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Los instrumentos de captura de valor de uso del suelo son herramientas que aprovechan el incremento del valor
del suelo para influir en la planificacién urbana y financiar infraestructura. En Colombia, ampliar su uso podria
mejorar la financiacion de infraestructura, promover el desarrollo urbano sostenible y reducir la dependencia de
ingresos convencionales, aunque enfrenta desafios en su implementacién y recaudacion efectiva. Se requiere

una mayor colaboracidn entre los niveles de gobierno, claridad normativa, y estrategias para fortalecer la
capacidad institucional y técnica de las entidades territoriales en la implementacion de estos mecanismos.

El presente documento desarrolla un diagndstico de su implementacion, ventajas, limitaciones vy
recomendaciones.
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Introduccion

Los instrumentos de captura de valor de uso del suelo (ICVUS) son herramientas utilizadas
por las entidades territoriales para capturar el incremento en el valor del suelo que resulta
de acciones publicas o de la dinamica del mercado inmobiliario. Estos instrumentos tienen un
doble objetivo: i) hacer efectivos los recaudos de recursos propios de las entidades a través
de la captura del aumento de valor del suelo generado por decisiones administrativa, que
se concretan en los instrumentos de ordenamiento territorial; ii) contribuir a la planeacidn y
adecuado uso del territorio (DNP, 2019).

Aumentar el uso de instrumentos de captura de valor de uso del suelo en Colombia puede
ser fundamental para mejorar la financiacion de proyectos de infraestructura, promover la
equidad, impulsar el desarrollo urbano sostenible y fortalecer la planificacion urbana. Utilizar
una variedad de fuentes de ingresos, incluidos los instrumentos de captura de valor del
suelo, puede ayudar a reducir la dependencia de los ingresos fiscales tradicionales y mejorar
la estabilidad financiera de las autoridades locales.

Algunos ejemplos de instrumentos de captura de valor de uso del suelo incluyen la
contribucion por valorizacidn, la participacion en plusvalia, el impuesto de delineacion urbana,
las transferencias de desarrollo, el aprovechamiento econdmico del espacio publico, entre
otros. La eleccidn y aplicacidn de estos instrumentos depende de las politicas y necesidades
especificas de cada jurisdiccion.

El presente documento tiene como objetivo realizar una caracterizacion de los instrumentos
de captura de valor de uso del suelo empleados en Colombia, incluyendo un analisis del
estado de la implementacidon entre 2013 y 2023. El documento esta estructurado en dos
partes: la primera incluye elementos del ordenamiento territorial en Colombia, como punto
de partida para explicar la implementacion de estos instrumentos; y el segundo, consiste en
un diagndstico de su implementacidn en las entidades territoriales, el estado de recaudo,
los obstaculos o cuellos de botella que impiden su aplicacidn y las recomendaciones para
Promover su uso.

Los datos sobre recaudo de los instrumentos analizados para los ahos 2013 a 2021
(muestra DANE para 2021) se obtiene del reporte que realizan las entidades territoriales en
la Categorfa de Ingresos del Formulario Unico Territorial (FUT) del Sistema Consolidador de
Hacienda e Informacién Publica (CHIP). Para 2021, 2022 y 2023, el analisis se realiza con
la informacién disponible en la Categoria Unica de Informacién del Presupuesto Ordinario
(CUIPO) del CHIP.
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Ordenamiento territorial

Colombia ha sufrido un proceso acelerado de concentracién de su poblacidn en las areas
urbanas. Segun el DANE (2021), las grandes capitales del pais superan el 90% de nivel de
urbanizacién. Al tiempo, los cambios estructurales asociados a la transicién demogréfica se
han superpuesto a otras transformaciones del pais como la metropolizacion y conformacion
de grandes aglomeraciones urbanas que involucran varios municipios intermedios y que
llevan a necesidades especificas de infraestructura, a la persistencia de déficits en vivienda y
de acceso a servicios basicos™.

Estos fendmenos y sus efectos han derivado en un conjunto de instrumentos de planeacion
y gestion del desarrollo urbano. En 1997 el Gobierno Nacional expidié la Ley 388, también
conocida como la Ley de Desarrollo Territorial, definiendo el Plan de Ordenamiento Territorial
(POT)2 como instrumento para orientar el desarrollo del territorio y regular la utilizacidn,
transformacién y ocupacion del espacio. El articulo 6 de la Ley 1551 de 2012 establecié que
los POT deben ser presentados para revision ante el concejo municipal o distrital cada 12
anos, que armonizando con la Ley 388 de 1997 corresponde a tres periodos administrativos
(Ministerio de Vivienda, Ciudad vy Territorio y DNP, 2016).

Segun las cifras de Colombia OT del IGAC, de los 1.103 municipios obligados a llevar a cabo
procesos de planeacion®, a 2022 se tiene informacion del estado de 1.079: 132 municipios
han actualizado su POT, es decir no ha vencido su vigencia de largo plazo; mientras que, 947
deben emprender proceso de revision y ajuste (mapa 1). De los 132 municipios con POT
actualizado, 124 tienen la vigencia de mediano plazo vencida, es decir cumplen 8 afos de
su revision y actualizacion. Se destaca el Distrito de Barrancabermeja - Santander, revisado
en 2022 y que se encuentra en etapa de formulacion. Le siguen Monteria — Cérdoba, Guasca
— Cundinamarca y Acacias — Meta, con revisidon y ajuste de sus instrumentos en 2021, los

1 Entre 2013 y 2023 se presentd un crecimiento promedio anual de la poblacién del 1,4% (1,5% en cabecera y 1% en centros poblados y rural disperso). En 2023,
el 45% de la poblacién habitaba en las 32 capitales departamentales de Colombia. La ocupacidn territorial y de la poblacién en las distintas ciudades del pais
reviste de gran importancia para la planeacion territorial, pues en funcién de esto las administraciones deben adecuar la prestacién de servicios publicos y sociales,
satisfacer las necesidades de vivienda, planear la infraestructura vial y medios de transporte, entre otros (DANE, 2021).

2 Este instrumento se clasific de acuerdo con el tamafio poblacional en Plan de Ordenamiento Territorial (POT) para municipios de mas de 100 mil habitantes, Planes
Bdsicos de Ordenamiento Territorial PBOT para municipios entre 30 mil y 100 mil habitantes, y los Esquemas de Ordenamiento Territorial (EOT) para municipios de
menos de 30 mil habitantes. Cuando se hace referencia a POT se entiende de manera genérica cualquiera de estos tres instrumentos.

3 Se contabiliza un total de 1.121 municipios en Colombia, de los cuales 18, son dreas NO municipalizadas.
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dos primeros en etapa de formulacion y el ultimo en implementacién. Cabe destacar que
70 municipios tienen un vencimiento de cero a 4 anos, un periodo de gobierno, de ellos 10
entidades adoptaron su POT en 2011, es decir, que en 2022 vencio la vigencia de largo plazo
del instrumento.

De los POT con vigencia de largo plazo vencida, cerca del 57% tiene mas de 10 afios de
entre la finalizacién de la vigencia instrumento adoptado vy la vigencia 2022. De los 1.079
municipios de los que se tiene informacién 701 instrumentos se encuentran en etapa de
formulacion, 369 en implementacién, 9 en diagndstico y 1 en evaluacidén y seguimiento
(mapa 2).

Estado actual de los instrumentos de Etapas normativas del POT en Colombia
Ordenamiento Territorial en Colombia
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Fuente: Elaboracién DAF con base en informacion de Colombia OT del Instituto Geogréfico Agustin Codazzi - IGAC

De lo anterior, se evidencia que la revisiéon y ajuste del POT, y de los instrumentos que lo
desarrolla, podria generar recaudos significativos por los conceptos de instrumentos de
captura de valor de uso del suelo.
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Licencias de construccion

De acuerdo con la informacion disponible en el DANE* entre 2013 y 2023 se expidieron
427.316 licencias nuevas para la modalidad de construccidn nueva o ampliacién en un total
de 263.696.477 metros cuadrados en Colombia. El drea aprobada en 2023 crecidé 0,16%
promedio anual con respecto a 2013. Entre 2019 y 2020 se registrd la mayor caida del area
licenciada en el periodo analizado 29,6%, como consecuencia de la ralentizacién del sector
producto de la pandemia COVID-19. Después de una caida significativa en 2020, el sector
de la construccion en Colombia mostré una importante recuperacion en 2021 (37,7%) con el
levantamiento progresivo de las restricciones y la implementaciéon de medidas de estimulo
econdmico por parte del gobierno. En 2022 el sector mostré una mayor estabilizacion en
el drea licenciada, pese a que disminuyd el nimero de licencias de construccién, debido en
parte a que el sector enfrentd desafios como el incremento en los costos de materiales de
construccioén vy la inflacidn, lo que llevd a su vez a una caida al cierre de la vigencia 2023
con respecto a la vigencia anterior del 25,7% del area licenciada y del 8,6% del nimero de
licencias emitidas a nivel nacional.

Por municipio, 105 entidades territoriales conforman el decil superior en la distribucién
de las éareas licenciadas en Colombia (315.581 y 44.648.969 metros cuadrados). Estas
entidades representan el 87% del area total licenciada a nivel nacional. Se destaca el
Distrito Capital, que representa el 17% del area total aprobada para el periodo analizado,
con la emisién de 42.7772 licencias nuevas para nuevas modificaciones o ampliaciones, con
un area total de 44.648.969 metros cuadrados. A Bogota le siguen las ciudades de Cali,
Medellin, Cartagena de Indias, Barranquilla e Ibagué con areas aprobadas del 4% al 3%
del total nacional (mapa 3).

4 Se toma informacién sobre las licencias de construccién tramitadas en cada municipio que hace parte de la cobertura geografica de la operacién de Estadisticas
de Edificacién Licencias de Construccién (ELIC) del DANE. Se toma para el andlisis el periodo comprendido entre 2013 y 2022, con un total de 1.054 entidades
territoriales de las que se dispone de informacién para tramites nuevos. Desde mayo de 2012 la divulgacién y el analisis de la informacién se realizé para una
cobertura geogréfica de 88 municipios. A partir de abril de 2016 y con informacién desde enero de 2015, la cobertura geogréfica incluye 302 municipios en los
32 departamentos del pafs. A partir de septiembre de 2022, la cobertura geografica incluye 1.102 municipios del territorio nacional. No incluye las dreas no
municipalizadas.

o
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Area total licenciada entre 2013 y 2023 Distribucidn del area licenciada entre 2013
por municipio (metros cuadrados) y 2023, segun clase de suelo
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Fuente: Elaboracién DAF con base en informacion de Estadisticas de Licencias de Construccién (ELIC) del DANE.

Teniendo en cuenta que la modificacién de usos del suelo constituye hechos generadores
de instrumentos de captura de valor del uso del suelo el mapa 4 muestra la aprobacion de
licencias para desarrollar edificaciones por tipo de suelo urbano, suburbano y rural para las
105 entidades que conforman el decil superior. En general, para las ciudades capitales prima
la expedicion de licencias en area urbana. Sin embargo, en 18 de los 105 municipios que
conforman el decil superior se presentd preponderancia de area aprobada para construccion
en zona rural, destacandose Tabio y La Calera en Cundinamarca y el Retiro y Guarne en
Antioquia. Cabe destacar que Pereira, Restrepo—Meta y Candelaria — Valle del Cauda, La
Estrella— Antioquiay Tocancipa, Cajicay Sopd en Cundinamarca presentan un gran porcentaje
del area licenciada en zona suburbana, lo que refleja una tendencia de expansién urbana a
las afueras de Colombia (mapa 4).

Ahora bien, pese a que la legislacién en Colombia requiere que los proyectos de construccidn

obtengan una licencia antes de iniciar cualquier obra, en la practica se presentan casos de
construccién no autorizada, sin el tramite de la debida licencia. A partir de mosaicos de
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imagenes satelitales obtenidas desde Google Earth Engine, se identificod el cambio en el area
construida en el periodo comprendido entre el 2010 a 2022. Al comparar el resultado con el
area aprobada a través de licencias de construccion para los 1.054 municipios de los que se
tiene informacién de la ELIC del DANE, se observa que la construccién legal e ilegal avanza
en el territorio nacional. Por un lado, el 18% de las entidades (192 municipios) presentan
un area licenciada mayor al crecimiento identificado a partir de las imagenes satelitales,
lo que indica un mayor volumen en el crecimiento de esos territorios. Entre las ciudades
en este grupo se destacan Bogota, D.C., Medellin, Bello, Envigado, Itagli, lbagué, Pasto
Barranquilla, Soacha, Cali, Bucaramanga, Tunja, entre otras. En estas ciudades el desarrollo
se ha concentrado en areas urbanas ya consolidadas o en expansion, lo que puede llevar a
una mayor densificacién.

Relacidn de areas licenciadas frente a crecimiento
del area construida entre 2010y 2022
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EL DNP (2019) identifica dos objetivos de los instrumentos de captura del valor de uso
del suelo: el primero es aumentar los ingresos propios de las entidades territoriales; y el
segundo, mejorar la planeacién y uso del territorio. Si bien algunos instrumentos de captura
de valor del suelo generan ingresos tributarios y no tributarios para las entidades territoriales,
otros tienen objetivos diferentes, como la gestion del desarrollo urbano o la mejora de la
infraestructura, y pueden no generar ingresos directos, aunque si procuran tener un impacto
econdmico a largo plazo en la vision del territorio. Entre los que son susceptibles de recaudo
se encuentran la contribucidn por valorizacidn, la participacion en plusvalia, el impuesto
de delineacion urbana, la transferencia y venta de derechos de construccion y desarrollo,
la titularizacion de impuestos futuros y algunos de los instrumentos de aprovechamiento
econdmico del espacio publico, como publicidad visual exterior, estacionamientos en vias,
entre otros.

Grafico 1
Participacion de ingresos por concepto de instrumentos de captura de valor
de usos del suelo en el total de ingresos corrientes (sin transferencias)
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Entre 2013 y 2023 los recursos de captura de valor del suelo han representado entre el
2% vy el 3,6% los ingresos corrientes de las entidades territoriales (sin tener en cuenta las
transferencias). En el presente apartado se caracterizaran los instrumentos enunciados,
sus elementos, el estado de implementacién en Colombia, el comportamiento de recaudo,
los cuellos de botella frente a su implementacion y las recomendaciones derivadas de
evaluaciones de expertos en la materia, organismos multilaterales y academia.

1. Contribucion por valorizacion

La Contribucién de Valorizacién es un gravamen real establecido en la Ley 25 de 1921 vy
compilado en el Decreto Ley 1333 de 1986, que se funda en el beneficio percibido por
la ejecucion de una obra publica. Los recursos obtenidos con este instrumento se deben
destinar a obras de desarrollo urbano. Su aplicacién debe estar previamente contemplada en
el Plan de Ordenamiento Territorial y en la normativa local correspondiente. El instrumento
se emplea mediante iniciativa de la Nacion, de la administracion municipal o departamental,
previos estudios técnicos y financieros; debe ser sometido a las corporaciones politico-
administrativas para ser aprobado mediante acto administrativo, sefialando el sistema y
meétodo para definir los beneficios que proporcionan a los contribuyentes obligados al pago
de la contribucion. Para implementarla se requiere adoptar un Estatuto de valorizacidn.

El hecho generador de Contribucidn es la construccidn de obras de interés publico a condicion
de que reporten un beneficio a la propiedad inmueble; su base gravable es el costo de la
obra, dentro de los limites del beneficio que ella produzca a los inmuebles que han de ser
gravados, entendiéndose por costo todas las inversiones que la obra requiera, adicionadas
con un porcentaje para imprevistos y hasta un 30% mas, destinado a gastos de distribucion
y recaudacion de los tributos. El gravamen no tiene tarifa por cuanto su valor se obtiene
del beneficio que la obra publica genera en el inmueble. Resulta importante sefalar que el
cobro de la contribucion por valorizacidn producto de una obra publica es excluyente con la
plusvalia por el plus valor de dicha obra®.

1.1. Diagndstico: estado actual del recaudo

Este instrumento tiene una larga trayectoria de aplicacién, segin Alzate-Navarro (2019),
a partir de la Ley 1 de 1943 se alcanzd cierta estabilidad en su uso, convirtiendose en el
principal motor financiero de infraestructuras viales y de redes de servicios publicos. A partir
de la década del 60 su practica se generalizd, sobre todo en las principales ciudades del pais
(Borrero, 2011), sin embargo, la frecuencia de utilizacion de este mecanismo se redujo de

5 Articulo 86 de la Ley 388 de 1997.
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manera acelerada y su participacion en los ingresos corrientes de las entidades se contrajo
severamente. Recientemente, con la necesidad de ampliar los recursos propios de las
entidades territoriales, ha renacido el interés por instrumentos de captacidén de incrementos
de los precios inmobiliarios como herramienta para fortalecer los fondos fiscales locales
(Jaramillo, 2001).

Entre 2013 a 2023, 109 entidades registraron recaudos por Contribucion de Valorizacion
siendo el ano 2013 el periodo con mayor frecuencia en su uso con 59 entidades recaudando
por este concepto. De igual manera, se evidencia que, durante los afos analizados, se
alcanza un promedio de recaudo de $333,24 mil millones, alcanzando su maximo en 2019
con ingresos por encima de los $743,8 mil millones. Asi mismo, es posible notar que el
porcentaje de participacion de los municipios capitales en el total del recaudo es del 77%.

