la ciudad.

Tabla 8 Reclasificacién Urbana

Areas que reclasifican como urbanas Total en Ha.
Via a Giron — Valle de la Quebrada de la Iglesia 61,16
Zona Norte “Cemex” 10,92
72,08

Total

En el area de Chimité sobre la via Palenque — Café Madrid, las zonas actualmente clasificadas
como de expansién urbana, podran ser incorporadas como urbanas a través de la adopcion de planes

parciales y el proceso de urbanizacion, para un total de 216 hectareas.

Tabla 9 Incorporacion por Plan Parcial

Areas para incorporacion por plan parcial Total en Ha.
Chimita Zona Industrial (para desarrollo por plan parcial) 216,03
216,03

Total

A partir de los datos anteriores se presenta un calculo preliminar de la plusvalia que el municipio
podria capturar a partir del desarrollo de estas zonas como urbanas. Se compara el valor inicial
estimado por metro cuadrado y el valor final como suelo urbano, y de esa diferencia se toma el

50% como participacion en plusvalia.

Calculo de plusvalia por zonas de expansion que ingresan al perimetro urbano
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Tabla 10 Calculo por Zonas de Expansion

Areas que se reclasifican Incremento estimado Total en Participacion en

como urbanas en el valor del suelo Ha. plusvalia (50%0) en
(directamente o por Plan ($/m2) $
Parcial
Via Girén 70.000 61,16 21.405.077.435
Zona norte “Cemex” 20.000 10,92 1.092.000.000

Chimita Zona Industrial 40.000 216,03 43.206.515.980

Total 288,11 65.703.593.415.00

La metodologia que fue aplicada para esta estimacion sigue los parametros indicados por el
IGAC en la resolucion 620/08 y en la practica de calculo de plusvalia adoptada en Bogota por
Catastro Distrital. Para ello se determina el valor inicial, este valor debe ser rural pues las normas
exigen que antes del cambio de norma, en las zonas de expansion urbana el uso del suelo se estima
como rural y como tal se debe avaluar para efectos de compra por parte del Estado o de calcular la
plusvalia.

De acuerdo con estudios de los evaluadores y Lonjas de Bucaramanga los valores rurales mas
altos ascienden a $50 millones por Hectéarea en el Area Metropolitana. Sin embargo hay valores de
$100 millones por Hectérea influenciados por la ciudad o por las zonas suburbanas y de parcelacion
en especial hacia el municipio de Piedecuesta.

En la zona de Chimita no hay comercializacién del suelo para usos rurales por cuanto desde
antes del POT del 2000 se utiliza para usos urbanos y usos industriales. Sin embargo para el calculo
de plusvalia no se puede incorporar esta expectativa por cuanto la norma de avaltos es clara al
indicar que el precio de referencia no puede tener ninguna componente de expectativa urbana.

Como resultado, una primera aproximacion permite estimar una captura de plusvalia para la
zona de Chimita cercana a los $43.200 millones de pesos, dato que procede de la diferencia entre
el valor inicial y el valor final, aplicando una participacion en plusvalia del municipio igual al 50%.

Para la zona de Girdn este célculo ascenderia a $21.400 millones. Para la zona norte, aunque se
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trata de vivienda popular, los terrenos que se incorporan generarian mayor valor al propietario y
esto daria una captacion para el municipio cercana a $1.100 millones.

En total estimamos que las zonas de expansion urbana podrian producir al municipio una
plusvalia total de $65.703 millones. Esta captura de recursos se daria a medida que se obtengan las
licencias de urbanismo y/o construccion o se realicen las compraventas. Si estas zonas nuevas
zonas urbanas que totalizan 288 Hectareas se desarrollan en los proximos 10 o 15 afios, éste sera
el horizonte o plazo para capturar dichos ingreso para el municipio. Se ha trabajado con valores
constantes, por lo tanto debera afiadirse la inflacion y la valorizacion de los terrenos a medida que

se liquide el impuesto o participacion en plusvalia.

4.3.5 Suelo suburbano que ingresa al perimetro urbano en Bucaramanga. En el cuadro
siguiente se presentan los barrios o areas que actualmente estan clasificadas como suburbanas y
que con la revision del POT podrian ingresar al perimetro urbano. El area totaliza solo 19.2
hectareas. Por tratarse de zonas de estratos bajos y areas de mejoramiento integral, segun lo

planteado en el proyecto de acuerdo, no es procedente el cobro de plusvalia.

Tabla 11 Calculo Suelo sub urbano

Suelo Suburbano que ingresa al Perimetro Urbano (m2)

Mejoramiento integral Sta. Barbara 68.641
Los Anaya 10.575
Buena Vista 65.051
Bosconia 13.699
Pablén, Villa Lina al occidente de colorados 34.819

Total 192.786
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4.3.6 Suelo rural de proteccion que ingresa a expansion urbana en Bucaramanga.
Conformada por unas zonas del DMI clasificadas como ZSU y ZU que fueron sustraidas en 2010

por la CDMB y gue pasa a expansion urbana.

Tabla 12 Calculo Suelo de Proteccién

Suelo Rural de proteccion que Total en Incremento en  Participacion en
ingresa a expansion Ha. valor del suelo  plusvalia (50%0)
(€)] en$
Pan de Azucar, antes DMI 6,35 90.000 5.715.000.000
Total 6,35 5.715.000.000

4.3.7 Suelo rural de proteccion que ingresa a urbano en Bucaramanga. Esta zona se
encontraba dentro del DMI en el oriente de la ciudad y pasa a formar parte del suelo que se

determina como urbano en la revisién del POT.

Tabla 13 Calculo Suelo rural de Proteccion

Suelo Rural (Ha) que Incremento en valor  Participacion en plusvalia
proteccion ingresa a del suelo ($) (50%) en $
Urbano
Santa Barbara 5,35 25.000 1.337.500.000

De este célculo se han excluido las areas calificadas con Tratamiento de Mejoramiento Integral
ly?2.

En resumen, la PLUSVALIA TOTAL POR CAMBIOS EN LA CLASIFICACION DEL
SUELO a partir de la revision del POT, significara la posible captura de $94.000 millones de pesos
asumiendo que la participacion en plusvalia que se cobre sea del 50% del mayor valor. Esta cifra

podria ingresar al presupuesto del municipio en un periodo de 10 a 15 afios, a medida que se
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aprueben los planes parciales de expansion urbana o se otorguen las licencias de urbanismo y/o
construccidn en las nuevas zonas urbanas y suburbanas, o se realicen los procesos de compraventa.

Por lo tanto el municipio podria esperar un flujo de fondos positivo de mayores ingresos
procedentes de la plusvalia entre $5.000 y 8.000 millones anuales en pesos de 2011. Este valor

debe ser actualizado por la inflacion y por la valorizacién futura esperada.

4.3.8 Plusvalia por cambio de uso en Bucaramanga. El establecimiento o modificacion del
régimen o la zonificaciéon de usos del suelo. Los andlisis realizados por el grupo asesor de la
revision del POT encuentran que es dificil cuantificar los cambios de uso hacia uno mas rentable,
porque ya desde el afio 2000 se permitian multiplicidad de usos o mezcla entre usos residenciales,
comerciales e industriales en casi toda la ciudad, Por lo tanto no hemos calculado la posible
plusvalia por cambio de uso hacia comercio o industria; los estudios especificos posteriores
deberan analizar en detalle este tema y determinar sus resultados. Sin embargo, es una alternativa

que desarrollo mas adelante como posible solucion a la financiacion por este medio.

4.3.9 Plusvalia por mayor edificabilidad en Bucaramanga. La autorizacion de un mayor
aprovechamiento del suelo en edificacion, bien sea elevando el indice de ocupacion y/o el indice
de construccion. Con la revision del Plan de Ordenamiento Territorial de 2011, se determinan
cambios y racionalizacion de la edificabilidad de la ciudad, en orden a un mejor equilibrio con el
espacio publico circundante, mejores condiciones ambientales y de habitabilidad, introduccion de
obligaciones urbanisticas y una accion sobre los altos precios del suelo urbano.

En este hecho generador se incluyen:

Los predios que pueden tener aumento en el indice de construccion vigente, lo cual representa

un incremento en la edificabilidad.
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Algunos predios que en el Plan de Ordenamiento Territorial de Bucaramanga estan clasificados
como suelo de proteccidn por hacer parte del Distrito de Manejo Integrado, pero que mediante el
Acuerdo del Consejo Directivo de la CDMB No 1194 del 17 de Diciembre del 2010 fueron
excluidos de éste y por lo tanto podran aplicar los indices de ocupacion y de construccion que le
permite su desarrollo por urbanizacion y construccion.

Referentes: Declarado mediante Acuerdo No 0839 de 1996 de la Corporacion Auténoma
Regional para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga posteriormente fue aprobado por el Decreto
Nacional 1539 de 1997

Por el cual se actualiza el “Distrito de Manejo Integrado — DMI”, localizado dentro de la
comprension municipal de Bucaramanga, Giron y Floridablanca del Departamento de Santander

Se presenta a continuacion la distribucién predial por aumentos en el indice de construccién y

por ende en la edificabilidad resultante de la aplicacion de las normas urbanisticas.

Tabla 14Plusvalia por Edificabilidad

Distribucion por aumento del indice construccion

Aumento Indice N° De Predios Area Ha.
0.1A04 6.794 143.09
05A0,9 3.790 236.98
1A14 1.536 84.22
15A19 8.497 118.47
2A24 6.658 56.15
25A29 571 42.95
3A34 56 40.24
35A50 132 3.96
Total 28.034 726.05

De los 70.785 lotes urbanos (terreno-predios) con indices asignados, el 40% ¢ 28.034 predios

aumentan edificabilidad. En los presentes calculos solo se tienen en cuenta aquellos cuyos indices
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de construccidn se incrementen en cifras mayores o iguales a 1 (los demas se descartan porque los
incrementos no son significativos y posiblemente no propicien plusvalias), y que equivalen al 62%
es decir 17.450 predios que van a incrementar la edificabilidad normativa con la revision 2011 del
Plan de Ordenamiento Territorial. Dichos predios ocupan 346 Hectareas que representan el 16%

del area predial urbana (la mayoria son areas Utiles o prediales).

4.3.10 Areas excluidas en Bucaramanga.

Barrios del Norte: Claveriano, Villa Rosa, Villa Helena, Los Angeles, José Maria Cordoba,
Regadero Norte, Esperanza 1-2-3, La Juventud, San Cristobal, Transicion, Independencia, Villas
De San Ignacio, El Pablén y Villa Lina

Zonas calificadas con Tratamiento de Mejoramiento Integral 1Y 2

Zonas con tratamiento de Renovacion 1 — Redesarrollo, que deben surtir el proceso de
formulacion de Plan Parcial de renovacion urbana.

Adicionalmente, con el fin de simplificar los calculos iniciales y destacar aquellas areas donde
se permitiran incrementos considerables en edificabilidad, en el calculo inicial y plano
correspondiente, se han excluido los subsectores donde el incremento en el indice de construccion
fue menor a 0.1.

Las areas que van a estar calificadas con tratamiento de Renovacién Urbana 1 — Redesarrollo se
incluyen en el plano, pero el céalculo especifico de los incrementos en edificabilidad se debera
efectuar una vez sea aprobado el respectivo Plan Parcial.

Una cantidad importante de predios tiene incremento del indice de construccion por debajo de
la unidad, es decir pudieron pasar de 2.5 a 3.4 como indice de construccion. No obstante, hay

muchos predios que pueden incrementar su indice de construccion entre 1.0 y 3.0 unidades.
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Ejemplo: un predio que aumenta de 2.5 a 5.0, tiene un incremento en el indice de 2.5, lo que
representa un beneficio importante para el propietario del terreno.

Estas 726 hectareas que pueden incrementar el indice de edificabilidad, representan el 31% del
area urbana edificable, estimada para Bucaramanga en 2.283 Hectareas. No obstante, para el
estimado inicial de la participacién en plusvalia por este hecho generador, debemos concentrarnos
en las zonas que tienen demanda y en los lotes que podrian tener mayor edificabilidad o integrarse
para dar uso a esta mayor edificabilidad.