Grafico 2
Recaudo total por Contribucién de Valorizacion 2013-2023 por tipo
de Entidad a precios constantes de 2018 (Millones de pesos)
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Fuente: Elaboracion Direcciéon de Apoyo Fiscal

El recaudo de la Contribuciéon de Valorizacion es mas comun en dareas urbanas vy
metropolitanas. Es importante resaltar que su aplicacion también depende de la voluntad
politica de las autoridades locales y de la disponibilidad de proyectos de infraestructura que
generen un aumento en el valor de la tierra. Bogota D.C., Medellin, Cali, Rionegro — Antioquia
y Barranquilla concentran el 75% del recaudo total entre 2013 y 2023. Se evidencia que, de
las 109 entidades con recaudo, 15 tienen un ingreso de manera continua por este concepto
en las vigencias analizadas y 45 entidades han reportado recaudado por una vigencia.
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Promedio recaudo anual Contribucién de Valorizacién 2013-2023

Hasta $145 mil millones
Hasta $94 millones
Hasta $5 millones
Hasta $250 mil

Sin recaudo

Fuente: Elaboracion Direccion de Apoyo Fiscal

Desde las Categorias de Ruralidad establecidas para la Misién del campo se confirma que
son precisamente las ciudades y aglomeraciones las que concentran la mayor parte del
recaudo en términos per cdpita por este concepto, con mds de $2.000 por habitante, mientras
que para los demds grupos el recaudo per cédpita no supera los $200, haciendo evidente la
brecha que existe entre las ciudades y aglomeraciones y las demds entidades. En el caso
de los departamentos el recaudo per-capital oscila entre los $190 y los $S750 entre 2013 y
2023.



E Instrumentos de captura
E<) eoo

de valor del suelo

Grafico 3
Recaudo per capita Contribucion de Valorizacién 2013-2023 por Categorias
de Ruralidad a precios constantes de 2018 (Pesos)
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Fuente: Elaboracion Direccién de Apoyo Fiscal

Frente al recaudo per capita de la Contribucion por Valorizacién por grupo de Dotaciones
Iniciales establecida por el Departamento Nacional de Planeacidn se evidencia que el grupo
de principales ciudades (C) y el grupo 1 (G1) de ciudades intermedias concentran la mayoria
del recaudo per cépita durante las vigencias analizadas.

Grafico 4
Recaudo per capita Contribucion de Valorizacion 2013-2023 por Grupos
de Dotaciones Iniciales a precios constantes de 2018 (Pesos)
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Fuente: Elaboracién Direccion de Apoyo Fiscal

1.2. Ventajas y limitaciones

Entre las bondades de la Contribucién de Valorizacion se tiene que esta se utiliza como
herramienta financiera en el ordenamiento territorial para realizar proyectos de infraestructura
acordes con la planificacion urbana y el desarrollo sostenible.
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Su caracter obligatorio le da viabilidad y estabilidad al instrumento para ser considerado
como una garantia de apalancamiento a los desarrollos de infraestructura (Banco Mundial,
2020).

El instrumento incluye dentro de los costos totales del proyecto a financiar un porcentaje
destinado a respaldar los estudios y costos administrativos, creando una fuente de recursos
para estructurar sistemas de soporte en perspectiva estratégica y no solamente coyuntural.

La Contribucion de Valorizacion se ha caracterizado por ser un instrumento de politica sencillo
que genera beneficios tangibles vy, por tanto, tiene una gran visibilidad e influencia en la
opinién publica. No obstante, se han presentado tropiezos en la ejecucion de la Contribucion,
que han generado tensiones de alto costo politico.

Este instrumento puede entenderse como una experiencia que indica la emergencia de las
dindmicas positivas que se derivan del control politico y social de la gestién publica, que
impulsan la consolidacion de culturas organizacionales mas sensibles al debate politico, de
responsabilidad de sus actuaciones frente a la ciudadania y de creciente integralidad en el
desempeno institucional. En el caso particular del Distrito Capital, el proceso en su conjunto
ha resultado en la evolucidn técnica y administrativa no sélo del aparato institucional que
se moviliza directamente alrededor de su aplicacidn, sino también en el desarrollo de la
capacidad general de gestion urbana, anticipando la tendencia a articular los procesos de
planeacién vy financiacion del desarrollo (Acosta, 2010).

En contraste, laimplementacion de la Contribucion de Valorizacion en Colombia ha enfrentado
limitaciones con los afnos, como la falta de precision por parte de las entidades territoriales
sobre el sistema y método para determinar el valor a distribuir entre los predios que se
beneficiaron en proporcién a dicho beneficio.

Las entidades territoriales han enfrentado limitaciones técnicas y financieras para determinar
elimpacto real de las inversiones publicas en los terrenos privados, lo que a su vez ha llevado
a resistencia politica en la implementacidn del instrumento, ante lo que las autoridades han
actuado en dos vias: (i) restringir el monto de los cobros, de manera que se prefiere una
equivocacion por lo bajo en las estimaciones de impacto, lo que genera menos protestas,
pero que limita el poder de recaudacién; (i) ejecutar los mecanismos de participacion que la
propia norma exige para la socializacidon del proyecto vy la asignacion de las contribuciones,
los cuales son fundamentales para garantizar el debido proceso y dar legitimidad al cobro.

A lo anterior se une que las autoridades locales han percibido que la recaudacién de este

instrumento se ha vuelto cada vez mas compleja e inefectiva. El desfase temporal en la
recuperacidon de los recursos genera desequilibrios financieros a las entidades encargadas
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de ejecutar las obras, y en un contexto de inflacion mas acentuada hace mas imprevisibles
los costos. Esto es muy problematico, porque cuando se cobra la contribucidn, se establece
el compromiso de realizar la obra, y los errores en la previsidn de costos la hacen dificilmente
realizable.

Sumado a lo anterior, segun Jaramillo (2001) este mecanismo se asocid a un fendmeno de
segregacidon socioespacial ya que su uso tiende a ser mas frecuente para financiar obras
donde la capacidad de pago de los propietarios hace prever menos reparos. Esto lleva a la
reproduccion de la segregacion socioespacial, pues las obras son las que benefician a aquellos
que pueden pagar esta contribucién, descuidando otros sectores sociales. Asimismo, el cobro
de la Contribucién de Valorizacién puede desplazar a ciertos ocupantes porque no tienen la
capacidad de hacer estos pagos o porque cambia el peso de la decisidon de esta localizacidn
frente a otras opciones. Este resultado puede ser evitado con acciones especificas sobre la
planificacion del territorio, la estimacidn del beneficio y el cobro de la Contribucidn (Jaramillo,
2001).

1.3. Recomendaciones

e Definir unos requisitos minimos para establecer los valores de las obras y el beneficio
para cada predio. Para este fin, es importante realizar estudios técnicos sélidos para los
proyectos de infraestructura propuestos, ya que estos son la base para estimar los costos
de construccion y mantenimiento y calcular los beneficios econdémicos y sociales que se
esperan.

e |dentificar claramente quiénes seran los beneficiarios directos de los proyectos de
infraestructura financiados con la Contribucién y considerar la posible existencia de
beneficiarios indirectos de los proyectos.

e Utilizar métodos de evaluacion de impacto en el valor de la propiedad para estimar el
incremento del valor de la tierra, realizando ademas proyecciones realistas sobre la
duracion y el alcance de los beneficios econdmicos y sociales.

e De cara a la resistencia politica para la implementacion del instrumento, se recomienda
una debida aplicacién delinstrumento para evitar que se sobre utilice, se vuelva impopular
y conduzca a que la figura deje de aplicarse. Al tiempo, se deben comunicar los resultados
del andlisis de impacto costo y beneficio a todas las partes interesadas.

e Estructurar el recaudo y financiacion de los proyectos estimando plazos de pago

coordinados con el flujo de la inversidn, teniendo en cuenta la capacidad de pago de los
contribuyentes y el flujo de caja requerido para la ejecucidon de las obras. Igualmente,
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recomienda introducir descuentos que actlen como incentivo a los propietarios que
participan en las fases tempranas del proyecto.

e Fortalecer los esquemas institucionales y equipos profesionales para una estructuracion
precisa, capacidad de gerencia y coordinacién de los entes territoriales para planear,
gjecutar las obras, liquidar y recaudar los recursos que presente un proceso legitimo ante
la ciudadania.

e Apoyar a las ciudades capitales y a las de los conglomerados tributarios para mejorar
sus bases de informacion predial con la implementacion de las condiciones de gestor
catastral habilitado de manera individual o de manera asociativa en cabeza del IGAC.

e Aclarar el alcance de las Leyes 1625 de 2013 y 99 de 1993 respecto a la capacidad
impositiva de las areas metropolitanas y las corporaciones ambientales con el propdsito
de promover incentivos municipales por la aprobacidon de proyectos regionales vy
metropolitanos financiados con la Contribucién.

2. Participacion en plusvalia

La participacidn en plusvalia es el derecho que poseen los distritos y municipios de percibir
beneficios por los incrementos en el valor del suelo generado por acciones urbanisticas,
especificamente en tres casos: i) la incorporacion de suelo rural a suelo de expansion
urbana o la consideracion de parte del suelo rural como suburbano; ii) el establecimiento o
modificacion del régimen o la zonificacion de usos del suelo; iii) la autorizacién de un mayor
aprovechamiento del suelo en edificacién, bien sea elevando el indice de ocupacion o el
indice de construccion, o ambos a la vez.

De igual manera, la plusvalia puede generarse por la ejecucién de obras publicas, que
incremente el valor de los inmuebles beneficiados; caso en el cual no es posible cobrar
contribucion de valorizacién, conforme a lo previsto en el articulo 87 de la Ley 388 de 1997.

La participacién puede ser pagada de diferentes formas de acuerdo con lo contemplado en
esta misma Ley como lo son: el pago en efectivo; a través de la transferencia de una parte
del predio a la entidad territorial 0 una de sus entidades descentralizadas a través de predios
localizados en otras areas de zona urbana; mediante el reconocimiento de un valor accionario
a la entidad territorial o una de sus entidades descentralizadas; mediante la ejecucidn de
obras de infraestructura vial, de servicios publicos, domiciliarios, dreas de recreacién y
equipamientos sociales, para la adecuacidén de asentamientos urbanos en dreas de desarrollo
incompleto o inadecuado; o mediante la adquisicidn anticipada de titulos valores.
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As{ mismo, segun la normatividad asociada al instrumento, su exigibilidad y cobro solo
se da en cuatro posibles momentos: cuando se solicite una licencia de urbanizacién o de
construccién, cuando haya un cambio efectivo en el uso del inmueble, cuando se expidan
actos que impliquen el cambio en la propiedad del bien o mediante la adquisicion de titulos
valores representativos de los derechos adicionales de construccion y desarrollo. En este
sentido, la participacidn solo es cobrada cuando el propietario del bien se beneficie del efecto
de plusvalia.

Es importante sefalar que la participacion en plusvalia tiene una relacion directa con los
instrumentos de planificacién del suelo, particularmente con los planes de ordenamiento
territorial al establecer acciones como cambios normativos en el uso del suelo, definir sus
transformaciones, habilitar areas de desarrollo, entre otras, que generen mayor valor para los
inmuebles. Al tiempo, la participacidn en plusvalia busca equilibrar la ecuacion de las cargas
y los beneficios derivados del ordenamiento urbano entre los respectivos afectados.

De igual manera, la Ley establece que el recaudo generado por dicho gravamen se destinara
para compra de predios o inmuebles para desarrollar planes o proyectos de vivienda
de interés social construccidn o mejoramiento de infraestructuras viales, de servicios
publicos domiciliarios, dreas de recreacion y equipamientos sociales para la adecuacion de
asentamientos urbanos en condiciones de desarrollo incompleto o inadecuado; ejecucidon 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; financiamiento
de infraestructura vial y de sistemas de transporte masivo de interés general; actuaciones
urbanisticas en macroproyectos, programas de renovacion urbana u otros proyectos que se
desarrollen a través de unidades de actuacién urbanistica; pago de precio o indemnizaciones
por acciones de adquisicion voluntaria o expropiacién de inmuebles, para programas de
renovacion urbana; fomento de la creacion cultural y al mantenimiento del patrimonio cultural
del municipio o distrito, mediante la mejora, adecuacidn o restauracién de bienes inmuebles
catalogados como patrimonio cultural, especialmente en las zonas de las ciudades declaradas
como de desarrollo incompleto o inadecuado.

2.1. Diagndstico: estado actual del recaudo

Pese a que este instrumento cuenta con mas de 25 afios de legislacidn, muy pocos municipios
lo han implementado. Entre 2013 y 2023 solo 87 municipios registraron recaudo por este
concepto, siendo los anos 2021 y 2022 con mayor recurrencia, con 47 municipios reportando
recaudo. De igual manera, el comportamiento del recaudo ha tenido comportamientos
ciclicos con incrementos durante la Ultima vigencia de los periodos de gobierno y descensos
marcados dentro de los primeros afios de estos. El afio con mayores ingresos por participacion
en plusvalia fue 2019 con un valor de $97.825 millones de pesos, generado por un aumento
en el recaudo de los Municipios de Jamundi, Cali, Cajica, Rionegro y Clcuta.
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Grafico 5
Recaudo total por Participacion por Plusvalia 2013-2023 por tipo de Entidad a precios
constantes de 2018 (Millones de pesos)
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Fuente: Elaboracion Direccién de Apoyo Fiscal

Frente a la recurrencia de entidades con recaudo de la participacién por plusvalia se evidencia
que 1.015 nunca han hecho recaudo, mientras que de las 87 entidades que reportan recaudo
solo 9 entidades registraron ingresos durante todos los afios analizados. Asi mismo tan solo
28 entidades obtuvieron una frecuencia de recaudo de entre 5y 10 afos vy los 50 restantes
tuvieron una recurrencia de entre 1 a 4 afos.

En los Ultimos 5 afnos se evidencid que las ciudades con mayor recaudo por participacidon en
plusvalia fueron Bogota, Cali y Funza. No obstante, a lo largo de los 11 afios de analisis llama
la atencidn el avance en el recaudo de este instrumento en los municipios de Cundinamarca,
especialmente en Madrid, Chia, Cajica y Gachancipa. Las ciudades capitales que mas resaltan
en el andlisis de recaudo ademas de las mencionadas son Villavicencio, Pereira, Monteria,
Clcuta y Valledupar.
Grafico 6
Recaudo per capita Participacion por Plusvalia 2013-2023 por Categorias
de Ruralidad a precios constantes de 2018 (Pesos)
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Al analizar el recaudo por participacion en plusvalia en las categorias de ruralidad
establecidas por la Misién para la Transformacion del campo, se evidencia que las ciudades
y aglomeraciones poseen el mayor nivel de ingresos per cépita por esta contribucién durante
los ultimos 11 anos, lo anterior debido a que dicho gravamen se centra en la consolidacion de
los proyectos de desarrollo urbano, lo anterior sumado a la falta de condiciones habilitantes
para aplicar el instrumento en las zonas de predominio rural.

Promedio recaudo anual Participacién por Plusvalia 2013-2023

Hasta $17.000 millones
Hasta 3500 millones
Hasta $147 millones
Hasta $9.8 millones
Sin recaudo

Fuente: Elaboracion Direccién de Apoyo Fiscal

Ahora bien, observando el recaudo per capita por grupos de dotaciones iniciales establecido
para la Medicion de Desempenio Municipal se evidencia que el recaudo per capita se concentra
en las ciudades del Grupo 1 durante los afios evaluados, no obstante, se evidencia que para
los afos 2020 y 2022 el Grupo de las 13 ciudades capitales obtuvo mayores ingresos por
este concepto. Dicho comportamiento se explica principalmente por la concentracidn que
existe en el uso de este instrumento de captura de valor del suelo en ciudades intermedias
de la regién andina. Asi mismo, llama la atencion que la brecha de recaudo per cépita entre
el Grupo 1 en relacidn con los demds grupos estudiados es cerca de $2.000, evidencidndose
un potencial de recaudo en municipios de los grupos 2 a b.
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Grafico 7
Recaudo per capita Participacidon por Plusvalia 2013-2023 por Grupos de Dotaciones
Iniciales a precios constantes de 2018 (Pesos)
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Fuente: Elaboracion Direccién de Apoyo Fiscal

2.2. Ventajas y limitaciones

ELDNP (2019) identifica que la baja recurrencia en el uso del instrumento se explica en gran
parte en el desconocimiento que existe sobre este, toda vez que se entiende como complejo
en su implementacién. ELDNP (2019), llevd a cabo una encuesta Web en la que participaron
678 municipios, con el fin de indagar por el conocimiento de instrumentos de recaudo de uso
del suelo y su aprobacion por parte de los concejos municipales en los periodos de gobierno
de 2012-2015 y 2016-2019, encontrando para el caso de la participacion en plusvalia el
51% de municipios lo conocen y que fue aprobado por los concejos municipales en el 18%
de los casos entre 2012 y 2019.

Adicionalmente, se evidencia que el proceso para la puesta en marcha del recaudo es complejo
y costoso para las entidades territoriales en especial para aquellas de menor categoria. Se
estima que los plazos definidos por la normatividad requieren de mayores tiempos para
llevar a cabo todos los procedimientos indicados por la legislacidn vigente, a pesar de que
la jurisprudencia ha llevado a cabo ajustes en este aspecto. De igual manera, teniendo en
cuenta que para ser efectivo el cobro se requiere un nuevo avallo catastral antes y después
de la accidn urbanistica, hacerlo en areas muy extensas puede ser dispendioso y los retornos
reales de realizarlo puede que no compensen los costos del recaudo (Barco & Smolka, 2000).

Se evidencia ademds que a partir de lo dispuesto en el articulo 85 de la Ley 388 de
1997 unos usos especificos para el recaudo de la participacion en la plusvalia los cuales
se centran principalmente en la compra de predios para proyectos VIS, mejoramiento de
infraestructura vial, financiamiento de SITM, actuaciones urbanisticas en macroproyectos,
programas de renovacion urbana, pago para adquisiciéon de inmuebles para renovacion
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urbana y mejoramiento de inmuebles catalogados como patrimonio cultural. Si bien estas
destinaciones del recurso constituyen fuentes de financiacion importantes a estos objetos
de gastos, dada la minima proporcidon que este ingreso representa para las alcaldias se
deberia considerar la posibilidad de liberar esta fuente de financiacion para otros proyectos
de inversion.