De esta manera en el siguiente cuadro hemos aplicado el procedimiento de calculo de plusvalia
a los barrios mas demandados, con mayor actividad constructora, y que tienen lotes que podrian
obtener el beneficio de la mayor edificabilidad.

El procedimiento seguido en este calculo fue establecer el incremento en el indice de
construccién en los barrios analizados y luego aplicar el plusvalor que genera este aumento del
indice de construccion en el area del barrio. En cada barrio se estimo el promedio de lo que
aumentarian los indices de Construccion, y aplicando el método residual se estimé el cambio en el
valor del suelo que tendrian estos predios con el indice actual y con el indice nuevo.

Por ejemplo en la zona de Cabecera, Sotomayor, con indice 3.0 el suelo tendria un valor
estimado de $637.500/m2 y con indice 5.0 llegaria a $1.062.500/m2. El plusvalor es $425.000/m2
sobre el cual se calcularia el 50% de plusvalia a pagar. Utilizando el método residual se calcula con
el indice anterior y con el nuevo indice el valor que debe tener el predio y se compara ademas con
el valor de mercado que tiene con el indice aplicado.

Asi en la zona de Alarcén, San Francisco y Universidad, el aumento permitido en los indices es
de 0.56. El area de los predios susceptible de este aumento en estos barrios es de 618.451 m2,
corresponden al estrato medio alto, el plusvalor estimado para el suelo es de $84.150/m2 (se aplica

el método residual). Estimamos que en los proximos 15 afios solo se utilizaria el 30% de esta area
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0 predios aplicando la mayor edificabilidad. ElI 50% que le corresponde como plusvalia al
municipio en Alarcén seria de $7.806 millones.

El total de estos barrios tienen un area de 235.4 hectareas y corresponden a 9.957 predios con
area promedio de 236 m2. Si estimamos que en los proximos 15 afios solo se desarrollaria el 30%
de estos predios, serian 706.000 m2 (area efectiva) las que aplicarian la mayor edificabilidad
permitida y esto le generaria al municipio $44.765 millones como participacion en plusvalia.

Las decisiones de planificacion no suelen ser equitativas, pues califican los terrenos
diferenciandolos unos de otros. La correccion de estas desigualdades se basa en un reparto
adecuado de las cargas y de los beneficios generados en cada operacion urbana. Asi, quien se
beneficia mas debe contribuir mas al desarrollo colectivo de la ciudad, y quien se beneficia menos
debe contribuir menos, de tal forma que se pueda “equilibrar” el desarrollo de los diferentes predios
independientemente de las decisiones que se hayan tomado en materia de planificacion.

Otra estrategia complementaria que planteo desde este proyecto de investigacion es el “Plano
de Isovalores Dinamico”

Este método, que ya ha sido utilizado en muchas obras anteriores y que se ha ido perfeccionando
con informaciones mas completas y verificables, que permitan un mayor nivel de precision, nos
permite establecer los valores de la tierra sin considerar el proyecto, descomponiendo los elementos
que conforman su valor, para mediante un proceso de simulacion de las mejoras urbanas que tienen
los diferentes sectores, valorar el incremento de los precios de los predios o incremento por
valorizacion.

De acuerdo con los diferentes métodos para el calculo del beneficio, se define como el mas claro
y confiable el método del doble avallo simple, en cada parte de las zonas beneficiadas. Para
establecer los avaluos, aplicando la metodologia de “comparacion o de mercado” y utilizando los

componentes del valor de la tierra como el valor intrinse co del suelo, con base en las zonas
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homogéneas geoeconomica predominantes en los municipios; la productividad y/o densificacion
actual; su uso actual regular y no esporadico por temporada o moda de comercio local o nacional;
la incidencia de la construccidn del nuevo proyecto sobre la mejoria de acceso y la posible demanda
de la compra de predios; se analizara el posible aumento de cada componente, en forma porcentual,
referente a la incidencia particular que tenga el proyecto durante los cinco afios posterior a la
terminacion de las obras.

La necesidad de recuperar en lo posible suelo para la ciudad, suelo para espacio publico, suelo
para la movilidad; se hace necesario crear un valor atractivo para los desarrolladores e incluso para
aquellas areas donde no se ha realizado el cobro de la plusvalia, por otras vias; es interesante para
la ciudad explorar la posibilidad de generar suelo en zonas de renovacién urbana; tanto para
construir infraestructura para el transporte urbano como para recreacion, y similares.

Otra importante alternativa a explorar son los cambios de uso del suelo que generan mayor
rentabilidad a los actuales, es el caso del area de cabecera o cercanos a focos de desarrollo como
plazas de mercado, universidades, hospitales; en donde se han realizado cambios de usos de
residencial a comercial o0 mixto e incluso institucionales e industriales; estos cambios generan
plusvalia por cambios de usos.

Entonces en resumen del analisis en cuanto a estimativos de valor encontramos que por nueva
clasificacion del suelo, el municipio podria capturar $94.000 millones de plusvalia.

Encontramos que por mayor edificabilidad se capturarian $45.000 millones.

Un estimado total de para la participacion en plusvalia para Bucaramanga, durante los proximos
10 a 15 afios, asciende a $139.000 millones de pesos.

Si se mantiene el ritmo de construccion de la decada del 2000, se podria estimar que esta captura

de plusvalia se haria en por lo menos 15 afos, es decir entre 2011 y 2026, lo que representaria un
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mayor valor en los ingresos para el municipio entre $5.000 y $9.000 millones anuales en pesos de
2011.

Reiteramos que el horizonte de captura de esta plusvalia podria estar en los proximos 15 afios,
tiempo que puede prolongarse de acuerdo con el ritmo de demanda y actividad edificadora de

Bucaramanga.

4.4. Planteamiento de Estrategia de Solucion

Directrices para la operatividad del instrumento financiero de la participacion en plusvalia en el
municipio de Bucaramanga.

Estudio de caso: Cabecera del Llano (Comuna 12) del Municipio de Bucaramanga.

Titulo: Plusvalia por Cambios en la Clasificacion del Uso del Suelo Generados por los POT en
la ciudad de Bucaramanga 2014/2027.