La participaciéon en plusvalia es un instrumento que permite un seguimiento exhaustivo
a su recaudo toda vez que este solo se hace exigible en el momento en que se presente
cualquiera de las situaciones expuestas dentro del articulo 83 de la Ley 388 de 1997. En
este sentido, se tiene un control estricto de la evasidn del impuesto teniendo en cuenta
que, para la expedicidon de las licencias o permisos, asi como para el otorgamiento de los
actos de transferencia de dominio, se debe acreditar el pago de la participacion en plusvalia,
siendo las notarfas y curadurias coadyuvantes de las alcaldias municipales en los procesos
de fiscalizacidn tributaria puesto que el tributo también se inscribe en el registro de
instrumentos publicos, lo que implica que no se puede disponer del bien sin el pago previo y
su correspondiente anotacion. No obstante, esta misma situacion resulta en una desventaja
para la entidad territorial teniendo en cuenta que la administracién municipal no puede
tener una proyeccion adecuada del recaudo de dicho concepto en el tiempo y muchas veces
para municipios pequefnos e intermedios, aun implementado el mecanismo de recaudo, los
recursos suelen ser de caracter excepcional.

Ademas de estas limitaciones, se evidencia que el pago de la plusvalia no puede variarse ni
generarse acuerdos de pago para los contribuyentes, lo que genera desincentivos a realizar
las transacciones referidas en el articulo 83 de la Ley 388 de 1997, contraproducente para
la dindmica econdmica del municipio porque limita la compra de los bienes inmuebles o
las construcciones a realizar en la jurisdiccion de la entidad territorial. Muchas veces por
las dificultades asociadas a la definicion de los costos de la intervencion en relacion con
los valores de recaudo en efectivo vy el procedimiento a aplicar, no hay un procedimiento
especifico para realizar el pago en especie (Banco Mundial, 2020).

2.3. Recomendaciones

Actualizarlos Planes de Ordenamiento Territorial,de maneraque se permita laimplementacion
del tributo a través de un proyecto estructurado a largo plazo.

e Liberar la destinacidn de la fuente teniendo en cuenta que son pocos los municipios que
recaudan este tributo y el monto de dichos ingresos podrian significar una fuente de
financiacién adicional en gastos de inversion de las entidades territoriales e incentivar de
mejor manera su recaudo.
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e ParaelMinisterio de Vivienda, Ciudady Territorio, asi como el DNPy el Instituto Geografico
Agustin Codazzi se recomienda establecer canales de asistencia técnica a las entidades
territoriales para una correcta implementacion de las herramientas de planeacion que
soportan el uso de este instrumento, especificamente de los POT y de la puesta en
marcha de las actualizaciones catastrales.

e Generar manuales de buenas practicas sobre los instrumentos contemplados en la Ley
388 de 1997 en cuanto a su implementacion y cobro, asi como definir la reglamentacion
especifica sobre ciertos aspectos de la contribucidn, especificamente el pago en especie
y los pagos diferidos que permitan tener una mayor flexibilidad y generar un mayor
potencial de recaudo en las entidades territoriales.

3. Impuesto de delineacion urbana

El impuesto de delineacidon urbana es el pago que debe realizar la persona o entidad en los
casos de construccion de nuevos edificios o de modificaciones de la estructura existente,
en sus modalidades de ampliaciones, adecuaciones, restauraciones, reparacion de obras,
reforzamientos estructurales, demoliciones y cerramientos. Su marco normativo encuentra
origen en las Leyes 97 de 1913 y 84 de 1915, la primera autorizé al Concejo de Bogota para
crearlo y reglamentarlo, y la segunda lo autorizd a todos los demas concejos municipales.

El legislador fija en el marco referenciado los pardmetros minimos exigidos por la
jurisprudencia constitucional® para el impuesto de delineacion urbana, pero deja un amplio
margen de libertad a los concejos municipales y distritales para adoptar o no el tributo dentro
de sus territorios, asi como para determinar la base gravable y la tarifa que regird en la
respectiva jurisdiccidn, pudiendo también reglamentar el recaudo, la fiscalizacidn, el control
y la ejecucion del tributo.

La base gravable la determina cada municipio, seguin lo regule el érgano legislativo territorial,
generalmente, tomando como referencia el valor de los costos y gastos directos e indirectos
de las obras de urbanizacién y construccion. Algunos municipios adoptan parametros de
referencia complementarios como el valor por metro cuadrado, el estrato socioecondmico,
el tipo de construccién o el uso del suelo, lo cual puede variar segin la normativa local.
Asimismo, el érgano legislativo determina la tarifa, que por lo general corresponde a un
porcentaje del valor del terreno o de la construccién. Como sujeto activo actia el municipio o
distrito donde se realicen dichas obras y como sujeto pasivo el titular de los derechos reales
del predio en el cual se desarrolla la construccidon o modificaciones.

6 Envirtud de lo dispuesto por el articulo 338 de la Constitucién Politica de 1991, la ley que crea una determinada contribucién
debe definir directamente los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de los impuestos.
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3.1. Diagndstico: estado actual del recaudo

El impuesto de delineacién urbana es uno de los instrumentos de captura de valor de uso
del suelo mas conocidos por las administraciones municipales y por tanto uno de los mas
empleados. Entre 2013 y 2023, 979 entidades territoriales registraron recaudo por este
concepto, con un promedio de 720 entidades al afio y un recaudo de $469 mil millones
anuales, siendo los aflos de 2015 y 2022 las vigencias de mayores ingresos con cerca de
$566 mil millones.

A diferencia de los demas ICVUS analizados, el impuesto de delineacidn urbana presenta un
mayor nivel recaudo en el agregado de municipios no capitales, con $267 mil millones en
promedio, que los municipios capitales quienes presentan un recaudo promedio de $201 mil
millones al afo.

Llama la atencion que, el afio 2021 fue el periodo con mayor niumero de entidades con
reporte de este impuesto, aunque el recaudo total (5460 mil millones) fue inferior al recaudo
promedio anual de los anos anteriores. Este comportamiento como parte del proceso de
recuperacion postpandemia que prosiguid al impacto de esta coyuntura en 2020, sobre las
finanzas publicas de las entidades territoriales con niveles significativamente inferiores.

Grafico 8

Recaudo total por Impuesto de Delineacion Urbana 2013-2023 por tipo de Entidad
(Millones de pesos en precios constantes 2018)
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Fuente: Elaboracion Direccién de Apoyo Fiscal

Frente a la recurrencia en el uso del instrumento se evidencia que el impuesto de delineacion
urbana se caracteriza por ser el instrumento analizado de mayor uso por parte de las
entidades territoriales. Se trata de un impuesto que ha estado presente en los estatutos
tributarios municipales desde hace mas de un siglo, lo que evidencia su arraigo histérico en
la normativa local. Los municipios no lo conciben como uno de los instrumentos de captura
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de valor del suelo, sino mas bien como un cobro vinculado al tramite obligatorio para ejecutar
obras de construccion de nuevos edificios o de refaccion de los existentes.

Unicamente 123 municipios del pais no han hecho uso de este, mientras que 443 entidades
poseen cifras de recaudo continuas para las 10 vigencias estudiadas. Lo anterior deja una tasa
de uso del instrumento de cerca del 89% del total de municipios del pais y una recurrencia
en el 41%, siendo una fuente de financiacion importante de acuerdo con la dinamica de
urbanismo, ordenamiento territorial y desarrollo econédmico de la entidad.

La concentracidon del recaudo en las distintas entidades territoriales en este impuesto dista
del comportamiento de los demaés instrumentos de captura de valor del suelo analizados,
puesto que hay un mayor nimero de entidades territoriales con recaudo de este tributo; no
obstante, el 24% del total recaudado por el impuesto de delineacién urbana corresponde a
Bogotd, seguido de los municipios de Envigado y Medellin en Antioquia con el 5% y Chia -
Cundinamarca y Rionegro - Antioquia con el 4% del total recaudado respectivamente.

Asimismo, se evidencia que en las ciudades y aglomeraciones se presenta el mayor recaudo
per cdpita por concepto del impuesto de delineacién urbana con un promedio de $12.282
por persona. No obstante, la diferencia con el ingreso promedio per capita de las ciudades
de nivel intermedio es de solo $4.565. Aunque, en las ciudades intermedias se viene
presentando una tendencia creciente y mantenida en el recuado de los Ultimos dos afos. Las
entidades en las categorias rural y rural disperso muestran recaudos inferiores, pero en una
mayor proporcidon que para los instrumentos anteriormente analizados, siendo el tributo de
captura de valor de mayor uso entre las entidades territoriales, después del impuesto predial.

Grafico 9
Recaudo per cdpita Impuesto de Delineacién Urbana 2013-2023
por categorias de ruralidad a precios constantes del 2018 (Pesos)
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Grafico 10
Recaudo per capita Impuesto de Delineacion Urbana 2013-2022 por Grupos
de Dotaciones Iniciales a precios constantes de 2018 (Pesos)
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Fuente: Elaboracion Direccién de Apoyo Fiscal

Al analizar el recaudo per capita del impuesto de delineacidén urbana por grupo de dotaciones
iniciales se evidencia que el recaudo del grupo 1 (G1) sobrepasa el de las 13 ciudades
principales (C). Este comportamiento puede atender al fenédmeno de expansion que se ha
venido presentando en las Ultimas vigencias, especialmente en las ciudades cercanas a los
grandes centros de desarrollo urbano que hacen parte de sus areas metropolitanas, tal como
los municipios cercanos de Bogota y Medellin, como ejemplo, que encabezan niveles de
recaudo.

Regionalmente, la Andina tiene el mayor ingreso per capita por concepto de impuesto
de delineacién urbana con un promedio de $14.232 por persona, destacdndose Bogotd,
Medellin y algunos municipios aledafios. Se remarca el proceso de metropolizacién, que
promueve la expansion de estas ciudades por fuera de sus limites geograficos y que se
conecta con sus municipios colindantes. Seguidamente, se destaca la Regién Orinoquia, en
cabeza de Villavicencio, Yopal y Arauca. Recientemente han ganado participacién municipios
colindantes a la capital del Meta, reflejando una ampliacién de la ciudad, en funcién de su
dinamica poblacional y econdmica.
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Promedio recaudo anual - Delineacion Urbana 2013-2023

Hasta $110 mil millones
Hasta $68 millones
Hasta $10.7 millones
Hasta $1.8 millones
Sin recaudo

Fuente: Elaboracion Direccién de Apoyo Fiscal

Este fendmeno descrito sobre mayor area construida que area licenciada es generalizado en
el territorio nacional, teniendo en cuenta que mas del 90% de los municipios presentan esta
situacidn. La tramitacion de las licencias presenta cargos de gastos (honorarios profesionales,
pago de impuestos, costos administrativos de la Curaduria Urbana, entre otros) que buscan
evitarse y esto conlleva en algunos casos a la omisidon del tramite de permiso de licencia
por lo que se edifica sin observancia de la normatividad. Esto tiene implicaciones no solo en
materia de gestion del riesgo y ordenamiento territorial sino también de recaudo fiscal. Para
abordar la cuestién de informalidad en la construccidn, algunas ciudades han implementado
politicas de regularizacion de viviendas informales, las cuales buscan legalizar y regularizar
las construcciones informales, aumentando la base tributaria vy, por lo tanto, el recaudo del
impuesto de delineacion urbana.
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3.2. Ventajas y limitaciones

De manera positiva se puede destacar que este impuesto busca incentivar a los propietarios
y desarrolladores a seguir las regulaciones y normas de planificacién urbana, lo que fomenta
el desarrollo en linea con la visidn de desarrollo urbano del municipio incluido en el POT.
Asi, este impuesto puede ser una herramienta efectiva para implementar politicas de
ordenamiento territorial, ya que incentiva el desarrollo en dreas especificas y desincentiva el
crecimiento no planificado.

Asimismo, es de resaltarse que el recaudo del impuesto de delineacion urbana proporciona
una fuente de financiamiento importante para proyectos de infraestructura urbana, como
carreteras, redes de alcantarillado, sistemas de agua potable y parques’. Esto contribuye a
mejorar la calidad de vida de los residentes y a promover un desarrollo urbano mas planificado
y sostenible. Lo anterior sin perder de vista que estos recursos representan ingresos de
libre destinacidon para las entidades territoriales, lo que les da un margen de maniobra para
financiar los proyectos que pretenda desarrollar en el marco de los objetivos del Gobierno y
de su vision de desarrollo.

Este tributo cumple con el principio de autonomia tributaria de los entes territoriales®. La
jurisprudencia ha admitido que los elementos de la obligacién tributaria sean determinados
por los concejos distritales y municipales y la asamblea del Departamento de San Andrés y
Providencia, dentro de los parametros minimos senalados por el legislador. Se admite que
la norma define el hecho gravable, estableciendo que el impuesto de delineacién se causa
en los casos de “construccidn de nuevos edificios o de refaccidon de los existentes”, asi como
define que “los Concejos Municipales y el Distrito Especial de Bogota” son quienes podran
crear el tributo, organizar su cobro y darle el destino que juzguen mas conveniente. Con
lo anterior la norma avanza en la delimitacion de los elementos de la obligacidn tributaria,
yendo mas alla del minimo exigido por la jurisprudencia, pero dejando librada a la labor de
los concejos la determinacion de los demas elementos de dicha obligacion, a saber, la base
gravable vy la tarifa.

Sin embargo, hay algunos cuestionamientos de tipo técnico y legal que han sido cuestionados
y que limitan el desempefio de las entidades en la administracidn fiscal del impuesto. En
primer lugar, se ha denunciado que en algunos casos las entidades han excedido la definicion
legal del hecho gravado, para cobijar situaciones como la “urbanizacion”, la “parcelacién”,

7 La Comisién de Estudios del Sistema Tributario Territorial expuso que este impuesto se justifica desde un punto de vista técnico, por cuanto las nuevas construcciones
afectan las necesidades de vias, electricidad y alumbrado publico, acueducto y alcantarillado, gas y telefonia. En este sentido, las nuevas construcciones afectan el
costo marginal de la provisidn de bienes publicos y perturban el paisaje urbano, de manera que causan una externalidad.

8 Sentencia C-035 de 2009 de la Corte Constitucional.
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o la “demolicién”, etc.®, atados a la licencia de construccion. En ejercicio de la autonomia
que la Constitucion Politica reconoce a las entidades territoriales, estas tienen la facultad de
definir elementos clave del tributo, sin embargo, se cuestiona que, esta libertad para fijar la
base gravable, la tarifa y el sujeto pasivo ha generado una multiplicidad de criterios en todo
el pais, que varian con el tiempo debido a las politicas locales. Sobre la base gravable se
cuestiona que la indeterminacion de la base gravable “ha permitido que los drganos locales
regulen de manera divergente el tributo, lo cual afecta el principio de igualdad a nivel local
y contrarfa el principio unitario...” (Corte Constitucional de Colombia, 2009). En esta misma
linea, la Federacién Colombiana de Municipios (2008) advierte que, al estar referida a costos,
su determinacion queda sometida a elementos subjetivos tanto del contribuyente como de la
administracion tributaria, permitiendo controversias sin que el contribuyente tenga recursos
de defensa objetivos (Federacién Colombiana de Municipios, 2008).

En cuanto a la tarifa, se sefala que todos los municipios han resuelto distintos porcentajes,
lo cual muestra una amplia dispersidén de criterios. La tarifa se deberia fijar teniendo en
cuenta que el impuesto se causa y cobra iniciando un proyecto, antes de obtener recursos,
convirtiéndose en una carga adicional a los propietarios de inmuebles, lo que puede ser
oneroso, especialmente en dreas contasas altas. En algunos casos, elimpuesto de delineacidn
urbana puede aumentar los costos de construccidn vy, en Ultima instancia, el precio de la
vivienda.

Asi, si las tarifas del impuesto de delineacion urbana son percibidas como excesivamente
altas, algunos propietarios o desarrolladores pueden verse tentados a evitar el pago del
impuesto, construyendo de manera informal sin obtener los permisos y licencias necesarios.
Esto puede conducir a un aumento en la construccion informal, a la vez que puede tener
un impacto negativo en las finanzas locales, con una pérdida de potencial recaudatorio de
las entidades por concepto de construcciones. Este panorama en paralelo a una presiéon
del gasto publico por una mayor demanda de bienes publicos de estas construcciones no
formalizadas, como agua potable, servicios de salud y educacidn, dafio ambiental debido
a la falta de regulaciones, asi como presiones sobre los sistemas de transporte publico v la
infraestructura vial, entre otros.

Por dltimo, pese a su amplia aplicacion en el territorio nacional, se ha identificado que, en
muchos municipios, la falta de capacidad institucional para implementar y administrar el
impuesto puede ser un obstaculo importante. Lo anterior ha conllevado a que, por ejemplo,
los municipios confundan este impuesto con las tasas por licenciamiento, siendo este un
error de base legal. Al respecto Rojas (2021) concluye que “La recurrente inobservancia

9 Sobre esto, la Corte Constitucional ha conceptuado que esto constituye un asunto de ilegalidad de los respectivos acuerdos, que debe ser alegado ante la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa y decidido por ella segin sus competencias constitucionales.
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por parte de la administracion de turno y sus servidores publicos, de las normas, expresas,
claras y vigentes, al momento de liquidar el impuesto en mencidn, infringen principios
como el debido proceso, la seguridad juridica, la confianza legitima, buena fe. Lo anterior
puede generar consecuencias gravosas inmediatas para el desarrollador de un proyecto
inmobiliario (...)".

Enrelacion conloselementosdescritos, enla Sentencia C-035de 2009, la Corte Constitucional
precisd que el impuesto de delineacion urbana no fue creado por el Ejecutivo, sino que tiene
su origen en disposiciones legales previas, lo que respalda su legitimidad. Estas normas
facultan a los concejos municipales para establecer el tributo y definir elementos como la
tarifa, la base gravable y el procedimiento de cobro, en ejercicio de una autonomia tributaria
territorial que debe enmarcarse en la ley. Si bien la norma no establece de manera exhaustiva
todos los componentes del tributo, la Corte concluye que la autorizacidn legal es suficiente
para que los municipios lo reglamenten, cumpliéndose asi el principio de legalidad tributaria.

3.3. Recomendaciones

e La liquidacion del impuesto debe ser transparente para el contribuyente y no quedar
sometida a consideraciones subjetivas que la dificulten al municipio su recaudo vy lo
desgasten en discusiones y revisiones, por lo que, se recomienda la liquidacidn por parte
de las administraciones locales con criterios o tablas previamente fijadas.

e Mantener la base gravable referida a una composicion de costos fijada objetivamente por
la entidad territorial, que deberd mantenerse actualizados segun las variaciones reales
del mercado, considerando que hay rubros constantes y comunes para cualquier obra o
estrato.