Objetivo General: Recuperar los recursos de plusvalia, a través de una estrategia por cambios
en la clasificacion del uso del suelo, avalada por una revisién del POT vigente en la ciudad de
Bucaramanga, a fin de impulsar la gestion del desarrollo urbanistico sostenible de la ciudad.

Cartografia: Plano de plusvalia Cabecera del Llano (Comuna 12).

Responsables: Equipo inter-disciplinario de especialistas y expertos en la materia, en cabeza
del Sr. Alcalde como ordenador del gasto publico, planeacidn, secretaria de hacienda y del
representante encargado del efecto plusvalia.

Insumos: El Acuerdo Municipal 011 del 21 de Mayo de 2014 “Por el cual se adopta el Plan de
Ordenamiento Territorial de Segunda Generacion del Municipio de Bucaramanga2014 - 2027” en
el titulo V- Gestion del Plan de Ordenamiento Territorial, contiene las disposiciones generales de
gestion urbanistica, entre otros los instrumentos de planeamiento urbanistico y financiero. El

Acuerdo 006 de 2012 del Concejo Municipal de Bucaramanga "Por el cual se establecen normas
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para la aplicacion en la participacion en la plusvalia”. El informe presentado a la Alcaldia
Municipal de Bucaramanga en Julio del 2017 referente (Contrato de prestacion de servicios para
el estudio e identificacion de hechos generadores de plusvalia para ajuste del Acuerdo 011 de 2014
y ajuste al Acuerdo 06 de 2012 del Municipio de Bucaramanga, Departamento de Santander. Julio
de 2017) contratado por la Alcaldia Municipal. Estudios actualizados 2018 Alcaldia de
Bucaramanga. Documento del célculo de plusvalia zonificado. Estimativo del cobro de la
participacion en la plusvalia abordado por parte de la Lonja de propiedad Raiz. Asignacion de los
recursos institucionales, humanos, econémicos, fisicos.

Hechos generadores de Plusvalia: Cambios en la clasificacion del uso del suelo generados por
el Plan de Ordenamiento Territorial-POT de Segunda Generacion 2014/2027 del Municipio de
Bucaramanga.

Efecto Plusvalia: Aplicacion del Decreto Nacional 1788 de 2004 para el efecto plusvalia
zonificada: "Por el cual se reglamentan parcialmente las disposiciones referentes a la participacion
en plusvalia Ley 388 de 1997". Articulo 1°. Para efectos de la estimacién y liquidacion de la
participacion en plusvalia, se adoptan las siguientes definiciones:

a) Aprovechamiento del suelo. Es el nimero de metros cuadrados de edificacion autorizados
por la norma urbanistica en un predio;

b) Cambio de uso. Es la autorizacion especifica para destinar los inmuebles de una zona a uno
0 varios usos diferentes a los permitidos bajo la norma anterior;

c) Efecto de plusvalia. Es el incremento en el precio del suelo, resultado de las acciones
urbanisticas de que tratan los articulos 74, 75, 76, 77 y 87 de la Ley 388 de 1997.

d) indice de ocupacion. Es la proporcion del area de suelo que puede ser ocupada por edificacion
en primer piso bajo cubierta y, se expresa por el cociente que resulta de dividir el area que puede

ser ocupada por edificacion en primer piso bajo cubierta por el area total del predio;
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e) Indice de construccion. Es el nimero maximo de veces que la superficie de un terreno puede
convertirse por definicion normativa en area construida y, se expresa por el cociente que resulta de
dividir el area permitida de construccién por el area total de un predio

Articulo 4°. La estimacion del efecto de plusvalia por metro cuadrado de suelo en cada una de
las zonas o subzonas geoecondémicas homogeéneas donde se concretan los hechos generadores sera
realizada por el Instituto Geografico Agustin Codazzi, IGAC, los catastros descentralizados, o los
peritos privados inscritos en Lonjas de Propiedad Raiz o instituciones analogas.

La entidad o persona encargada de estimar el efecto de plusvalia establecera un solo precio por
metro cuadrado de los terrenos o de los inmuebles, segun sea el caso, aplicable a toda la zona o
subzona geoecondémica homogénea.

Reglamentacion: Se aplica la técnica o método residual, es decir, el valor residual del suelo en
relacién al valor por metro2. Estimacién soportada en la Resolucién 620 de 2008 del Instituto
Geografico Agustin Codazzi-IGAC "Por el cual se establecen los procedimientos para los avalios
ordenados dentro del marco de la Ley 388 de 1997. articulo77.

La metodologia para la estimacién de la participacion en la plusvalia sigue los pardmetros
indicados por Instituto Geografico Agustin Codazzi- IGAC, segun Resolucion 620 de 2008. El
calculo de la plusvalia por el método o técnica residual. Articulo 4. Método (o técnica) es el que
busca establecer el valor comercial del bien, normalmente para el terreno, a partir de estimar el
monto total de las ventas de un proyecto de construccion, acorde con la reglamentacion urbanistica
vigente y de conformidad con el mercado del bien final vendible, en el terreno objeto de avaluo.
Para encontrar el valor total del terreno se debe descontar, al monto total de las ventas proyectadas,
los costos totales y la utilidad esperada del proyecto constructivo. Es indispensable que ademas de
la factibilidad técnica y juridica se evalUe la factibilidad comercial del proyecto, es decir la real

posibilidad de vender lo proyectado. Paragrafo: Este método (técnica) debe desarrollarse bajo el



Plusvalia Instrumento Financiero Gestion del Suelo 85

principio de mayor y mejor uso, segun el cual el valor de un inmueble susceptible de ser dedicado
a diferentes usos sera el que resulte de destinarlo, dentro de las posibilidades legales y fisicas, al
econdmicamente mas rentable, o si es susceptible de ser construido con distintas intensidades
edificatorias, sera el que resulte de construirlo, dentro de las posibilidades legales y fisicas, con la
combinacion de intensidades que permita obtener la mayor rentabilidad, segun las condiciones de
mercado.

Metodologia: Trazar las directrices para la operatividad de la participacion en plusvalia.

Construir la guia metodologica de procedimiento para hacer efectivo el recaudo de la
participacion en la plusvalia y los instructivos pertinentes, por parte de la secretaria de Planeacion.

Destino de los recursos: Ley 388 de 1997. Capitulo IX. Art 73 y siguientes. En el caso de la
plusvalia, que es un tributo con destinacion especifica dirigido al desarrollo urbanistico, 1997. Art.
85°.- Destinacion de los recursos provenientes de la participacion. El producto de la participacion
en la plusvalia a favor de los municipios y distritos se destinara a los siguientes fines:

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

2. Construccion o mejoramiento de infraestructuras viales, de servicios publicos domiciliarios,
areas de recreacion y equipamientos sociales para la adecuacién de asentamientos urbanos en
condiciones de desarrollo incompleto o inadecuado.

3. Ejecucion 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 urbano.

4. Financiamiento de infraestructura vial y de sistemas 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 actuacion urbanistica.
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6. Pago de precio o indemnizaciones por acciones de adquisicion voluntaria o expropiacion de
inmuebles, para programas de renovacion urbana.

7. Fomento de la creacion cultural y al 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.

Paragrafo.- El plan de ordenamiento o los instrumentos que lo desarrollen, definiran las
prioridades de inversion de los recursos recaudados provenientes de la participacion en las
plusvalias. Articulo declarado exequible por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-495 de

1998.

Conclusiones

En consecuencia podemos concluir que la administracion local, a la fecha no ha hecho efectiva
esta fuente legitima de recursos, al no dimensionar el aprovechamiento del gran potencial
financiero para la gestion del suelo proveniente de la participacion en la plusvalia, instrumento
facultado por la ley 388 de 1997, para el auto-sostenimiento de los distritos y municipios en el
marco de la descentralizacion politica y autonomia administrativa, fiscal y de ordenamiento
territorial instaurado en la Constitucion Politica de Colombia de 1991.

Después de dos décadas, desafortunadamente no se ha aplicado en el municipio de
Bucaramanga y las razones en la dilacion, se debe entre otras a; a la falta de una determinacion
férrea de las administraciones frente al poderio de los urbanizacion privada, para exigirle su

corresponsabilidad en el pago legitimo de la participacion en la plusvalia, entrando en inobediencia
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al dejar de percibir cuantiosos ingresos de auto-financiacion municipal, que han conllevado al
estancamiento del desarrollo urbanistico de la ciudad de Bucaramanga y a muy corto plazo el
municipio percibira, el hueco fiscal por el no cobro de la participacion en la plusvalia.

Con base a lo anterior, la administracion actual de Bucaramanga tiene como propdsito de corto
plazo, lograr la operatividad de la participacion en la plusvalia, como instrumento de financiacion
urbana contemporanea y, ya se encuentra en la fase final, para dar inicio a finales del afio en curso
0 en el 2019, en el cumplimiento a su proyeccién urbana con vision de futuro, sobre el recaudo

comenzando por el sector mas significativo, el de Cabecera.

Los instrumentos de financiacion para la gestion del uso suelo se fundamentan en los principios
democraticos contenidos en la Constitucion Politica de Colombia 1991, organizada como un
Estado Social de Derecho descentralizado, que se consagra en el Art. 82, el principio de la
participacion y como parte de este, el de la participacién en la plusvalia, y en otras leyes como, la
Ley Organica del Plan de Desarrollo, es decir la Ley 152 de 1994 de los planes de desarrollo
territorial, departamentales, municipales y distritales y la Ley 388 de 1997 art 73 y siguientes,
referencia como lo afirma Jiménez, 2016. p.63) “La Participacion en la plusvalia como el
derecho de las entidades publicas a participar de las acciones urbanisticas que regulan la utilizacion
del suelo y del espacio aéreo urbano, incrementando su aprovechamiento y generando beneficios
que dan derecho a las entidades publicas a participar en las plusvalias resultantes de dichas
acciones” es decir, POT y planes de desarrollo les corresponde recuperar ingresos para la gestion.

Las actividades, desarrolladas en el estudio de caso en; el Centro Comercial El Cacique y sus
alrededores, la Quebrada La Iglesia, Provincia de Soto y Barrio san Francisco (Cajasan Parque
Condominio), a fin de, conocer la aplicabilidad de la participacion en la plusvalia, en el Municipio

de Bucaramanga, estipulada en los POT del 2000 y el vigente 2014/27, evidencian que no se acato
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la norma, pese que por acuerdo del Concejo Municipal del 2012, se otorgd facultades a la
Administracion, para el cobro, pero no se efectud y por caso omiso en el cumplimiento del recaudo,
el Municipio dejé de recibir importantes recursos economicos, que menoscabaron la inversion en
el desarrollo urbanistico.

Actualmente, el proceso de hacer efectiva la participacion en la plusvalia, se encuentra en la
ultima etapa, para la aplicacion del instrumento, proyectada para, finales del afio 2018, dando inicio
con el sector mas representativo, el de Cabecera.

Se demuestra la comprobacion de la hipotesis presentada como clave, en esta investigacion y
que es el aporte al Ordenamiento Territorial: “Con la aplicacién de la novedosa estrategia
financiera a la participacion en la plusvalia, por cambios en la clasificacion del uso del suelo, en el
Municipio de Bucaramanga, a partir de la revision del actual POT 2014/27, se fortalecen las
finanzas publicas, al significar la posible captacion a corto y mediano plazo, de importantes
recursos a ingresar al presupuesto de la ciudad que le garantiza, consolidar las finanzas pablicas, a
fin de, que posibiliten a la administracion municipal, a ejecutar obras publicas de desarrollo
urbanistico, que benefician a toda la sociedad en general.”

La propuesta de esta investigacion estd enfocada en reconocer la importancia de hacer efectiva
la participacion en plusvalia por cambios en la clasificacion en el uso del suelo generados por el
POT de Bucaramanga.

El Municipio de Bucaramanga ha hecho caso omiso de la aplicacion del instrumento normativo
de la plusvalia a pesar de que este fue reglamentado desde 1989.

La falta de decision politica de las administraciones municipales que no han enfrentado el poder
de los urbanizadores privados

EI POT debe evaluar, analizar y reformular el sistema de gestion del suelo, en especial el sistema

de gestion financiero.
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Se puede presumir un dafio fiscal al Municipio de Bucaramanga por la no aplicacion del
instrumento.