Adoptar el mecanismo de anticipo vy liquidacidn final del impuesto (Federacion Colombiana
de Municipios, 2008).

4. Titularizacion de impuestos futuros

El articulo 278 de la Ley 1955 de 2019, reglamentado por el Decreto 1382 de 2020, incluyd
la Titularizacion de Impuestos Futuros (TIF) como un instrumento financiero, complementario
a los mecanismos de captura de valor de uso del suelo, para el cierre financiero de la
infraestructura urbana vinculada a proyectos estratégicos de renovacion urbana y el
mejoramiento de sectores deteriorados a través de la titularizacién de la totalidad o parte de
los mayores valores de recaudo futuro del impuesto predial o de delineacidn urbana que se
genera en las zonas de influencia de los respectivos proyectos.
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Para su aplicacidn, lo municipios deben pertenecer a la categoria especial, 1 o 2 y contar con
catastro propio o con un tercero que le preste el servicio directamente. En caso de titularizar
el impuesto predial unificado, el municipio debe tener para su implementacién un indice de
eficiencia en el recaudo promedio no menor al 60%. Ademas, la entidad debera demostrar
insuficiencia de los demas instrumentos de financiacion, certificar la necesidad de utilizarlo
ante el Concejo Municipal o Distrital'® y validar que la infraestructura urbana publica a
financiar esté definida dentro de los proyectos estratégicos de renovacion urbana de los
Planes de Ordenamiento Territorial'*.

El area geografica especifica delimitada por el municipio o distrito originador de la
titularizacidon, que comprende el proyecto de renovacion urbana calificado como estratégico
bajo lo senalado en el Decreto 1382 de 2020, dentro del cual se recaudara el mayor valor del
recaudo futuro del impuesto predial unificado subyacente a la emisidon se conoce como zona
de influencia y la municipalidad convertira esta zona en un “Distrito TIF". En el momento de
la aplicacion del instrumento se establece un valor base de la propiedad en la zona o distrito
TIF, el cual se utiliza como referencia para los impuestos a la propiedad. A medida que se
desarrolla el proyecto urbanistico en el distrito TIF o se mejoran las propiedades existentes,
el valor de la propiedad aumenta. El incremento en los impuestos a la propiedad generado
por este aumento en el valor se conoce como incremento fiscal, el cual se captura y se coloca
en un fondo especial designado para el distrito TIF y se utiliza para financiar la infraestructura
urbana dentro del proyecto estratégico de renovacién urbana.

Con este instrumento se busca ampliar las alternativas financieras para el cierre de
proyectos de renovacion urbana, sin incrementar los impuestos existentes o crear nuevos,
lo que incrementa es el recaudo asociado a las nuevas propiedades que forman parte de la
intervencion. En el caso del predial, por ejemplo, la entidad territorial sigue recibiendo los
impuestos correspondientes al valor base de las propiedades (es decir, los valores antes de
la creacién del Distrito TIF). Pero, todos los aumentos en el valor de la propiedad durante la
vigencia del TIF generaran un ingreso excedente que se podra reinvertir en infraestructura
publica. Precisamente, la diferencia entre la base tributaria existente y el impuesto por
incremento gradual futuro sera lo que podra llevarse a titularizacion. Estos recursos seran
comprometidos como deuda para el financiamiento de infraestructura.

10 Sila financiacion de la infraestructura urbana del proyecto compromete recursos de la entidad territorial directamente o como colateral a través del otorgamiento
de avales o garantias, distintos de los mayores valores de recaudo futuro del impuesto predial que se genere en las zonas de influencia subyacente de la emisién,
deberd acreditarse como se afecta la capacidad de endeudamiento de la entidad territorial, asi como el cumplimiento de los indicadores de sostenibilidad fiscal
previstos en las Leyes 358 de 1997, 617 de 2000 y 819 de 2003.

11 ELl Decreto 1382 de 2020 establecié que las operaciones TIF serdn empleadas en proyectos estratégicos de renovacion urbana, entendidos como aquellos
contemplados en el POT o en los instrumentos que lo desarrollen o complementen, y en el Plan de Desarrollo del respectivo municipio o distrito. Estos proyectos
deberdn ser declarados como estratégicos, mediante acto administrativo, por el Consejo de Gobierno de los municipios que cumplan con las condiciones para su
implementacion.
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Segun la Ley 1955 de 2019, las entidades territoriales pueden titularizar sus impuestos y
contribuciones por un plazo maximo de 20 afios. Sin embargo, es importante destacar que
esta herramienta financiera debe ser utilizada con prudencia y bajo un adecuado analisis de
riesgo, ya que existe el riesgo de que los ingresos esperados no se materialicen en el futuro.

4.1. Ventajas y limitaciones

La Titularizacién de Impuestos Futuros puede ofrecer varias ventajas a las autoridades
locales y las comunidades que lo utilizan. Entre ellas se encuentra que puede utilizarse
para obtener recursos a corto plazo y financiar proyectos a largo plazo sin incurrir en deuda
publica. Ademas, permite una mayor flexibilidad en la gestién de los ingresos municipales,
ya que los recursos que se esperan recibir en el futuro se convierten en recursos disponibles
en el presente. De este modo, con la nueva infraestructura el valor de la propiedad en la
zona de influencia tiende a aumentar, lo que puede generar ingresos fiscales adicionales
para el gobierno local, incluso después de la finalizacién del proyecto de renovacion urbana.
Ademas, se espera una buena aceptacion politica del instrumento debido a que la tasa en
si misma no sube v, por tanto, los beneficiarios no pagan por el proyecto sino hasta que se
gjecuta (Secretaria Distrital de Planeacion, 2019).

Otras ventajas usualmente relacionadas con este instrumento son: complementa los
instrumentos tradicionales de financiacién; adecuadamente estructurado no afecta el balance
fiscal de la ciudad; tiene impacto fiscal positivo ya que la entidad invierte en infraestructura
sin afectar su presupuesto, ni su base de ingresos; maximiza la inversion privada ya que utiliza
estructuracion financiera; fortalece la gerencia municipal pues requiere alta coordinacidn
entre entidades; y promueve la profundidad de los mercados de capitales en la financiacién
municipal (Secretaria Distrital de Planeacién, 2019).

Esteinstrumentono se haimplementado en Colombiay se ha criticado porabsorbery restringir
el uso de ingresos futuros. Estos ingresos son sensibles a crisis econdmicas nacionales y
locales, lo cual genera riesgos de no pago. Ademas, Requiere un alto compromiso mas alla
de los periodos de gobierno para no afectar el periodo de redesarrollo, absorcién, y pago de
los bonos.

4.2. Recomendaciones

e Asegurar que la titularizacion siga los procedimientos establecidos en la ley y garantizar
la legalidad de las operaciones, es decir, que la autorizacion de la cesidn de la renta se
realiza cumpliendo con una estructuracién financiera e inmobiliaria del proyecto, teniendo
en cuenta proyecciones precisas de los ingresos fiscales que se esperan recaudar en el
futuro y de los costos de este.
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e Disponer unas condiciones institucionales del nivel nacional, que consisten en apoyar
a las entidades en determinar cuando y pasos para ceder la renta, para estructurar la
titularizacion. En el nivel local, cuando se autorice la cesion de la renta se debera crear un
Patrimonio Auténomo que emitird los titulos segun la legislacién aplicable, se recomienda
separarlo del vehiculo o entidad gestora del desarrollo.

e En loinstitucional se recomienda proporcionar capacitacion y formacién a los encargados
delaimplementacionde latitularizacion, para garantizar el cumplimiento de las normativas
y mejores practicas. Asimismo, se recomienda promover la coordinacion y colaboracion
entre los diferentes actores responsables de la implementacién de los instrumentos.

e En cuanto a la operatividad en la aplicacion de operaciones TIF, se recomienda designar
una entidad en el nivel local como administradora y gestora de la implementacion de la
intervencidonurbana.Los proyectosderenovacionurbanade caracterestratégicoinvolucran
multiples componentes vy partes interesadas, lo que requiere una administradora o
gestora para coordinar y supervisar todas las actividades relacionadas.

En el ambito financiero, el Banco Mundial (2021) recomienda la articulacion de las secretarias
de planeacion con las secretarias de hacienda en lo financiero y en lo tributario; implementar
mecanismos de auditoria y fiscalizacién para garantizar el uso adecuado de los fondos
recaudados a través de estos instrumentos; y estructurar las operaciones de financiacién en
torno a escenarios de desarrollo inmobiliario para considerar términos, repago de capital vy
demoras en la ejecucion de las obras.

5. Reparto equitativo de las cargas y los beneficios

5.1. Elinstrumento: definicion, antecedentes y normatividad
asociada

La Ley 388 de 1997 establece los principios y mecanismos para el reparto de cargas vy
beneficios en el contexto del desarrollo urbanoy la ordenacion del territorio. Especificamente,
en su articulo 38 establece que, en desarrollo del principio de igualdad de los ciudadanos
ante las normas, los POT vy las normas urbanisticas que los desarrollen deberdn establecer
mecanismos que garanticen el reparto equitativo de las cargas y los beneficios derivados del
ordenamiento urbano entre los respectivos afectados. A continuacion, se presentan dos de
los instrumentos mas comiUnmente empleados en este sentido y que actualmente generan
recaudo para las entidades territoriales:
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5.1.1. Derechos adicionales de construccion y desarrollo

La transferencia y venta de derechos de construccién y desarrollo busca garantizar la
distribucion equitativa de las responsabilidades y ventajas asociadas al ordenamiento
territorial. En sentido estricto este instrumento no podria calificarse como de recaudo, pero si
de captura de valor del suelo por parte de los municipios. En efecto, constituye un instrumento
financiero Util que permite ahorrar a la entidad territorial el pago de compensaciones cuando
la accidon urbanistica establezca limitaciones en el uso del suelo (DNP, 2019).

Este instrumento se ha concebido e implementado a través de diversas modalidades
que incluyen desde la venta de derechos, hasta la ejecucion del instrumento como parte
del reparto de cargas y beneficios de un plan parcial. El siguiente grafico muestra cinco
modalidades identificadas por el Banco Mundial (2020) y el marco juridico que lo contempla.

Grafico 11
Modalidades del instrumento y marco juridico

Modalidad 1. Compensacién en tratamiento de conservacién. Derechos transferibles de construccién
y desarrollo que permiten trasladar el potencial de construccién de un predio o inmueble con tratamiento
de conservacién a un predio receptor.

Trasferencia ,
de Derechos 9 e Ley388/1997: Articulo 48.

de Construccién

y Desarrollo Modalidad 2. Derechos transferibles de construccion y desarrollo para generar espacio publico en

dreas desarrolladas.

. Decreto 151/1998: Articulo 9. Ley 388/1997: Articulos 48 y 50.

Modalidad 3. Compensacién general en reparto de cargas y beneficios aplicados en el plan parcial.

i . Ley 388/1997: Articulos 38y 50.
Trasferencia

y Venta de Derechos
de Construccién Modalidad 4. Venta masiva de derechos de edificabilidad.

Adicional
Co:;;)::s:ziz)/nes 9 . Ley 1755/2015: Articulos 35y 265. La Ley de PND incluyé la referencia a venta masiva de
Urbanisticas por derechos de edificabilidad inspirada en la experiencia de los Certificados de Potencial
Edificabilidad Adicional de Construccién de Brasil.

Modalidad 5. Distribucién equitativa de cargas y beneficios para cooperacién entre participes, reajuste
de suelo o integracién inmobiliaria en proyectos en planes.

. Ley 388/1997: Articulos 38y 47.

Fuente: (Banco Mundial, 2020)

El Decreto Ley 151 de 1998 dictd reglas relativas a los mecanismos que hacen viable la
compensacion en tratamientos de conservacion mediante la transferencia de derechos de
construcciény desarrollo. En el acto administrativo se indica que los derechos de construccidn
y desarrollo se adquieren por medio de licencias y son:

a) Derechos de urbanizacién, construccidon o parcelacion o sus modalidades, que concretan
normas generales fijadas para zonas o subzonas geoecondmicas homogéneas, planes
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parciales, o unidades de actuacion urbanistica, contenidos dentro del POT y los instrumentos
que lo desarrollen;

b) Derechos transferibles de construccion y desarrollo que permiten trasladar el potencial
de construccidn de un predio o inmueble con tratamiento de conservacion urbanistica a un
predio definido como receptor de estos dentro del POT y los instrumentos que lo desarrollen.

La transferencia y venta de derechos de construccion y desarrollo ha sido utilizado con éxito
en grandes ciudades con un mercado inmobiliario dindmico como es el caso de Medellin en
los ultimos afios, Bogota con el Plan de Ordenamiento Zonal del Norte - Ciudad Lagos de
Torca (POZN -CLdT) o la venta transitoria de derechos de edificabilidad en zonas puntuales
de desarrollo (Banco Mundial, 2020).

5.1.2. Pago compensatorio en dinero de las obligaciones urbanisticas

En el marco del principio de la distribucidn equitativa de cargas y beneficios se establece
que todos los actores involucrados en el desarrollo urbano deben contribuir en el marco del
papel respectivo que juegan en el proceso de construccion de ciudad (Secretaria Distrital
de Planeacion, 2022). Las normas urbanisticas generales otorgan derechos e imponen
obligaciones urbanisticas a los propietarios de terrenos y a sus constructores al tiempo que
establece la especificacion de los instrumentos que se empleardn para que contribuyan
eficazmente a los objetivos del desarrollo urbano y a sufragar los costos que implica tal
definicidon de derechos y obligaciones.

Las obligaciones urbanisticas en el marco del ordenamiento territorial colombiano
son compromisos o requerimientos, como la cesion de areas, la ejecucion de obras de
infraestructura o la creacion de equipamiento comunitario, impuestos a los propietarios de
terrenos o a quienes realicen proyectos de desarrollo urbano como parte de la regulacion
del uso del suelo y el desarrollo en una jurisdiccion especifica. Se busca que contribuyan al
aumento de la oferta de bienes y servicios urbanos para la ciudad.

El pago compensatorio en dinero de las obligaciones urbanisticas permite a los propietarios
o desarrolladores cumplir las obligaciones urbanisticas establecidas por las autoridades
locales mediante el pago de una suma de dinero en lugar de llevar a cabo la accidn requerida.
Estas pueden ser de caracter general o local. En materia ambiental, como carga general se
consideran los suelos pertenecientes a la estructura ecoldgica principal, y a nivel de carga
local algunas de las cesiones de espacio publico bajo condiciones especiales. En el caso
especifico de planes parciales en suelos con tratamiento de desarrollo, la normativa del
Distrito de Bogotda autoriza mayor edificabilidad a cambio de cesiones adicionales de suelo,
que puede realizarse como suelo para estructura general, siempre y cuando los sistemas
publicos estén en capacidad de soportar mayor edificabilidad (De la Sala, Maldonado, &
Alterman, 2019)
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Los concejos municipales o distritales deberan reglamentar el funcionamiento, la
administracion y las condiciones para la asignacion, distribucion y entidades a cargo de la
ejecucion de los recursos derivados del pago compensatorio en dinero las obligaciones
urbanisticas.

5.2. Diagndstico: estado actual del recaudo

EL DNP (2019), llevd a cabo una encuesta Web en la que participaron 678 municipios, con
el fin de indagar por el conocimiento de instrumentos de recaudo de uso del suelo y su
aprobacién por parte de los concejos municipales en los periodos de gobierno de 2012-
2015y 2016-2019, encontrando para el caso de la transferencia y venta de derechos de
construccién y desarrollo que 210 municipios lo conocen (31%) y que fue aprobado por los
concejos municipales en el 10,8% de los casos entre 2012-2015 y en 10,3% de los casos
entre 2016-2019. El 42,8% de los municipios conocian las Cesiones urbanistas y el 13,6
% entre 2016-2019 las aprobd el concejo municipal en el 15,6 % de los casos entre 2012-
2015y el 13,6 % entre 2016-2019.

Ahora bien, resulta importante sefialar que hasta 2021 no existian cuentas en el Catalogo de
Clasificacion Presupuestal donde los municipios pudieran registrar los ingresos relacionados
con los instrumentos de reparto equitativo de las cargas y los beneficios. Con la Resolucidn
No. 2372 de septiembre de 2022 del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, por la cual se
actualizaron losanexos del Catalogo de Clasificacion Presupuestal para Entidades Territoriales
y sus Descentralizadas (CCPET), se crearon los siguientes conceptos de ingreso: i) pagos
en dinero por derechos de construccidn y desarrollo; i) cargas u obligaciones urbanisticas
compensadas en dinero; y iii) transferencia de derechos de construccién y desarrollo. Los dos
primeros corresponden a los mecanismos que garantizan el reparto equitativo de las cargasy
los beneficios derivados del ordenamiento urbano entre los respectivos afectados. El tercero
atane a la transferencia de los propietarios de terrenos e inmuebles determinados en los POT
o en los instrumentos que los desarrollen como de conservacion histdrica, arquitectonica o
ambiental.

Para la vigencia 2022 y 2023 se reportaron ingresos por reparto equitativo de cargas y
beneficios por $103.257 millones, 22% de los cuales corresponde de pagos en dinero
por derechos de construccidn y desarrollo y el 78% a cargas u obligaciones urbanisticas
compensadas en dinero.