Como contribucion a la academia, este trabajo de investigacion compila, un marco referencial
riguroso, conceptual, unos fundamentos teoricos, y normativos a nivel nacional y municipal
generado por el POT vigente en Bucaramanga, sobre la participacion en plusvalia, que sirven de
apoyo a futuras investigaciones en esta tematica.

Recomendaciones

Como resultado de la realizacion del andlisis y diagnoéstico a través del estudio de casos en
Bucaramanga, se recomienda realizar un Plan Piloto en un sector de la Ciudad donde se hayan
observado hechos generadores por cambios o modificaciones a la estructura urbana que generen
Plusvalia, por lo contenido en el Plano de Areas de Actividad del Acuerdo Municipal N° 011 de
2014 “Plan de Ordenamiento Territorial Municipal 2014 - 2027”.

Pese a que la participacion en la plusvalia, es un instrumento financiero ligado al desarrollo
urbanistico y reglamentado por ley nacional, y la normativa local en los Plan de Ordenamiento
Territorial- POT, esta siendo sub-valorado, en particular por el municipio de Bucaramanga, razon
por la que se recomienda, ahondar en el tema en futuras investigaciones, por cuanto es una
herramienta que posibilita parte del auto- sostenimiento del municipio para el financiamiento de
obras publicas de desarrollo urbanistico.

Identificar hechos generadores en un sector de la ciudad que se reconozcan como “de hecho”
(ilegales) para obligar su reconocimiento y en el proceso aplicar el instrumento de gestion, previa
reglamentacion.

Dar a conocer a los entes de control las ventajas de este instrumento financiero y exigir su
aplicacion al municipio.

Concertacion de los instrumentos de financiacion con gestion del suelo.
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Apéndices

Apéndice A Acuerdo 006 de 21 de marzo de 2012 “Por ¢l cual se establecen las normas para

la aplicacion de la participacion en plusvalias en el municipio de Bucaramanga”.

AN
:WT( ii@g " e202 | HAR N2 s

“POR EL CUAL SE ESTABLECEN LAS NORMAS PARA LA
APLICACION DE LA PARTICIPACION EN PLUSVALIAS EN EL
MUNICIPIO DE BUCARAMANGA'

EL CONCEJO MUNICIPAL DE BUCARAMANGA

En usc ¢e sus facultades constitucionales y legales. en especial de las
conferidas por los articulos 82, 287 Y 313 de la Constitucion Politica, La
ley 388 de 1997 articulo 73 y sigwentes y en desarrollo de lo dispuesto por
los Decretos Nacionales 1788 de 2004 y 4065 de 2008, y

CONSIDERANDO:

1 Que el articulo 287 de la Constitucion Politica de Colombia. establece
qgue las entidades territonales gozan de avtonomia para ia geslion de sus
intereses. y dentro de los limites de la constitucn y la ley, y en su
numeral 3, ordena a las entidades terntonales administrar los recursos y
establecer os tributos necesarnos para el cumplimiento de sus funciones

2 Que el articulo 313 de la Constitucion Pdlitica de Colombia indica que
corresponde al Concejo es su numeral 4. volar de conformidad con la
Constitucion y la Ley los tributos y los gastos locales

3 Que el Ariculo 82 de la Consttucion Politica establece que las
Entidades Terntonales partciparan en la plusvalia que genere su accin
urbanistica y regularan la utihzacion del suelo y del espacio aéreo urbano
en defensa del interés comun

4 Que el Articulo 73 de la Ley 388 de 1997 determina gue los Concejos
Munwcipales y distitales estableceran mediante acuerdos de caracter
general las normas para la aphicacion de |a participacion en la plusvalia en
SusS respectives termtonos

5. Que la actual administracion municapal abordo el proceso de revision del
Plan de Ordenamiento Terntonal y como consecuencia del mismo se ha
detectade que pueden existr algunas zonas que son objeto de la
parhicipacion en plusvalia por presentarse alguncs de los hechos
generadores de dicho Inbute previstos eén la Ley 388 de 1997 +

6. Que con el fin de que el Muncipwe de Bucaramanga participe en la
plusvalia que sea producto de las accicnes urbanisticas que se aprueben
an el Plan de Ordenamiente Territorial. 0 en sus revisiones o en sus
reglamentaciones e instrumentos que lo desarrollen y complementen, es
necesano que se incorpore el nbute al régimen mumicipal estableciendo
las normas que posibilten su aplicacion
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CONCEJO DE BUC.
p— JEE v yizm_ 31 TAR 2012

7 Que el Acuerdo Municipal 006 de junio 11 de 2008 por el cual se aprobé
y adopto el plan de desarrollo econamico, social y de obras puablicas 2008-
2011, 'BUCARAMANGA EMPRESA DE TODOS" en su Pare |l
INVERSIONES Y FINANCIACION Titulo | Numeral 4 ESTRATEGIA
FINANCIERA en su articulo 2 CONTENIDO DEL PLAN DE INVERSION,
inciuyd como un esfuerzo compartido entre ka administracidn y con aportes
del sector privade los recursos por plusvalia come un instrumento
permanente de fuente de recursos

8 Que el articulo 4 INSTRUMENTOS DEL PLAN, del plan de desarrollo
economico, social y obras publicas 2008-2011, “Bucaramanga Empresa
de Todos" incluyd evaluar ia posibilidad de adoptar el mecanismo de
participacion en plusvalia en los términos de la ley 388 de 1997 como uno
de los mecanismes de financiacion de obras de infraestructura,
particularmente las relacionadas con proyectos

ACUERDA:

Articulo Primero. Objeto. Establecer las condiciones generales para la
aplicacion. en el Municipic de Bucaramanga de la participacion en las
plusvalias que se causen por ios hachos generadores previstos en la Ley
388 de 1997, sus moedificaciones y sus decrelos reglamentarnos

Articulo Segundo. Personas Obligadas al Pago de la Participacion en
Plusvalias. Estan obhgados al pago de la particspacion en plusvalias
denvadas de la accion urbanistica del Municipio de Bucaramanga. los
propietarios o poseedores o fideicomdenies o titulares de los derechos
fiducianos de 10s inmuebles respecto de los cuales se configure cualquiera
de los hechos generadores.

En tedo caso. responderan sobdaramente por el pago de la participacion
en |la plusvalia el poseador y el propietana del predio

Paragrafo Cuando la participacion en plusvalia se cause en benes
mmueblas que formen parte de patrimonios autonomas constituidos en
virtud de fiducia, la obligacion estara a cargo del fideicomitente o fitular de
los derechos fiduciarios

Articulo Tercero. Entidad que Tendra Derecho a Participar en las
Plusvalias Derivadas de su Accion Urbanistica. Exclusivamente el
Municspio de Bucaramanga tiene derecho a participar en las plusvalias
dernvadas de su accidn urbanistica

Articulo Cuarto. Hechos Generadores Constituyen hechos generadores
de la participacion en las plusvalias denvadas de la accdn urbanistica del
Municipro de Bucaramanga, los siguientes:

./
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1. La incorporacion de suelo rural a suvelo de expansion urbana o Ia
consderacion de parte del suelo rural como suburbano

2. El establecimiento o modificacion del regumen o la zonificacian de usos
del suelo

3 La autonzacidn de un mayor aprovechameento del svelc en edificacion,
pien sea elevando el indice de ocupacidn y/o el indice de construccidn

4 La ejecucion de manera directa o indwecta, por parte del mumicipio. de
obras pubbcas previstas en el plan de ordenamiento terntonal o los
instrumentos que lo modifiquen. subroguen, desarrollen o reglamenten
que generen mayor valor en los predios, siempre y cuando no se utdice o
no se haya utilizado para su financiacion ka contribucion de valorizacion

Articule Quinto, Exigibilidad y Cobro de la Participacion La
participacion en la plusvalia solo le sera exigible al propietaric o poseedor
del inmueble respecto del cual se haya Iquidado e nscrito en el respactivo
folio de matricula inmobiliana un efecto de plusvalia, en el momento en
que se presente cualquiera de las squientes situaciones

1 Sohcitud de licencia de urbanizacion o construccidn. segun sea el
caso, aplicable para el cobro de la participacion en la plusvalia
generada por cualquiera de los hechos generadores de que trata el
articulo 74 de |a ley 388 de 1897

2 Cambio efectvo de uso de inmueble, aplicable para el cobro de la
participacion en la plusvalia generada por la modificacion del
régmmen o zonficacion del suelo

3 Actos que mpligue transferencia del dominio sobre el inmueble.
aphcable al cobro de la participacdn en Ia plusvalia de que tratan
los numerales 1 y 3 det refendo articulo 74

4 Adgusicion de titulos valores representativos de los derechos
adcionales de construccien y desarrolio en los 1€rminos que se
establecen en el articulo 88 y siguentes de la ley 3BB de 1997
madificada por el asticulo 181 del decrelo ley 019 del 2012

Paragrafo 1. En el evento previsto en el numeral 1, el monto de la
participacion en plusvalla para el respectivo inmueble podra recalcularse,
aphcando el efecio plusvalia liquwdado por metro cuadrado al nimero total
de metros cuadrados adicionales objeto de la oancia correspondiente

Paragrafo 2. Para la expedicion de la licencias de construccion, asi como
para el olorgamento de los aclos de translerencias del dominio, en
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relacion con inmueables respecto de los cuales se haya quidado e nscrilo
en el respectivo folio de matricula inmobikana el efecto de plusvalia, sera
necesano acredilar su pago.

Paragrafo 3. Si por cualquer causa no se efectua el pago de la
participacion en las situaciones previstas en este articulo, el cobro de la
misma se harda exgible cuando ccurra cualquiera de las restantes
situaciones previstas en la ley En lode case, si la causa es la no
lquidacion e inscripcson de la plusvalia, el alcalde debera adelantar el
procedimente previsto en el ariculo 81 de la ley 388 de 1997
Responderan sobdariamente el poseedor y el propetano. cuando fuere el
caso

Articulo Sexto. Determinacion del Efecto Plusvalia El efecto plusvalia
se calculara en la forma prevista en los articulos 75 a 78 de la Ley 388 de
1997, en el Decreto nacional 1788 de 2004 y en las normas que los
reglamenten o modifiquan

Paragrafo En los casos en gue por efecio de la umion fisica o juridica de
dos 0 mas predios, se configure un hecho generador, el predio resultante
o el conjunto de predws seran objeto de |a participacion en plusvalia

Articulo Séptimo. Liquidacion de la Participacion en Plusvalia, Con
base en la determinacion del efecto plusvalia por metro cuadrado
calcutado, el Alcalde Municipal o en quien delegue. hquidara el efecto
ptusvalia causado en relacién con cada unc de los iInmuebles cbjete de la
misma y expedira el acto que determina |a participacion del Municipio, de
acuerdo con o establecido en el articulo 81 de |la Ley 388 de 1997 y en las
normas que lo modifiquen, subroguen, desarroiien o reglamenten

El monte de la parbcipacdn correspondente a cada predio se actualizara
a partir del momento en que quede en firme el acte de quidacion de la
participacion segun lo establecido por las normas legales vigentes.

Paragrafo 1. En 10 no prevssto en este Acuerdo, los procedimentos para
Ia estimacion y revision del efecto de plusvalia y para cobro se ajustaran a
io previsto en la Ley 388 de 1997 y sus decretos reglamentanos

Paragrafo 2. Se autonza al Alkcadde Municipal para definir los elementos
de calculo, las competencias lneamientos y procadimientos para la
operatvidad del trbuto y Su reglamentacion.  asi como para |a
reglamentacion y emision de los certificados representativos de derechos
de construccion y desarrollo y de los litulos valores representativos de los

derechos adicionales de construcciin y desarrollo establecdo en la Ley
388 de 1997

<
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Paragrafo 3. La Secretaria de Hacienda Municipal serd responsable de
practicar la liquidacion oficial del tnbuto, asi como de su recaudo,
fiscalizacion. discusion y devoluciones de la participacion en la plusvalia.
Sera competente para ejercer el cobro coactivo del inbuto aqul establecido
el Tesorero General del Municpio

Articulo Octavo. Tarifa de Jla Participacion E! porcentaje de la
particspacion en plusvalia a liquidar sera