Tabla 1

P nstrumentos de captura
i Instrumentos de captura

de valor del suelo 000

Recaudo por Instrumentos de reparto equitativo de las cargas

Entidad

y los beneficios 2022-2023

Pagos en dinero
por derechos de

construccién y
desarrollo

Cargas u
obligaciones
urbanisticas

compensadas en
dinero

Pagos en dinero
por derechos de
construccion y
desarrollo

Cargas u
obligaciones
urbanisticas

compensadas en
dinero

Medellin - Antioquia $5.999,31 $15.213,64 $2.268,22 $11.563,56
Neiva - Huila $118,41

Los Santos — Santander $30,55 $31,46

Galapa - Atlantico $6,40 $232,06

Piedras - Tolima $0,32

:?wtcisgau?aet Tambo - $5.907,18 $4.629,66
ltagiil -Antioquia $4.727,85 $2.097,36
Santuario - Antioquia $1.014,74 $865,74
La Unidn - Antioquia $228,77 $717,57
Bogota D.C. $11.616,32

Hatillo de Loba - Bolivar $2.418,31

Palmira — Valle del Cauca $203,26

Restrepo - Meta $109,49

Coello - Tolima $15,79

Cunday - Tolima $2,88

Mapiripan - Meta

iln(tiizrqnsfan de Viboral $8.677.62
Zipaquird - Cundinamarca $7.209,12
Mosquera - Cundinamarca $4.567,37
Cajica - Cundinamarca $3.475,51
Tocaima - Cundinamarca $3.343,78
Envigado - Antioquia $3.159,04
Barranquilla - Atléntico $2.277,38
El Pefiol - Antioquia $414,27
La Estrella - Antioquia $87,77
Lebrija - Santander $27,13

$6.154,99 ‘
Fuente: Elaboracién Direccidén de Apoyo Fiscal

$27.092,18 |

$16.897.80 |

$53.112,88

Se destaca el caso de Medellin, que incorpora dentro de los instrumentos de financiacion
del Plan de Ordenamiento Territorial, planteado en el Acuerdo 48 de 2014, pagos en dinero
por derechos de construccion y desarrollo y de las obligaciones urbanisticas compensables
en dinero. Estos instrumentos tienen principalmente como receptores los proyectos
inmobiliarios en las zonas de renovacion urbana principalmente los localizados en las Areas
de Intervencion Estratégica Rio Sur, Rio Centro y Rio Norte y los planes parciales. Con el
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pago en dinero de obligaciones urbanisticas se busca reducir riesgos para el constructor, en
la medida que se contemplan pagos anticipados para reducir las obligaciones urbanisticas
totales que debe asumir impactando positivamente el retorno de su inversidn, mientras que
el municipio recibe de manera anticipada parte o la totalidad del pago de las obligaciones
urbanisticas para la concrecidon de los sistemas publicos y colectivos.

En el caso del Distrito Capital, el Documento Técnico de Soporte sobre financiamiento del
POT contempla dentro de los instrumentos de financiacion la transferencia de derechos de
construccién y desarrollo, estimando un recaudo por valor de 0,4 a 0,6 billones de pesos
en el periodo 2022-2035. Valor que depende de la incorporacion de un indice basico en
las zonas receptoras en el POT o en los instrumentos que lo desarrollen, generando una
demanda por los certificados de construccion transferibles. Los recursos recaudados seran
destinados en su totalidad a financiar la Estructura Ecoldgica Principal que se encuentre
dentro de los suelos de proteccidn (Secretaria Distrital de Planeacién, 2022).

Asimismo, sobre los recursos derivados del pago compensatorio en dinero las obligaciones
urbanisticas se plantea el recaudo por la Secretaria Distrital de Hacienda, a través del
mecanismo que se cree para el cumplimiento del pago compensatorio de las obligaciones
urbanisticas. Hasta que se defina el mecanismo para el cumplimiento del pago compensatorio
de las obligaciones urbanisticas seguira vigente el fondo del Instituto Distrital de Recreacién
y Deporte el cual serd el mecanismo temporal a través del cual se recauden, administren y
gestionen los recursos provenientes de las obligaciones urbanisticas.

5.3. Ventajas y limitaciones

Los instrumentos de reparto equitativo de las cargas y los beneficios, como los derechos
adicionales de construccién y desarrollo y el pago compensatorio en dinero de las
obligaciones urbanisticas, tienen varias fortalezas en el contexto de Colombia entre las
cuales se encuentran:

Buscan obtener la tierra necesaria para construir la estructura ecoldgica principal (suelo
protegido) vy los equipamientos urbanos, asi como hacer de la conservacién del patrimonio
culturalunatareaviable.EnBogotd, porejemplo, latransferencia de certificados de derechos de
construccion tiene dos objetivos: 1) operar como un mecanismo alternativo para la adquisicion
de terrenos localizados en la estructura ecoldgica principal en suelo rural, priorizados para
ser destinados al uso publico, al tiempo que se incentivan procesos de restauracion; y 2)
servir como mecanismo para reconocer compensaciones por el tratamiento de conservacion
arquitectdnica o histdrica a inmuebles localizados en suelo urbano, siempre y cuando estén
acompafiados de actividades de restauracidn y conservacion de las edificaciones (Secretaria
Distrital de Planeacidn, 2022).basan en la recopilacion de
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Se constituyen en un mecanismo significativo para garantizar la distribucién equitativa
de cargas y beneficios vy la ejecucidn asociada de actuaciones urbanisticas, que permiten
viabilizar, gestionar e implementar los objetivos, politicas y previsiones contenidas en el POT
con el fin de concretar los objetivos y el Modelo de Ocupacion Territorial.

Estos instrumentos permiten la intervencidn de actores publicos vy privados en la gestion.
Tanto la transferencia de derechos de construccion, como las obligaciones urbanisticas
ofrecen mecanismos para que el sector privado participe en la financiacion y ejecuciéon de
proyectos de infraestructura en colaboracidn con las autoridades locales.

Con todo, estos instrumentos también tienen algunas limitaciones y desafios. Algunas de las
limitaciones comunes incluyen que, pese a su desarrollo reglamentario, su aplicacion en el
pais aun es incipiente.

Para los derechos adicionales de construccidn y desarrollo, en los desarrollos aplicados del
instrumento en sectores e inmuebles Bienes de Interés Cultural (BIC), el instrumento aln
no ha sido aplicado. En el caso en el que el BIC forme parte de un proyecto inmobiliario que
permita a través de su desarrollo canalizar recursos para su mantenimiento, el instrumento
puede formar parte de los Planes Especiales de Proteccion y Manejo (PEMP), hasta la fecha
no se ha logrado la aprobacién de ninguno por parte del Ministerio de Cultura de Colombia.

Asimismo, Pinto Carrillo (2005) indica que la conversidon en titulos valores de los derechos
adicionales de construccion y desarrollo implica cuestiones de funcionamiento en un mercado
imperfecto y de equivalencia de valor que deben ser tenidas en cuenta. Al respecto, cita a
Garcia-Bellido (1998), quien plantea un cuestionamiento importante sobre la formacién de
carteles inmobiliarios urbanos que encarezcan monopdlicamente su adquisicion*.

Frente a los Bienes de Interés Cultural, el Banco Mundial (2020) indica que en la aplicacion
de la transferencia de derechos adicionales de construccion y desarrollo se establecen como
retos: i) garantizar el traslado del BIC a otro predio para su desarrollo teniendo en cuenta el
indice de construccién ya existente del predio al que se traslada; ii) cdmo se registra dicho
traslado cuando el BIC y el predio no son del mismo propietario, y bajo qué instrumento se
formaliza; (iii) por cudntas veces se puede realizar el traslado y como se garantiza que sea
utilizado en la produccion del inmueble; vy iv) si es una venta del derecho de construccidn,
cémo se registra dicha transacciéon en el mercado colombiano.

12 “En ese contexto mercantilista no puede dejar de recordarse la desafortunada idea muy extendida en los USA de que, por querer aplicar el principio de «quien
contamina paga» (demanda) y de incentivar las mejoras técnicas que se introdujeran (oferta), se emitieran en varios Estados titulos valores de derechos de polucién/
contaminacidn que debian comprar las instalaciones contaminantes, asignando a cada una un cierto cupo médximo de ellos y credndose un mercado de compraventa
de derechos de contaminar negociado entre los particulares. El fin ha venido cuando en algunos lugares las compafifas mds fuertes han comprado y acaparado todos
los derechos de las demds industrias haciéndose monopolistas, elevando los precios a cotas inaccesibles especulativas e impidiendo la entrada de competidoras en
su drea de mercado. ;/Acabardn igual estos titulos valores de DC&D mediante la formacion de carteles inmobiliarios urbanos que encarezcan monopdlicamente su
adquisicién?” Garcia-Bellido (1998) en Pinto Carrillo (2005).
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Finalmente, se advierte de una debilidad estructural en la gestién territorial a nivel
local, evidenciada por la desactualizacion de los Planes de Ordenamiento Territorial y la
informacién catastral, asi como por la ineficacia en la creacién de un clima favorable a la
inversion. Estas omisiones erosionan la capacidad técnica de los municipios para aplicar y
administrar rigurosamente instrumentos de financiacién del desarrollo urbano, como los
derechos adicionales de construccidn. Por tanto, el fortalecimiento de estas competencias a
través de capacitacidon y asistencia técnica especializada constituye una condicién sine qua
non para su implementacion exitosa.

5.4. Recomendaciones

Coordinar estrechamente con otras entidades y agencias gubernamentales, asi como
con el sector privado, para garantizar una planificacién integral y evitar el desarrollo
fragmentado.

Asegurar que los proyectos financiados con los instrumentos de distribucion equitativa
de cargas y beneficios se alineen con los objetivos del POT vy los instrumentos que lo
desarrollan.

Pinto (2005) sefala que un reto para garantizar modelos equilibrados y sostenibles de
planificacion urbana es trabajar en la consolidacidén de bancos de datos, denominados
en Colombia como Observatorios del Suelo y del Mercado Inmobiliario (OSMI)®3, que se
conviertan en punto de partida del proceso, y que muestren la realidad potencialidad de
las operaciones inmobiliarias sobre el territorio.

Para potenciar el uso del instrumento se proponer al Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio, crear un manual sobre las diferentes formas de uso del instrumento, recogiendo
en especial: la regulacidn del uso del instrumento como una forma de anticipacion de
recursos; determinar las lineas de proyeccidén financiera de grandes proyectos y de
medicidn de riesgos para la implementacidn del instrumento; desarrollar lineamientos
para que las entidades territoriales definan los casos en los que procede la aplicacidn
del instrumento; desarrollar lineamientos para que las entidades territoriales puedan
identificar las ciudades que pueden desarrollar el instrumento de manera masiva o
en un mercado especifico; y desarrollar lineamientos para orientar la participacién de
inversionistas privados, sector publico, propietarios y desarrolladores.

13

Actualmente en Colombia existen dos observatorios metropolitanos, uno en Medellin y otro en Barranquilla; un observatorio de la dindmica urbano-regional de
Bogotd y los municipios de su entorno; observatorios municipales en Manizales, Pereira, Cali, Bogotd, Ibagué y Medellin; y dos observatorios distritales (Bogotd:
ODTy OTC).
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e Para las entidades territoriales se recomienda desarrollar incentivos para contribuciones
anticipadas, a cambio de derechos de desarrollo para garantizar el recaudo suficiente que
permita el avance de infraestructura basica. Los incentivos deberdn ser equilibrados con
las fases vy flujos de caja del desarrollo de infraestructura para asegurar que las fases
cuentan con los fondos necesarios, y simultdneamente, benefician a los contribuyentes
anticipados.

e Definir un indice basico de edificabilidad creando la necesidad de garantizar derechos
adicionales, ademas de las condiciones para un mercado de transferencia y/o venta.

e Sobre los BIC, recomienda la elaboracion de un manual que incorpore la implementacion
de la transferencia de derechos de construccidon y desarrollo como parte del ejercicio de
aplicacion del instrumento en la ciudad de acuerdo con su POT. Asimismo, desarrollar
el ejercicio de BIC en el marco de la articulacion con predios de potencial inmobiliario
en areas de renovacidon y consolidacidn, por ejemplo, areas aledafias al Sistema de
transporte Metro, BRT, entre otros.

6. Reajuste de terrenos

El reajuste de terrenos es un instrumento que se da dentro de los procesos de reparto
equitativo de cargas y beneficios que implica modificar estructuralmente un area para obtener
un mavyor aprovechamiento del suelo para incentivar el desarrollo urbano. El mecanismo
de reajuste de terrenos se caracteriza en varios aspectos: (i) se puede generar de manera
articulada principalmente a través de Unidades de Actuacion Urbanistica los cuales permiten
desarrollar proyectos de interés general a través de procedimientos de enajenacién forzosa o
voluntaria por parte del sector publico; (i) se delimita el area a través de un Decreto expedido
por el alcalde a través de un Plan Parcial; (iii) se debe contar con el aval de minimo el 51%
de los propietarios de los predios que lo conforman; (iv) se realiza a través de una entidad
gestora publica o privada constituida de comun acuerdo entre los propietarios; y (v) una
vez aprobado el proyecto se emite una escritura publica donde se indican cada uno de los
participantes y los terrenos e inmuebles aportados para su englobe (Ministerio de Vivienda,
Ciudad vy Territorio, 2017).

La idea central del reajuste es que con la redistribucion de predios se puedan generar
espacios publicos que incrementen en valor del suelo urbano a desarrollar mediante la
construccién de parques, vias o suelo urbanizado para equipamientos. En caso contrario, se
asume el pago de obligaciones urbanisticas producto de los mayores desarrollos tales como
los aprovechamientos autorizados en la zona objeto de reajuste.
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6.1. Ventajas y limitaciones

El reajuste de terrenos al ser un instrumento dinamico y que establece el comun acuerdo de
los integrantes de la Unidad de Actuaciéon Urbanistica posee la capacidad de generar grandes
desarrollos urbanisticos sin que la entidad territorial destine recursos para adquirir predios.
En particular el mecanismo permite financiar obras de urbanizacién gracias a los incrementos
en los precios del suelo producidos por la accidon o actuacidn urbanistica respectiva, como
por la asignacion especifica de las normas de uso de suelo y mayores indices de ocupacion
o construccidn o derechos de construccidn y desarrollo (Ministerio de Vivienda, Ciudad vy
Territorio, 2022).

El instrumento permite generar el reparto de cargas y beneficios en condiciones de equidad,
igualdad y causalidad, es decir, que todos los aportantes tienen derecho a participar de los
beneficios en proporcidon con sus aportes, y cargas en proporcion a sus beneficios. De igual
manera, se debe asegurar que las condiciones de la actuacién urbanistica a desarrollar sean
iguales para todos salvo en casos de fuerza mayor, asi mismo, el mecanismo garantiza que
los beneficios adquiridos por los propietarios se adquieran Unicamente después de otorgar
las cargas u obligaciones urbanisticas.

Una fortaleza que posee el instrumento es que posee reglas de juego claras para todos los
intervinientes en el proceso, la legislacidn especialmente en las grandes ciudades es clara
en cuanto a los mecanismos de participacion, los topes de contribuciones en tierra y los
mecanismos de indemnizacidn cuando se exceden los topes los cuales incentivan el uso de
esta herramienta.

No obstante, esimportante destacar que a pesar de las fortalezas que posee este instrumento,
existen diversas dificultades acerca de la ejecucion del mecanismo siendo la voluntad de
los propietarios la mas problematica de estas. Como se menciond anteriormente, para la
gjecucion de la Unidad de Actuacion Urbanistica se requiere que al menos 51% de los
propietarios se encuentren de acuerdo lo cual resulta un proceso dispendioso especialmente
cuando el nimero de propietarios de la Unidad es muy grande, por lo que es necesario estar
dispuesto a asumir largos periodos de tiempo en negociaciones o incluso litigios una vez
conformada la Unidad.

De igual manera, se observa que en muchas ocasiones el instrumento puede ser dificil de
entender generando que muchos propietarios sean reacios a ser parte delreajuste de terrenos,
incluso muchos deciden vender sus propiedades antes de participar en el proyecto a pesar
de que los beneficios percibidos en valor del suelo sean mayores que el valor monetario
recibido por el inmueble.
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6.2. Recomendaciones

e Crear metodologias para que los municipios evaltien los procesos de implementacion de
los planes parciales mas alla de la adopcion del decreto (Daza, 2019).

e Generar procesos de comunicacidn entre municipios con el fin de compartir practicas
exitosas en el marco de la ejecucidn del instrumento teniendo en cuenta que la
normatividad sobre la cual se aplica la metodologia es Unica a nivel nacional.

e Generar una buena pedagogia a la hora de implementar el instrumento, lo anterior
teniendo en cuenta que mucha de las razones por las cuales se extienden los procesos
de reajuste de terrenos es la incapacidad de llegar a consensos que permitan lograr
el porcentaje minimo para el establecimiento de la Unidad de Actuacion Urbanistica.
Por esta razén muchos de los propietarios en lugar de participar de reajuste deciden
vender o no participar en su desarrollo lo cual incrementan en gran medida los costos de
transaccién del mecanismo, que preliminarmente es una de las principales ventajas de
este ultimo.

7. Derecho real de superficie

El Derecho Real de Superficie (DRS) es el instrumento mediante el cual se permite que una
entidad publica titular de bien inmueble destinado a la infraestructura de transporte otorga
el derecho de explotaciéon a un tercero denominado superficiario a través de un contrato
oneroso y de naturaleza enajenable. El plazo de arrendamiento de la propiedad es de 80
afios los cuales son prorrogables por 20 afios adicionales. El superficiario a través del
contrato en cuestion adquiere la posibilidad de explotar de manera exclusiva construcciones o
edificaciones en areas libres aprovechables con todos los atributos de uso, goce v disposicidn
de estas. Este instrumento se encuentra normado en la Ley 1995 de 2019.

/.1. Ventajas y limitaciones

El derecho real de superficie permite un adecuado aprovechamiento de la tierra que se
destina para infraestructura de transporte generando desarrollos urbanisticos sin afectar
la prestacion del servicio publico, permitiendo a la vez generar una fuente sostenible para
financiar el sistema de transporte. Adicional a lo anterior, este es un mecanismo flexible que
no limita al superficiario al uso del suelo, teniendo en cuenta que este a su vez puede ceder
el derecho de explotacién del suelo a un superficiario secundario a través de un contrato y
constituir garantias sobre dicho derecho lo que constituye una ventaja para el inversionista al
momento de apalancar sus inversiones.
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Asimismo, este instrumento permite ser una opcidon de recaudo alternativo, siempre y cuando
la entidad territorial adelante los procesos necesarios para actualizar las herramientas de
planeacién urbana para habilitar los usos efectivos del suelo que se generan al implementar
el derecho real de superficie.