1. Entre la entrada en vigencia del presente Acuerdo y el 31 de diciembre
de 2013 40%

2 Del pnmeto de enero de 2014 en adelante 50%

Articulo Noveno. Formas de Pago de la Participacién en Plusvalias
La participacion en la plusvalia podra pagarse mediante cualguwera de las
siuientes formas

1 Endinero efectivo.

2 Transfiiendo a ia entidad temitonal o a una de sus entidades
descentralizadas una porcion del predio obyeto de la misma el vakor
equivalente a su monto. de esta forma solo sera procedente sl el
propietano o poseedor llega a un acuerdo con la administracion sobre la
pane del predio que serd objetlo de la lransferencia para lo cual la
administracson lendra en cuenta el avalut que hara practicar por expernos
contratados para tal efecto; las areas transferidas se destinaran a fines
urbanistico directamente o medante la realizacion de pregramas o
proyectes en asociacion con el mismo propsetario o con ofros

3 Medante la ejecucidn de obras de infraestruclura wvial de servicios
publicos domucilianios, areas de recreacion y equipamientos sociales para
la adecuacion de asentamenlos urbanos en areas de desarrollo
mcompleto o inadecuado. cuya inversion sera equivalente al monto de 1a
plusvalia, previo acuerdo con la Secretaria de Planeacion Municipal,
acerca de los lerminos de eecucion y equivalencia de las obras
proyectadas

4 Mediante la adguisicion anticspada de litulos valores representativos de
la participacion en la plusvalia liquidada, en los términos previstos en el
articule 88 y siguientes de la Ley 388 de 1897

Articulo Decimo. Destinacion de ios Recursos Provenientes de la
Participacion. £l producto de la participacion en la plusvalia a favor del
municipia se destinara a los siguentes fines
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1 Compra de predios o inmuebles para desarrollar planes o proyectos de
vivienda de interés social

2 Construccion o mejoramento de infraestructuras wviales, de servicios
publicos domicilianos, areas de recreacion y equipamientos sociales para
la adecuacion de asentamientos urbanos en condiciones de desarrciio
incompleto o Inadecuado

3 Ejecucion de proyectes y obras de recreacion, parques y zonas verdes
y expansion y recuperacion de los centros y equipamientos que conforman
la red del espacio publico urbana

4. Financiamiento de infraestructura vial, y de sistemas de transporte
maswo de nterés general

5 Actuaciones urbanisticas en macroproyectos. programas de renovacion
urbana u otios proyectos que se desarrcllen a traves de unidades de
actuacion urbanistica

6 Pago de precios o indemnizaciones por acciones de adquisicion
voluntana o expropiacén de inmuebles, para programas de renovacidn
urbana

7 Fomento de la creacion cultural y al mantenimento del patnmonio
cultural del muniapo medante la mejora, adecuacion o restauracion de
bienes inmuebles catalogades como patnimonio cultural, especialmente en
las zonas de la cudad declaradas como de desarrollo ncompleto o
madecuado.

Paragrafo: El plan de ordenamiento o los instrumentos que lo desarrollen,
definrdn las prioridades de inversidon de los recursos recaudados
provenientas de la participacion en las plusvalias

Articulo Decimo Primero Mecanismos de Pago El Alcalde Municipal
reglamentara los mecanismoes de pago de la plusvalia, en un término no
mayor de seis (6) meses a partir de su entrada en vigencia

Articulo Decimo Segundo. Adopcion del Tributo. Se autoriza al Alcalde
Municipal para que haga las apropiaciones perlinentes necesarias para
sufragar los costos de avallos y estudios complementanos vy
publicaciones para la aplicacidn de la contribucion de plusvalia que trata el
presente acuerdo

Articulo Decimo Tercero. Vigencia y Derogatorias. £l presente Acuerdo
entrara en vigencia a partir de su publicacion y deroga las demas normas
que le sean contranas

98



Plusvalia Instrumento Financiero Gestion del Suelo

CONCEJO DE BUCARAMANGA

pauessoro () (L0 joezm_. MAK <Ulé

Se expide en la cudad de Bucaramanga a los Quince (15) dia del mes de

Marzo del ano Dos Mil Doce {2012)

- \:_\?E;_‘Sa

El Presidente ~ URIEL ORTIZ RUIZ %
Honaorable Concejal ce Bucaramanga

| ~ )
AL bre, .Sca rET P
La Secretaria General NUBIA SUAREZ RANGEL

) -

El Autor, 3/ LUIS FRANCISCO B
Alcalde de Bucar

7

El Ponente, EDGAR SUAREZ G REZ

Honorable Concejal ucaramanga

Los suscntos Presdente y Secretana General del Honorable Concejo
Municipal

CERTIFICAN:

Que el presente Acuerdo N (, b)e‘ 2012 Wwe disculdo y aprobado
en dos (02) sesiones verificadas en distintos dias de conformidad con la

Ley 136 de 1994

— e . — (\
& 7'~—F&’“-¢ 3
El Presiente. URIEL ORTIZ'RU1Z ;

La Secretana General NUBIA SUAREZ RANGEL
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ACUERDO No. DE 2012

-

PROYECTO DE ACUERDO No. 012 DEL 02 DE MARZO DE 2012 "POR EL CUAL
SE ESTABLECEN LAS NORMAS PARA LA APLICACION EN PLUSVALIAS EN EL
MUNICIPIO DE BUCARAMANGA",

Recibido en la Secretaria Administrativa del N
dias del mes de marzo dez_(_)_ 3 \

REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO DE SANTANDER, MUNICIPIO DE
BUCARAMANGA.

A los velnte (20) dias del mes de marzo de 2012,

PUBLIQUESE Y COMUNIQUESE

o

LUIS FRANCISCO BOHORQUEZ
Alcalde de Bucaramanga

ALCALDIA DE BUCARAMANGA

CERTIFICA:

Que el Anterior Acuerdo No. de 2012, expedido por el Honorable Concejo
Municipal de Bucaramanga fue sarfcionado en el dia de hoy, a los veinte (20) dias del
mes de marzo de 2012.

v & el e e

LUIS FRANCISCO BOHORQUEZ
Alcalde de Bucaramanga