No obstante, es importante resaltar que hay una serie de condiciones que se deben tener en
cuenta para implementar el instrumento. Hay que considerar que el superficiario debe contar
con una gran capacidad financiera para acceder a este beneficio, al ser este instrumento una
adquisicién onerosa, que ademads exige estructurar un proyecto lo suficientemente rentable
para que se tenga los retornos esperados del tamafio de la inversidn que se realiza. Asimismo,
las obligaciones que se obtienen de ambas partes son a largo plazo vy si bien la figura permite
la cesidn del contrato del derecho, la entidad territorial debe ser responsable de asegurarse
de que el cesionario cumpla con las condiciones minimas para llevar a cabo la transferencia,
lo cual exige un esfuerzo adicional a la entidad territorial.

/.2. Recomendaciones

e Contar con un estudio técnico, financiero y juridico, que valide y determine las condiciones
y beneficios financieros y econdmicos que se generan a partir de su implementacion. Al
respecto, es importante sefalar que al implementar el DRS en bienes de uso publico, las
obligaciones urbanisticas solo podran pagarse en dinero o mediante traslado, condicidn
gue debera ser considerada dentro del modelo financiero (DNP, 2021).

e Determinar con precision el plazo del DRS con el fin de no se generen obligaciones de
pago por parte del superficiante.

e Crear un fondo para financiar el sistema de transporte.

e Contar con una buena coordinacién interinstitucional entre las secretarias de hacienda,
transporte, movilidad y planeacién para la ejecucion del instrumento de tal manera que
permita el efectivo recaudo y una correcta explotacidn del uso del suelo.

e Revisar el POT vy los instrumentos complementarios para determinar que el inmueble
base constituye infraestructura de transporte que permita desarrollar construcciones con
usos rentables.
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8. Aprovechamiento economico del espacio publico
8.1. Consideraciones generales

Los instrumentos de aprovechamiento econdmico del espacio publico (AEEP) son
herramientas utilizadas por los gobiernos locales para regular y obtener ingresos a partir del
uso lucrativo del espacio publico. Puede ser utilizado como instrumento financiero orientado
a lograr el usufructo y/o explotacidn del espacio publico, permitiendo que con él se financie
Su creacion, mantenimiento vy recuperacion, mediante el concurso de los particulares y como
mecanismo de ordenacion del territorio.

Sobre esto se entiende que cualquier aprovechamiento econémico, de cardcter privado, que
responda a las dindmicas propias de la vida en la ciudad y que se realice en espacio publico
puede serincluido: parqueo en via, mercados temporales, ventas en ciclovia, avisos y tableros,
carreras deportivas, uso de parques, y en general, todas aquellas actividades que impliquen
el uso y disfrute de los elementos constitutivos naturales, artificiales y complementarios que
integran el sistema de espacio publico de los entes territoriales, municipios y ciudades.

A nivel internacional se encuentran diversas experiencias sobre imposiciones vy/o
compensaciones econdmicas sobre el uso del espacio publico. En Europa, en paises
como Francia, Bélgica y Espafia existe el cobro impositivo vy tarifario diferencial por uso
del espacio publico. En Francia se da sobre tres modalidades o autorizaciones de uso'*:
permiso de estacionamiento, permiso de circulacion y derecho de espacio. Se impone para
toda actividad econdmica que ocupa parte de la acera, via o espacio, cuyo uso principal
es el transito peatonal'®. En Bélgica, contemporaneamente algunas ciudades han venido
adoptando, aunque de manera transitoria, el impuesto relativo a cualquier ocupacion privada
de espacio publico en cualquier forma, en la superficie, subterranea o aérea, en particular
mediante materiales y equipos diversos durante la construccion, demolicidn, reconstruccion
o transformacién de edificios o durante los trabajos de jardineria, contenedores de todo tipo,
terrazas de establecimientos, sillas, mesas, bancos, mamparas, barreras etc.

Por su parte en Espafia se encuentran ayuntamientos con la aplicacién de la denominada
“Tasa por utilizacién privativa y aprovechamiento especial del dominio publico local”, la cual
grava la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico local en su
suelo, subsuelo y vuelo, con reservas de espacio para aparcamiento exclusivo de vehiculos,
0 para su ocupacion con gruas, acopio de materiales, casetas, maquinarias y equipos de

14 Conocido como AOT- Autorisation d'occupation temporaire.

15 https:/mww.economie.gouv.frientreprises/commercants-autorisation-occupation-domaine-public
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cualquier clase, vinculados o no a obras y cualesquiera otros elementos andlogos (Tomado
de Universidad Militar)

En América Latina, paises como Argentina, Chile, Perl y México contemplan dentro de su
legislacién fiscal, la facultad de las municipalidades o distritos para imponer tributaciéon por
el uso del espacio publico de manera lucrativa. En Argentina se conoce como la contribucidn
por ocupacién del espacio publico municipal, vigente desde hace mas de 20 afios. En Chile, las
municipalidades tienen el derecho de cobro sobre cualquier uso a los bienes de uso publico,
pudiendo imponer tarifas sobre reuniones o actos publicos, mesas de establecimientos de
comercios en via, exhibicion de mercaderias de locales comerciales, uso de la via para de
estacionamientos, autorizacion a las escuelas de conductores, para utilizar en sus lecciones
practicas las vias publicas, entre otras. En Perd las municipalidades pueden cobrar una
tasa a cargo de las personas naturales o juridicas que ocupen parte de la via publica para
desempenfar actividades comerciales, industriales y de servicio. Por su parte, en México, por
ejemplo, las personas trabajadoras del espacio publico pagan por el uso del espacio ante la
Subdireccion de Mercados y Comercio en Via Publica. El costo de uso del espacio publico se
establece de acuerdo con el giro y la zona establecida en el Cddigo Fiscal del Distrito Federal.

En Colombia, el AEEP se ha desarrollado especialmente en grandes ciudades, tales como
Bogotd, Barranquilla, Medellin y Cali, sobre la base del marco juridico que, en materia de
regulacién y compensacién econdmica del espacio publico en la Ley 9 de 1989, la Ley
1955 de 2019, la Ley 2037 de 2020, el CONPES 3718 de 2012 y 3819 de 2014, faculta y
promueve a las entidades territoriales para que regulen sobre el uso y formas de financiacion
del espacio publico.

De acuerdo con la guia de AEEP del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio los
instrumentos pueden darse desde el aprovechamiento activo y el aprovechamiento pasivo.
El aprovechamiento activo existe cuando el municipio o distrito aprovechan econdmicamente
el espacio publico mediante el ejercicio de su facultad impositiva; es decir, desde los tributos,
caso en el cual los recursos ingresan al presupuesto como ingresos corrientes tributarios
con la consideracion de la destinacion dado por ley. Por su parte, el aprovechamiento pasivo
denota la existencia de un acuerdo de voluntades e inhibe el paso por el cuerpo colegiado,
en la medida que constituye un ingreso producto de una contraprestacion que se da bajo un
esquema contractual o bajo el esquema de precio publico (Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio, 2020).

Dentro de los instrumentos de aprovechamiento activo son comunes el cobro por publicidad
exterior, la contribucién por parqueo en via publica, el cobro por estacionamiento en via
publica, el cobro espacial publico temporal. Por su parte, en aprovechamiento pasivo el
instrumento mas comun es el contrato de administracion delegada mediante modalidades
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como las Alianza Publico Privadas y los Business Improvement Districts- BID (Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio, 2020).

8.2. Publicidad exterior visual

El impuesto a la publicidad exterior visual es un gravamen mediante el cual los municipios
imponen la colocacidon de vallas con una dimensidn igual o superior a ocho (8) metros
cuadrados, visibles desde las vias de uso o dominio publico, bien sean peatones o vehiculares,
terrestres, fluviales, maritimas o aéreas?®. La tarifa la define cada municipio y esta limitada
por el articulo 14 de la ley 140 de 1994, que establece que, en ningulin caso, la suma total de
impuestos que ocasione cada valla podra superar el monto equivalente a cinco (5) salarios
minimos mensuales por ano.

8.2.1. Diagndstico: estado actual del recaudo

El recaudo historico de las entidades territoriales por concepto del impuesto de publicidad
exterior ha sido en promedio anual de un aproximado de $20 mil millones, con los mayores
valores de recaudo en 2013, 2014 y 2019, previo al periodo de la pandemia en el que se
presentd la caida mas significativa del recaudo de este tributo, con una contraccién del 31%
en 2020. Posteriormente el recaudo retomd su senda con un crecimiento de 12% promedio
anual entre 2020 y 2023.

Grafico 12
Recaudo total del impuesto a la publicidad exterior 2013-2023 por tipo de entidad a
precios constantes de 2018 (Millones de pesos)
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Fuente: Elaboracion Direccién de Apoyo Fiscal

16  Se excluyen de este, la sefializacién vial, la nomenclatura urbana o rural, la informacién sobre sitios histéricos, turisticos y culturales, y aquella informacién temporal
de cardcter educativo, cultural o deportivo, asi como las expresiones artisticas como pinturas o murales, siempre que no contengan mensajes comerciales o de otra
naturaleza.

43)



F Instrumentos de captura
u{@ de valor del suelo @ @ @

Este impuesto ha sido recaudado al menos en una vigencia de los ultimos 11 afios por 497
entidades territoriales. No obstante, de manera concurrente en al menos tres vigencias ha
sido recaudado por el 23% de los municipios (250 entidades territoriales), lo que se refleja
su baja recurrencia.

Este impuesto ha sido recaudo de manera continua entre 2013 y 2023 por 17 ciudades
capitales, destacandose Bogota D.C, Medellin, Barranquilla y Cali, y por 59 municipios no
capitales destacandose un fendmeno metropolitano en el uso del instrumento, ejemplo de
ello son los municipios de Envigado, Itagui, Bello y Sabaneta en el Area Metropolitana del
Valle de Aburrd; Cajica, Mosquera, Sopd, Cota, Fusagasugd, Soacha y Chia en la Regién
Metropolitana de Bogotd; y Girdn, Piedecuesta y Floridablanca en el Area Metropolitana de
Bucaramanga.

Promedio recaudo anual impuesto a la publicidad exterior 2013-2023

Hasta $4.623 millones
Hasta $4.5 millones
Hasta $600 mil
Hasta $88 mil
Sin recaudo

Fuente: Elaboracion Direccién de Apoyo Fiscal

El recaudo del impuesto a la publicidad exterior en Colombia presenta una gran variabilidad
entre las entidades territoriales, influenciado por factores como el nivel de urbanizacién. Las
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ciudades y aglomeraciones muestran un recaudo per cdpita de $564 en promedio entre 2013
y 2013, el cual triplica al recaudo per capita por este concepto del agrupado de municipios
clasificados como intermedios, rurales y rurales dispersos.

Grafico 13
Recaudo per capita impuesto a la publicidad exterior 2013-2023 por Categorias de
Ruralidad a precios constantes de 2018 (Pesos)
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Fuente: Elaboracién Direccién de Apoyo Fiscal.

En correspondencia, observando capacidades iniciales y agrupacion de ruralidad, este
impuesto ha presentado el mayor recaudo per capita a lo largo del periodo de estudio en
los grupos de entidades capitales (C) y de alto nivel de capacidades (G1), caracterizadas
como ciudades y aglomeraciones, tal como se anticipd anteriormente. Este comportamiento
en linea con el dinamismo vy la fuerza econdmica de las grandes ciudades y sus areas de
influencia, especialmente en materia de desarrollo de las actividades comerciales que apelan
al uso de publicidad masiva, asi como atado a la capacidad de gestion y fiscalizacidn tributaria
de estas entidades para apelar a la imposicidn.

Grafico 14
Recaudo per capita del impuesto a la publicidad exterior 2013-2023 por Grupos de
Dotaciones Iniciales a precios constantes de 2018 (Pesos)
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50)



F Instrumentos de captura
ni;(@ de valor del suelo @ @ @

8.2.2. Ventajas y limitaciones

Este impuesto es un instrumento con potencial de recaudacién de recursos propios,
considerando la diversidad de actividades econdmicas que recurren a la publicidad exterior
como un medio comun de propagacién masiva de informacidn con fines privados y que estan
presentes en una buena proporcién de municipios del pais que no han apelado a su adopcion.
Es uninstrumento de recaudacion que ya cuenta con un marco normativo estable con mas de
30 afos de creacidn, adicional a que puede ser de facil percepcion en materia de fiscalizacion.
Asimismo, se resalta como un instrumento importante para el control y la mitigacién de la
contaminacidn visual en espacios publicos.

No obstante, se han identificado algunos factores que pueden resultar limitantes para su
aplicacion, especialmente sobre sus elementos constitutivos sefialados en la Ley 140 de
1994. Entre estos se encuentra que el hecho generador es abstracto sobre el momento
puntual en el que se genera el impuesto. En algunos casos se ha identificado que el momento
de causacion se da con el permiso en la dependencia administrativa de la Alcaldia Municipal,
mientras que, en otros casos, se da paralelo al momento de instalacidn, y en otros, con la
exhibicion efectiva. Esta ausencia de unificacion de criterios sobre el hecho generador dificulta
el impuesto para responsables presentes en diferentes municipios, puesto que los tramites a
surtirse pueden ser divergentes (Barrero et al., 2020).

Asimismo, se encuentran cuestionamientos sobre sus tarifas, ya que su marco legal no ofrece
referentes de minimos y maximos que permitan garantizar la proporcionalidad de la tarifa
de acuerdo con criterios como espacio usado, tiempo de exhibicién, impacto visual u otro,
de manera que, estas tarifas son de la entera discrecionalidad de los municipios, generando
distorsiones sobre la equidad y proporcionalidad del impuesto si se causa y paga en diferentes
municipios sobre un mismo hecho.

Por otro lado, se encuentra que tiende a presentarse confusiones entre el impuesto de
publicidad exterior y el impuesto de avisos y tableros, este ultimo como un sobrecargo sobre
el Impuesto de Industria y Comercio. Tanto asi, que hay municipios, como los del altiplano del
oriente de Antioquia que han adoptado el impuesto sobre publicidad exterior sobre vallas de
toda dimensidn, por encima y por debajo de los 8 m?, por fuera de la legalidad Esta tendencia
genera divergencias tanto para los sujetos activos y pasivos de la obligacion tributaria, sobre
la aplicacion de uno u otro impuesto, aun cuando la jurisprudencia se ha pronunciado al
respecto de su diferenciacion (Cardona, Quintero, & Arenas, 2019).

“Ademas, dispone que el legislador previé un gravamen a un a tarifa diferente, respecto a

cada una de las vallas con una dimensidn de ocho metros cuadrados, “las de medida inferior,
sin importar su numero,” ya se encontraban gravadas dentro del impuesto de Avisos y
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Tableros”, evento por el cual la sujecidn pasiva del impuesto de avisos y tableros, y aquellos
que no lo son pero también hagan uso del espacio publico para la instalaciéon publicidad
exterior visual, pagaran a favor de los sujetos activos, las tarifa establecida en el articulo
14 armonizado con el articulo 15 de la ley 140, esta debera ser fijada por la respectiva
entidad territorial respetando el limite de los 5 salarios minimos legales mensuales vigentes”
(Cardona, Quintero, & Arenas, 2019)

Estas vaguedades sobre sus elementos constitutivos configuran restricciones en la medida
que complejiza para los responsables el pago del impuesto. Barrero et al. (2020) concluyen
sobre este impuesto que los contribuyentes pueden estar dispuestos a pagar una mayor tarifa
delimpuesto a cambio de una mayor simplicidad al momento de cumplir con las obligaciones
tributarias, siendo preferente y deseable la simplicidad de la administracion tributaria,
adicional a que permite a las entidades disminuir costos indirectos o administrativos asociados
al cumplimiento de las obligaciones tributarias (Barrero et al., 2020). En contraste, se destaca
que la responsabilidad solidaria de la obligacion tributaria que han venido implementado en
este impuesto algunas administraciones locales, con cuatro sujetos pasivos, principales y
solidarios: el propietario de los elementos de publicidad, el duefo de la estructura, el dueho
del predio y la agencia de publicidad. Esto permite dar garantia y seguridad de cumplimiento
del tributo.

De manera general, hay un reto importante en materia de publicidad exterior, en cuanto a
que, la publicidad ha migrado hacia otras formas de propagacidn, tales como los medios
digitales, los cuales, si bien, generan un impacto positivo sobre la contaminacién visual en el
espacio publico, crean la percepcidn de que los esfuerzos de la administracion tributaria del
ambito nacional y territorial deben virar hacia estos espacios de publicidad.

8.2.3. Recomendaciones

Se sugiere a las entidades territoriales propender por la definicion precisa, practica y objetiva
de los elementos constitutivos del tributo, de manera que se eviten vacios y se incentive su
recaudacion efectiva. Para ello, es preciso indicar que la misma raiz normativa u originaria
del tributo requiere de ajustes que precisen sobre los cuestionamientos antes mencionados,
detallando puntualmente sobre las particularidades del hecho generador, asi como
incorporando criterios y proporcionalidades referentes sobre la base y las tarifas (Cardona,
Quintero, & Arenas, 2019).

e Serecomienda a las administraciones territoriales apelar a las figuras de sujetos pasivos

principales y solidarios para garantizar la captura del tributo, asi como definir un régimen
sancionatorio con claridades sobre el proceso de cobro agotando a los sujetos solidarios.
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8.3. Estacionamiento en via y fuera de via

La primera diferenciacion necesaria es entre el estacionamiento en via y fuera de via. La
primera ocurre en los derechos de via publica, la cual es facil de encontrar e ingresar desde la
calle; mientras que, el estacionamiento fuera de via tiene una entrada (la cual permite el uso
de sistemas de pago basados en una barrera) que no es visible frecuentemente desde las
vias publicas, y puede ubicarse en un sitio construido (subterraneo, nivel del suelo o arriba de
él) o al aire libre como un estacionamiento en superficie (Barter, 2016).

El cobro por estacionamiento en via, también llamada contribucion por parqueo es un ingreso
no tributario que recae sobre la tasa por el parqueo en las vias publicas y que se cobra a los
propietarios o poseedores de vehiculos automotores, la cual se genera al momento en el que
el conductor del vehiculo motorizado decide hacer uso de un parqueadero en la calle o fuera
de la misma (en centros comerciales, clinicas u otras edificaciones de uso publico). Por su
parte, el cobro por estacionamiento en espacio publico o en lotes de parqueo (fuera de via)
opera sobre zonas designadas por la administracién municipal, debidamente demarcadas y
sefalizadas, destinadas también por las administraciones municipales.

El mecanismo de tasas de parqueo en via se sustenta normativamente sobre la Ley 105
de 1993, particularmente en su articulo 28, el cual habilita a los Municipios y los Distritos,
para establecer tasas por el derecho de parqueo sobre las vias publicas, e impuestos que
desestimulen el acceso de los vehiculos particulares a los centros de las ciudades. De manera
complementaria, en la Ley 769 del 2002, la Ley 1287 de 2009 y la Ley 1753 de 2015 se
regula el estacionamiento en via y fuera de via.

8.3.1. Diagndstico: estado actual del recaudo?!’

Durante los ultimos 11 afios, por concepto de tasas de parqueos en via publica, se encuentra
que este mecanismo de recaudo no tributario ha generado $16.400 millones, promedio anual,
entre las ET que la han adoptado, con un recaudo destacado de municipios capitales. Este
recaudo ha presentado un comportamiento creciente en el periodo de estudio, con excepcion
del periodo de pandemia COVID-19 en el afio 2020, cuando presentd una contraccidn

17  Se toma los conceptos de CUIPO Parqueo en via publica y Estacionamiento en lotes. Sobre este Ultimo, de acuerdo con el catdlogo de clasificacién presupuestal
de las Entidades Territoriales- CCPET, corresponde a los ingresos por concepto del cobro por estacionamiento en espacio publico o en lotes de parqueo que
pueden establecer las entidades territoriales para el financiamiento de proyectos y programas de infraestructura vial y de transporte. Esta contribucién se cobra
con fundamento en los establecido en la ley 812 de 2003; sin embargo, esta ley fue derogada por el art. 276 de la ley 1450 de 2011 y por los tanto las entidades
podrian estar cobrando esta contribucion si la establecieron con fundamento en la ley 812 de 2003, pero en la actualidad no pueden crear esta contribucién ya que
hoy dfa carece de fundamento legal. Aun asi, las ET han reportado recientemente, por prima vez, recaudo en este concepto.

En contraste, se encuentra el concepto de contribucidn por el servicio de parqueadero o de estacionamiento creado con el CCPET, el cual corresponde a la
contribucidén a las tarifas que se cobran a los usuarios de parqueaderos fuera de via o estacionamientos en via en los municipios, distritos y dreas metropolitanas,
con fundamento en el articulo 97 Ley 1955 de 2019. En este, ninguna ET han reportado recaudo.

Se presume que en el proceso de convergencia hacia el CCPET adoptado en 2021, las ET presentan errores de reporte sobre estos conceptos; no obstante, se recoge
la informacién del primer concepto, como cobro por estacionamiento en zonas delimitadas para estacionamiento.
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del 45% del recaudo. No obstante, posterior a ello este concepto presentd una escalada
significativa de recaudo con un crecimiento del 157%, y un nivel de recaudo aun por encima
de la tasa de crecimiento promedio presentada para los periodos anteriores a 2020 (10%).
A 2023, se totaliza un recaudo por cobro de parqueo en via publica de $22.727 millones
manteniendo el promedio de los Ultimos tres afios por encima de los $24,048 millones de
recaudo por estos conceptos

Grafico 15
Recaudo total por estacionamiento en y fuera de via 2013-2023 por tipo
de entidad a precios constantes de 2018 (Millones de pesos)
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Fuente: Elaboracion Direccién de Apoyo Fiscal

Este mecanismo impositivo de AEEP ha sido utilizado y reportado por 393 entidades
territoriales; aunque de manera concurrente en una misma vigencia fiscal, ha sido utilizado
por 123 municipios, en promedio anual siendo el Ultimo afio de estudio la vigencia con
mayor concurrencia de uso del instrumento. Se observa una alta recurrencia de cobro en 39
municipios del pafs, en los cuales se harecaudado durante las tUltimas 8 y 10 vigencias fiscales.
EL 81% del recaudo se concentra en 7 grandes ciudades: Medellin, con el 42% del recaudo
total nacional por este concepto, Manizales y Pereira con 9% y 8% cada una, Cartagena y
Bucaramanga con 5%, Rionegro y Villavicencio con 4% y Santa Marta y Barranquilla con 2%.
El resto de las ET que han adoptado alguna vez la tasa por cobro de parqueo en via publica,
aportan menos del 1% del recaudo total.
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Promedio recaudo anual parqueo en via y fuera de via 2013-2023

Hasta $7 mil millones
Hasta 4 millones
Hasta $760 mil
Hasta $122 mil
Sin recaudo

Fuente: Elaboracion Direcciéon de Apoyo Fiscal

A nivel de capacidades iniciales, el recaudo per capita remarca la fortaleza de las ciudades
capitales por esta tasa, siendo estas entidades caracterizadas por su alta dimension y
concentracidn poblacional que, a su vez, dinamiza la movilidad vehicular al interior de estas
grandes ciudades; asi como por su robusta capacidad administrativa para asumir la demanda
de fiscalizacidn y recaudacion de este tipo de instrumentos de AEEP. Asimismo, desde la
orbita de la agrupacion de ruralidad, se observa que el cobro por parqueo en via y fuera de
via no es propio de entidades con alta dispersidn rural, quienes se asocian a condiciones
de menos densidad y mayor dispersién poblacional, asi como de diversidad de movilidad y
limitantes en materia de infraestructura vial
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Grafico 16
Recaudo per capita por tasa de parqueo en via y fuera de via 2013-2023
por Categorias de Ruralidad a precios constantes de 2018 (Pesos)
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Fuente: Elaboracién Direccién de Apoyo Fiscal

Grafico 17
Recaudo per capita por tasa de parqueo en via y fuera de via 2013-2023
por Grupos de Dotaciones Iniciales a precios constantes de 2018 (Pesos)
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8.4. Cobro espacio publico temporal

Se trata del cobro de un precio publico derivado del desarrollo de actividades con motivacion
econdmica en los elementos constitutivos y complementarios del espacio publico, bajo la
existencia de un vinculo contractual con la Entidad Gestora del Aprovechamiento Econdmico
del Espacio Publico en el municipio. Puede ser dado en modalidades como locales publicos,
quioscos, parklets y otros usos del espacio publico con fines comerciales. Sobre este tipo de
instrumentos se resalta que se desarrollan en el marco de una relacion contractual urbanistica,
siendo esta un ingreso no tributario sobre el cual se referencian algunos elementos centrales,
aun cuando este no cumple la definicidn de tributo propiamente.
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Este instrumento constituye un cobro por la utilizacién o explotacion temporal de uno o
varios espacios publicos que se calcula como valor en dinero, en especie o mixta. Sobre el
valor del cobro, si bien no existe un marco general para la determinacion de la base, siendo
potestativo del municipio o distrito que lo adopte, desde la literatura se identifican algunos
los factores claves que deben considerarse para definir la contraprestacién: area objeto de
aprovechamiento econdmico, costo minimo de sostenimiento del espacio publico, clasificacidn
econdmica de la zona donde se ubica el espacio publico a aprovechar, porcentaje de cobro
sobre la zona econdmica, entre otros. Por lo general, la tarifa es calculada por la Entidad
Gestora del Aprovechamiento Econédmico del Espacio Publico, segun lo que se determine en
el respectivo protocolo de aprovechamiento econdmico municipal.

En Colombia, este tipo de instrumentos de captura de valor del uso del espacio publico se
encuentran referenciados y promovidos en la Ley 9 de 1989, el Decreto 1504 de 1998, Art
71lyenlaley 1955 de 2019.

8.4.1. Diagndstico: estado actual del recaudo

En 202218 se reportd un recaudo de $13.718 millones por parte de 9 entidades territoriales
por concepto de cobro por uso de espacio publico, siendo baja la recurrencia de las entidades
a este tipo de AEEP. Este instrumento fue recaudado y reportado por Bogota D.C (74%),
Medellin (22%), Neiva (3%), Corozal — Sucre (1%), y por municipios como Florencia— Caquetd,
Sevilla, Calamar — Guaviare, Palmira — Valle del Cauca y el Departamento de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina, quienes recaudaron menos del 1% del recaudo total.

8.4.2. Ventajas y limitaciones

Sobre el cobro por uso temporal del espacio se destaca que genera externalidades en cuanto
a la organizacidon y gestién del espacio publico, contribuye al fomento de la formalidad laboral
y a la recaudacion de fondos adicionales que podran ser utilizados para el mantenimiento vy
administracion de los bienes publicos, como también para el financiamiento de proyectos
de interés en pro del bienestar de la comunidad (Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio).

También promueve la equidad en la regulacion del uso y usufructo del espacio publico
construido, y favorece la transformacidn y revitalizacién de los espacios publicos y el paisaje
de lugares urbanos desprovistos de una dinamica urbana, y fomenta el desarrollo econdmico
en lugares urbanos/aledano (Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio).

18  En materia de cobro por uso temporal del espacio publico, la informacién presupuestal permite conocer saldos de recaudo por esta modalidad de AEEP desde la
expedicién del CCPET, con la inclusién del concepto de gasto “Contraprestaciones por el uso del espacio publico”
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Sin perjuicio de sus ventajas, este instrumento de AEEP genera tensiones socio-juridicas
y politicas en interpretacion del derecho al uso y goce del espacio publico garantizado
constitucionalmente, asi como por la ambigledad conceptual sobre la definicion del cobro a la
luz de una potestad contractual mas no fiscal. Particularmente, algunas entidades territoriales
gue han apelado por la implementacion, adopcidn y aprobacion por los Concejos Municipales
de una tasa de compensacion por uso comercial del espacio publico!®, enmarcada con los
elementos caracteristicos de un instrumento de tributacidn; se han enfrentado a disputas
juridicas que han desembocado en la anulacion del acto administrativo que establece la tasa,
dado que, no se encuentra fundamento legal para la generacion de esta, en ausencia de un
tributo especifico creado por el Congreso de la Republica, Unica corporacién con potestades
de creacion. De esta manera, laimplementacidn efectiva del cobro por uso del espacio publico
en algunas entidades se ha dado por la ausencia de las claridades juridicas y técnicas para
su disefio y adopcion por parte de ls entidades territoriales, a la luz de lo establecido en el
articulo 7 de la Ley 9 de 1998 y la Ley 489 de 1998.

8.4.3. Recomendaciones

e |dentificary precisar con claridad sobre la naturaleza juridico-contractual del instrumento,
en aras de que esta su implementacion sea efectiva y el cobro cuente con estabilidad
juridica.

Realizar un inventario para determinar de forma exacta la cantidad de lugares considerados
como espacio publico para posteriormente realizar su delimitacién geografica con la finalidad
de tener una consolidacion de datos reales (Hernandez Cuello, 2021). Con esta referenciacion,
es posible determinar de manera mas precisa el potencial de actividad econdmica del espacio,
como base para contemplar las caracteristicas de la contraprestacion.

Contar con el respectivo proyecto de manejo de los usos temporales de los espacios
publicos, en donde se acordaran vy fijaran las especificaciones del evento, la mitigacién de
impactos, los horarios, el mobiliario urbano, los compromisos y responsabilidades, asi como
los correspondientes permisos sanitarios (Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2020).

e Considerary evaluar la ponderacion y equidad del marco contractual y tarifario teniendo
en cuenta el alto porcentaje de economia popular especialmente en las grandes ciudades.
Para ello, es importante que las entidades cuenten con informacion de caracterizacion del
comercio que ocupa el espacio publico.

19 Casos de referencia: Rionegro — Antioquia (Acuerdo 081 del 2007) y Manizales (Acuerdo 843 de 2014).
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Definir un marco regulatorio unificado en el que contemple las variables econémicas que
tendra en cuenta para la asignacion de la tasa o cobro por aprovechamiento econémico
del espacio publico tales como ubicacidn, area delimitada, numero de transedntes, tiempo
de ocupacidn, las actividades permitidas y no permitidas, etc.; asi como los aspectos
procedimentales previos para acceder al permiso del uso del espacio (Hernandez Cuello,
2021).

Evaluar si las administraciones cuentan con la capacidad administrativa para la gestion del
espacio publico en cuanto a trdmites, permisos y gestidén contractual del AEEP. Se sugiere
que esta responsabilidad pueda ser asumida por Secretarias de Planeacién o unidades
administrativas con misionalidad sobre el espacio y la infraestructura publica (Hernandez
Cuello, 2021).

e Integrar al Plan de Ordenamiento Territorial toda politica publica en cuanto al
aprovechamiento econémico del espacio publico.

e En aras de la legitimacidn vy pluralidad participativa en la adopcién del instrumento,
son importantes las acciones de sensibilizacion previas a la adopcion del cobro por
uso del espacio publico, especialmente entre el comercio informal, enfatizando en sus
precisiones normativas, las ventajas y caracteristicas del mismo, resaltando la equidad y
la ponderacién como principios rectores, asi como las destinaciones de los recursos y los
mecanismos de rendicidén de cuentas y supervision por parte de la comunidad.

8.5. Contrato de administracion delegada

La administracién delegada para aprovechamiento de espacio publico es un instrumento
en el cual participa el sector privado, a quien se delega la administracion, mantenimiento
y/u operacién del espacio publico a cambio de una contraprestacion pactada o beneficios
econdmicos, sean exenciones o compensaciones directas del uso del espacio. Las figuras
mas comunes son las Alianza Publico Privadas (APP) y los Business Improvement Districts
o Distrito de Mejora Empresarial (BID).

Las APP consisten en un acuerdo entre el sector publico vy el sector privado de manera que
parte de los servicios o labores que son responsabilidad del sector publico sean suministrados
por el sector privado bajo un claro acuerdo de objetivos compartidos para el abastecimiento
del servicio publico o de la infraestructura publica (Banco Mundial (2016) citado en (Sandi
Meza, 2017))

Por su parte, los BID, originarios de Canada, son considerados un nuevo modelo de

gobernanza sub-municipal mediante el cual se asegura capital privado para mejorar el
atractivo de los espacios centrales de la ciudad. Los BID se basan en el principio de que todos
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los propietarios de espacios que hacen parte de un espacio perimetralmente definido estan
legalmente obligados a pagar unimpuesto a la organizacidon BID, para que con estos ingresos
la organizacion lleve a cabo programas para mejorar el atractivo de la zona que comparten
(Glasze, Peyroux, & Putz, 2012). Algunos BID se han centrado en la seguridad publica,
mientras que otros lo han hecho en la marca del drea y la promocion de inversiones de los
centros de comercio que se asientan en estos?°. Basicamente, un BID es un area geografica
en la que las empresas locales han decidido invertir juntas para mejorar su entorno. Tal como
destaca Esteve Pardo (2019)

“(...) uno de los rasgos clave de los BID es su peculiar sistema de financiacidn, consistente en
la exigencia de aportaciones econémicas obligatorias que deben satisfacer todos aquellos
sujetos que se beneficien de sus actuaciones. Todos los Estados que han regulado los BID
establecen la obligacidn de satisfacer una contribucidn a su financiacidn, contribucién que
acompana invariablemente a su establecimiento y que ha sido previamente aceptada en la
votacion correspondiente por aquellos que deberan pagarla” (Esteve Pardo, 2019)

De manera general, aunque dependiendo de cada legislacién, los BID se establecen
mediante el voto mayoritario de los contribuyentes empresariales en el area propuesta y se
financian mediante un aporte obligatorio acordado de manera colectiva generalmente fijado
entre uno y dos por ciento sobre el valor imponible por la propiedad. Los BID se enfocan
en mejorar la competitividad del comercio local y a incrementar el atractivo y desarrollo de
la actividad econdmica general de la zona, de manera que los resultados econdmicos de la
gestidn de las zonas urbanas donde se implantan mejoran de forma contrastada; sin implicar
el desplazamiento de la responsabilidad de la administracion publica local para la asuncién
de competencias y servicios esenciales tales como la sanidad y seguridad de los espacios
publicos.

Sobre estos instrumentos o mecanismos pasivos de AEEP, se pueden hallar referentes
internacionales en diversos paises, tales como Canada con su caso germinador de BID:
“Bloor West Village” hacia inicios de los afios 90s. Asimismo, desde el comienzo de la década
de los 2000, multiples paises europeos como Alemania, Irlanda, Serbia, Albania y Reino
Unido han venido introduciendo este instrumento en sus ciudades, los cuales han logrado el
mantenimiento, recuperacién y creacidon de valor del espacio publico en reconocidos espacios
mediante esta figura (Rodriguez, 2020).

En el caso de Colombia, este mecanismo es menos comun, siendo mas frecuente el desarrollo
y empleo de otras figuras en las que interviene el sector empresarial, tal como las Alianzas
Publico-Privadas para la provision de bienes publicos, especialmente de infraestructura vial.

20  Recuperado de: https://urban-regeneration.worldbank.org/node/16
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Estos se han dado bajo el vehiculo contractual de concesidn, establecidos en la Ley 80 de
1993 de Contratacion Publica

No obstante, en cuanto al uso de los BID propiamente, Bogota y Medellin son las ciudades
pioneras de esta figura de asociacién publico — privada. En 2018, Bogota adoptd y desarrolld
el modelo de Distritos Especiales de Mejoramiento y Organizacion Sectorial - DEMOS,
como un instrumento de gestiéon orientado a involucrar a organizaciones privadas en
procesos de mejoramiento, mantenimiento y preservacién de espacios publicos mediante
el aprovechamiento econdmico de los mismos, en el marco de esquemas de cooperacién
publico-privada y bajo principios de inclusién, sostenibilidad y cohesién social. Estas
acciones se desarrollan en forma coordinada, complementaria y armdnica con las politicas,
programas y competencias de la Administracion Distrital en su conjunto y con la aprobacion
del Departamento Administrativo de la Defensoria del Espacio Publico DADEP?!. En Bogota
se han venido desarrollando 7 DEMQOS: Distrito Parque de la 93, Paseo Parque de la Luz,
Calle 72, Calle Real, San Felipe y Calle 100, con la consolidacién del DEMOS Zona Rosa en
202072,

Por su parte, en 2022 Medellin adopté las Areas de Revitalizacién Econdmica - ARE? como
instrumentos de AEEP, las cuales tienen como objetivo, coadministrar y cuidar el espacio
publico, crear empleo, dinamizar el comercio y promover espacios seguros alrededor del
disfrute y del entretenimiento en zonas estratégicas de Medellin. Esta nueva herramienta de
administracion y aprovechamiento econdmico en Medellin iniciard con las ARE en Provenza,
Manila y el Parque Lleras, con apuestas sobre la consolidacién del comercio, la generacion
de empleos, apertura de establecimientos comerciales y con ello, la generacién de ingresos
y recaudos que permitan autofinanciar el sostenimiento del espacio publico en esta zona. Asi
mismo, se proyectan ARE sobre el Poblado y sobre Milla de Oro, zona comercial y turistica
situada al sur-centro de la ciudad de Medellin.

8.5.1. Ventajas y limitaciones

De las formas de asociacién para la gestidén del espacio publico, especialmente desde la
experiencia de los BID se destaca que la ventaja central de este modelo es su caracter
democratico, puesto que, que involucra y permite la participacidon directa de la comunidad
a gran o pequefia escala en las problematicas, discusiones y gestiones sobre un area que
comparten con alguln interés econdmico, social o cultural. Los modelos BID o areas de
revitalizacidn permiten a los propios comerciantes identificar las necesidades de sus areas y

21  https:/mwww.dadep.gov.co/sites/default/files/demos/2023-07/127-guiap-02.pdf

22 Resolucién 238 de 2020 de la Secretarfa Distrital del Hébitat “Por medio de la cual se adopta el Reglamento Operativo del Aporte Transitorio de Arrendamiento
Solidario y se dictan otras disposiciones”.

23 Decreto 667 del 2022.
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en base a sus prioridades decidir las acciones que les permita solucionar sus problematicas
o potenciar sus areas de interés complementando lo desarrollado por los gobiernos locales.
Estos modelos han reflejado y puesto de manifiesto un rol mas protagdnico y comprometido
del sector privado en la gestion de su entorno, asi como su disposicion para trabajar
colaborativamente con el sector publico en aras de avanzar y contribuir al desarrollo local.

Estos modelos no solo permiten la asociacién y delegaciéon de responsabilidades de
gestion del espacio también ha demostrado que los esfuerzos también implican todo tipo
de intervencién sobre el espacio o drea y que repercute en problematicas sociales. Con los
BID o alianzas publico-privadas para la gestion del espacio publico ha evolucionado vy ha
formado organizaciones mas profundas, constructivas e informadas sobre las problematicas
sociales, pudiendo anclar sus facetas, por ejemplo, en Hamburgo — Alemania como parte del
programa de Embajadores del BID en un programa de Oficiales de Servicio Comunitario y
trabajadores de extensidon para brindar mejores servicios a los necesitados. Este modelo ha
mutado hacia asociaciones como el HAC para explorar la creacion de viviendas asequibles
muy necesarias en el distrito o area.

De esta manera, estos modelos de AEEP se ha establecido como la voz unificada de las
empresasy propietarios del centro y un socio de la poblacién en todos los temas importantes
que afectan al drea en comun. Sirve como un defensor eficaz del centro de las ciudades y un
enlace entre la empresa, el propietario, la comunidad y la administracién de la ciudad.

Asimismo, se resalta de estos modelos que los propietarios de propiedades dentro de los
distritos o areas de administracion delegada soportan costos de inversidn relativamente
bajos, ya que estan obligados por contrato a pagar un aporte que subsana sus necesidades
en relacidn con publicidad, marketing y posicionamiento del area, asi como costos sociales
que impactan sobre sus beneficios econdmicos, tales como seguridad, atraccion del turismo
y accesos.

En contraste sobre los mecanismos o formas de asociacion publico privadas para la gestion
del espacio publico, se encuentra la discusidén o perspectiva critica que gira en torno a la
contradiccién entre lo publico y lo privado, siendo un tema de dificil abordaje y sobre el
cual se plantea la dicotomia de intereses de -cada esfera (Guimaraes, 2021). Se pone
en cuestionamiento el grado de participacidn o asiento del sector publico en la toma de
decisiones que se encajan en la esfera de lo privado Unicamente sobre un espacio que publico
- colectivo (Ha y Grunwell (2014) citados en (Guimaraes, 2021)).

También se ha puesto en cuestionamiento la difusién de herramientas mas liberales de

gobernanza urbana que pueden ocurrir no solo a través de agentes de transferencia de
politicas o delegaciones formales, sino también de alguna manera, se considera que los BID
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pueden propagar practicas de acuerdos informales y fragmentados entre propietarios de
negocios que sirvan solo a intereses particulares unicamente (Kudla, 2022, pag. 2844).

Estos estudios se han centrado en los factores que han limitado el éxito de algunos BID,
para lo cual utilizan los ejemplos de algunas ciudades alemanas, por ejemplo, en las que el
modelo BID fue rechazado a nivel local porque aducen que los actores locales no encontraron
una “problematica urbana” que el BID pudiera resolver adecuadamente ((Stein et al., 2017)
citado en (Kudla, 2022). Asimismo, se referencia que, en Accra, Ghana, los BID no se han
adoptado porque los propietarios locales carecen de autonomia respecto del Estado, que
controla las finanzas y las decisiones del gobierno local, y también se muestran reacios a
utilizar asociaciones publico-privadas debido a intentos fallidos anteriores (Kaye-Essien,
2020) citado en (Kudla, 2022).

De todo lo anterior que, la economia politica, el tipo de escalonamiento (es decir, a quiénes
se les permite) y la conjugacion de intereses particulares sean limitantes importantes para
considerar en la iniciativa de los gobiernos locales al respecto de estas en la adopcidn e
implementacion de los mecanismos de alianzas publico- privadas o BID. Una iniciativa sin
apuesta democratica y pluralista de la comunidad en todos sus niveles (comunidad general,
empresarios y gobierno local) y que no responde a una problematica urbana colectiva, puede
ser una apuesta de AEEP no efectiva y contraproducente en materia de legitimacion del
aprovechamiento econémico del espacio publico en una ciudad.

8.5.2. Recomendaciones

e Realizar estudios técnicos sobre las potencialidades locales propias de las alianzas
publico-privadas, areas estratégicas o BID, para asentar o generar las formas asociativas
adecuadas, asi como las bases normativas y las estrategias de promocién de acuerdo
con sus particularidades, permitiendo con ello, la participacidon, el desarrollo vy la
implementacion efectiva de las alianzas a diferentes escalas: comunitario, micro o macro
empresarial.

e En linea con las iniciativas del Gobierno Nacional de Colombia y del PND 2023-2026,
es recomendable evaluar y considerar la adopcion de estas figuras asociativas sobre
espacios publicos también hacia colectividades de la economia— popular, especialmente
en entidades pequenas e intermedias.

e Las administraciones locales deben ser promotoras de la participacion, la generacion
de redes socioecondmicas y de asociatividad privada, a través de subvenciones,
capacitaciones y apoyos técnicos, sin intermediar dentro de la iniciativa misma que
preferentemente debe nacer de abajo hacia arriba. Debe revisar y promover buenas
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practicas para involucrar a residentes y partes interesadas no comerciales en la
gobernanza del BID.

Establecer umbrales minimos de participacion al establecer un BID, para incentivar un
alcance mas exhaustivo entre la comunidad empresarial local.

Las administraciones locales deben garantizar que la implementacion de BID conserve y
maximicen su caracter democratico, garantizando la participacion de los interesados por
propia iniciativa para crear BID, y tomando papel de control y garante del adecuado uso
y aprovechamiento del espacio en delegacidn.

Brindar orientaciones técnicas y normativas claras y precisas sobre las condiciones de
desarrollo e implementacion de BID y alianzas publico- privadas.

Realizar estudios previos factibilidad de adopcién del modelo de asociacién BID,
de acuerdo con las necesidades urbanas identificadas, conduciendo los esfuerzos
de creacién e implementacion de BID puntualmente sobre servicios especificos con
impacto comun, sin sobrepasar la delegacion a lo justamente necesario y pertinente
para las dos partes.

Dada la temporalidad de los BID y de su fuerte componente de rendicion de cuentas, es
recomendable generar indicadores de evaluacion de resultados, desempefio y calidad de
los BID; de manera que se generen renovaciones objetivas con base en resultados.

Garantizar, apoyar y vigilar la capacidad administrativa de los BID, con estructuras
profesionalizadas, especializadas en la promociéon econdmica urbana. La seguridad de
disponer de la necesaria financiacion permite a los BID contar con buenos profesionales,
capacitados para disenar estrategias efectivas y rendir cuentas sobre los resultados
obtenidos.

En los BID, de manera convencional, la recaudacién de impuestos o tasas deben ser
realizadas por instituciones estatales, lo cual permite a los comerciantes, comerciantes
y propietarios de terrenos y propiedades concentrarse plenamente en la planificacidon vy
aplicacion de medidas conjuntas dentro del distrito. Los recursos deben ser transferidos a
los BID con base en herramientas de planeacion, tales como planes de trabajo sobre las
intervenciones esperadas sobre el espacio en delegacion.

Es recomendable que las administraciones locales que prevén adoptar mecanismos de
AEEP a través de alianzas publico -privadas o BID de gran envergadura o impacto para la
ciudad, cuenten con unidades administrativas especiales del espacio publico que centren
sus esfuerzos y responsabilidades en esta materia.
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[(IIB Conclusiones y
recomendaciones

A partir de lo referido en el presente documento, las entidades territoriales en Colombia
poseen un extenso abanico de posibilidades de administracién y captura de valor del suelo.
No obstante, su aplicacion depende de diversos factores propios de cada entidad tales
como: dindmica social y econdmica, capacidades de desarrollo urbano y del suelo, a través
de herramientas como el POT, asi como la dinamica de la inversién publica y de sector
inmobiliario del territorio.

La dindmica econdmica y social del pais ha generado que la poblacién se concentre en las
cabeceras urbanas y centros poblados, lo que refuerza la importancia de la gestidn territorial
que oriente el crecimiento de las ciudades de manera ordenada y planificada y en pro de
generar condiciones para mejorar la calidad de vida de las personas que habitan en todos
los municipios del pais. Esto mediante mecanismos bimodales de ordenamiento territorial y
generacion de recursos, que permitan la financiacién de los cambios urbanisticos necesarios
de acuerdo con la demanda de la dindmica socioecondmica, especialmente poblacional.

Para estos objetivos, instrumentos como el Plan de Ordenamiento Territorial resulta ser una
herramienta fundamental. Pese a su gran importancia, solo 132 de los 1102 municipios del
pais han actualizado su POT, mientras que 947 necesitan iniciar procesos de revision y ajuste.
Ademas, solo 701 instrumentos estan en etapa de formulacién, 369 en implementacién, 9
en diagndstico y 1 en evaluacion y seguimiento?.

Uno de los efectos mas significativos de la desactualizacion de los POT es la limitacién en la
capacidad de las administraciones municipales para generar mayores ingresos a través de
los instrumentos de captura de valor del suelo, que son mecanismos de financiacidn cruciales
para las entidades territoriales?®. Estos instrumentos responden a la dinamica del territorio
y alcanzan regularidad en su aplicacidn Unicamente cuando el municipio realiza procesos de
actualizacion permanente y promueve desarrollos urbanisticos sostenidos; de lo contrario, su
uso se vuelve ciclico, perdiendo eficacia como herramienta fiscal y de planificacion.

Estos instrumentos representan solo entre el 2% vy el 4% del total de los ingresos corrientes
recaudados por los entes subnacionales?®, lo que demuestra que suimpacto es relativamente

24 Datosa2022.
25  Seexcluye el impuesto predial.

26 Seexcluyen ingresos provenientes de las transferencias.
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limitado en la estructura fiscal de los gobiernos locales. Esto indica que, aunque existen
oportunidades de recaudo mediante estos instrumentos, son importantes los esfuerzos y
arreglos técnicos, juridicos e institucionales que se requieren para potencializarlos y para
que ello se traduzca en incrementos significativos, especialmente en las entidades con
capacidades administrativas e institucionales limitadas.

En el marco de la implementacion de estos instrumentos por parte de las entidades
territoriales se presentan retos en tres dimensiones interrelacionadas: técnica, administrativa
y de gobernanza. En el plano técnico y administrativo, es imprescindible para las entidades
territoriales contar con procedimientos robustos de fiscalizacién del uso del suelo, de
la precisa alineacion con los criterios establecidos en los POT, asi como de sistemas de
informacidn geografica y catastros multipropdsito actualizados. Simultaneamente, un robusto
disefo e implementacion de controles y mecanismos de monitoreo continuos aseguran el
fiel cumplimiento de las obligaciones en las relaciones de cargas y beneficios en materia
de aprovechamiento del suelo. Finalmente, la sostenibilidad de estos instrumentos exige la
programacion de revisiones periddicas de la normativa local y ajustes tarifarios, la elaboracion
de planes de sostenibilidad financiera y la implementacién de mecanismos de rendicion de
cuentas y participacion ciudadana que garanticen transparencia y legitimidad a lo largo del
tiempo.

Asimismo, resulta fundamental que las entidades territoriales cuenten con una sélida
capacidad de planeaciéon para la adecuada estructuracion financiera de los proyectos de
infraestructura y desarrollo inmobiliario que se financian mediante instrumentos de captura
devalordel suelo, tales como la contribucion por valorizacion y la plusvalia. Estos mecanismos
requieren capacidades técnicas especializadas para la aplicaciéon de metodologias precisas
en la determinacion de las obligaciones, aspecto clave para la realizacion de analisis costo-
beneficio que respalden su viabilidad. Adicionalmente, su implementacién demanda un
conocimiento juridico rigurosoy especializado, dado que el marco normativo aplicable a ciertos
instrumentos es especifico y se encuentra complementado por un acervo jurisprudencial que,
en muchos casos, las entidades desconocen, lo que puede generar riesgos en su adopcion y
aplicacidn ante eventuales controversias o litigios.

En la misma medida, la adecuada articulacion y coordinacidon entre instituciones, instancias o
dependencias administrativas en que intervienen en la implementacidon de los instrumentos
de capturadevalordeusodel suelo resulta esencial para maximizar los beneficios y mitigar los
riesgos asociados. En este proceso, pueden intervenir las alcaldias municipales vy distritales,
a través de dependencias como las secretarias de planeacion, hacienda, infraestructura y
desarrollo econdmico, asi como las oficinas de catastro, las curadurias urbanas y aunque
menos comunes, las unidades administrativas del espacio publico. También participan los
concejos municipales y distritales en la expedicidn de los acuerdos que regulan su adopcion;
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las autoridades de control como las contralorias y personerias; entidades nacionales como
el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, el DNP, el IGAC, la Agencia Nacional de
Infraestructura (ANI), etc. La participacidn del sector privado, los operadores de proyectos
y, en algunos casos, la comunidad beneficiaria también es relevante para asegurar la
transparencia, la sostenibilidad financiera y la coherencia con los planes de ordenamiento
territorial y las politicas de desarrollo urbano.

De otro lado, la implementacion de estos instrumentos se ve condicionada por factores como
el costo el politico y la economia politica de su adopciéon, dado que, su aplicacion implica la
distribucion de cargasy beneficios entre actores publicos y privados que ejercen unainfluencia
significativa en la dinamica econdmica, social y politica del territorio. Este entramado de
intereses puede generar resistencias, negociaciones vy ajustes en el disefio y aplicacion del
instrumento, lo que exige una gestion estratégica y transparente por parte de las autoridades
locales. De lo anterior, resulta fundamental que estos instrumentos se conciban no como
medidas coyunturales asociadas a una administraciéon en particular, sino como una politica
publica estructural para el financiamiento territorial, con visién de largo plazo, continuidad
institucional y articulacién con los POT.

En esta linea, surgen algunas recomendaciones pertinentes para la adopcidon y uso efectivo
de esos instrumentos en las entidades territoriales. La ampliacién de las destinaciones en
algunos de los instrumentos, tales como la contribucién por valorizacién y la plusvalia, podria
actuar como incentivo para su implementacién, al ofrecer mayores margenes de maniobra en
la asignacion de los recursos recaudados. Esto, a su vez, facilitaria la financiacion de servicios
sociales indispensables para la entidad a través de inversiones estratégicas que, ademas de
atender necesidades prioritarias de la poblacion, también contribuyen a incrementar el valor
comercial de los predios vy, por ende, retroalimentan positivamente el potencial de recaudo
futuro de los instrumentos.

De igual forma, es importante que las entidades territoriales formulen y ejecuten estrategias
integrales para la atraccidén de la inversidn inmobiliaria, promoviendo la construccion de
vivienda, especialmente en dareas con limitada urbanizacién, garantizando un desarrollo
armonico y planificado que se articule con los usos del suelo definidos en los instrumentos
de ordenamiento territorial, las estructuras de conectividad vial y de transporte, asi como con
la Estructura Ecoldgica Principal y demds componentes ambientales del territorio. Asimismo,
debe asegurarse la provision oportuna y sostenible de servicios publicos esenciales, como
acueducto, alcantarillado, energia y gestion de residuos, junto con la disponibilidad de
equipamientos, espacios publicos y amenidades urbanas que favorezcan la calidad de vida.
Con esto, no solo se propicia un crecimiento urbano ordenado y sostenible, sino que también
potencia el valor del suelo v, con ello, la eficacia de los instrumentos de captura de valor
como mecanismos de financiacion del desarrollo local.
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La mayor coordinacion entre entidades, el fortalecimiento institucional con la creacion de
manuales y procesos orientativos, y el desarrollo de incentivos y observatorios del suelo,
pueden ser estrategias importantes para la adecuada y rigurosa implementacién de estos
instrumentos. Asimismo, es crucial promover la comunicacidon vy la participacion ciudadana
en aras de la transparencia, asi como la pedagogia v socializacién de los instrumentos para
reducir las resistencias y optimizar su implementacion.
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