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CAPITULO 1. INTRODUCCION, HIPOTESIS DE PARTIDA

En el marco de la aprobacién en Uruguay de la Ley de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Sostenible (en adelante, LOTDS), ley 18308, resulta pertinente
profundizar el andlisis de instrumentos innovadores que permiten la
recuperacion de la plusvalia.

Se entiende que estos instrumentos resultan de gran interés como recurso
genuino para el financiamiento de nuestras ciudades.

Se destaca el proceso de redistribucidbn en el territorio del mayor valor
generado por la planificacion

La investigacién plantea un analisis critico de la ley con referencia a estos
conceptos, analizando la viabilidad de aplicacién en Uruguay de acuerdo a la
normativa vigente y los elementos a tener en cuenta para su futura
reglamentacion o ajuste

La realizaciébn de entrevistas a los diversos actores involucrados permite
recopilar  informacion actualizada contrastando la teoria y la gestion
propiamente dicha, la vision desde los gobiernos locales, del gobierno nacional,
de la academia y de los actores privados entre otros.

A su vez la recopilacion de datos de las tres Intendencias Departamentales
permite analizar la recuperacion de plusvalias desde el punto de vista
cuantitativo y cualitativo.

En este capitulo se plantea la pregunta central de la investigacion asi como
también las hipotesis de partida.

En el capitulo 2 y se realiza una puesta a punto del panorama nacional
analizando el sistema de instrumentos desarrollados a partir de la Ley de
Ordenamiento Territorial y su estado de avance. En el escenario actual, el
desafio consiste en gestionar el territorio en el marco de aplicacién de la
LOTDS, para lograr sostener los procesos de planificacion y gestion en tiempo
y forma en los distintos &mbitos: nacional, departamental y municipal.

En el capitulo 3 se analizan los aspectos conceptuales y doctrinarios de la
recuperacion de plusvalia, con énfasis en los conceptos del valor social de la
propiedad y los componentes del valor del suelo

En el capitulo 4 se incursiona en la experiencia internacional, realizando un
analisis comparado en de la aplicacion de recuperacién de plusvalias en
Espana, Colombia y Brasil.

En el capitulo 5 se realiza un andlisis detallado del concepto de mayor valor y
el de mayor aprovechamiento previstos en la LOTyDS (articulos 46 y 60
respectivamente) y los instrumentos asociados. En definitiva, cdbmo se viabiliza
el retorno a la ciudad de los mayores valores que derivan de las acciones de
ordenamiento territorial, ejecucion y actuacion
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En el capitulo 6 se realiza un analisis comparativo de los avances y resultados
obtenidos de la aplicacion de instrumentos de captacidén de la plusvalia en las
tres intendencias que han sido pioneras en su aplicacion en Uruguay:
Canelones, Maldonado y Montevideo. El estudio detallado de la normativa
aprobada y los resultados obtenidos en cada caso, permiten tener un
panorama claro de su aplicacion en el periodo de gobierno 2010-2014 desde el
punto de vista cuantitativo y cualitativo para cada Intendencia

MAESTRIA EN ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLO URBANO

En el capitulo 7 se incursiona en los desafios planteados a nivel nacional y la
vision desde los diversos actores involucrados, Las entrevistas realizadas
permiten visualizar diversas miradas y percepciones acerca de la tematica de la
investigacién El desarrollo de instrumentos innovadores de gestion permiten la
transformacién de la ciudad en coordinacién con los actores involucrados,
publicos y privados.

Finalmente el dltimo capitulo pretende clarificar conceptos y realizar una serie
de recomendaciones a la luz de las experiencias analizadas para la gestién
cotidiana, aportando a la discusioén y reglamentacion de la LOTyDS.

Resulta necesario promover un cambio de cultura que haga posible pensar en
la planificacion como instrumento que abre posibilidades y no como corsé que
limita al inversor, al politico e incluso a los vecinos.

En definitiva se trata de analizar un proceso complejo en el que gestionar el
territorio implica conciliar planificacion y gestion, actores multiples e intereses
diversos en un circulo virtuoso para el territorio.

Este circulo virtuoso incluira planificacién, gestion, recuperacion de plusvalias,
redistribucién de la misma en el territorio cumpliendo asi con los lineamientos
estratégicos planificados

Figura 1. Circulo virtuoso. Elaboracién propia.
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Serd necesario acompasar los diversos tiempos técnicos, politicos,
empresariales e institucionales, agilizar los procedimientos, capacitar y sobre
todo desarrollar un pensamiento critico y practico que facilite avanzar en el
desarrollo de los instrumentos previstos en la ley.

El objetivo de esta tesis consiste en realizar un analisis critico y propositivo
sobre el tema, que permita su difusion y aporte al debate académico,
técnico y politico. Esta pretende conformarse en un documento de referencia
respecto a la recuperaciéon de plusvalias en el Uruguay, que aporte al ajuste y
reglamentacion de la ley a nivel nacional y promueva la extensién del uso de
estos instrumentos al resto de los gobiernos departamentales, colaborando en
su sistematizacién.

1.1. Pregunta central de la investigacion
La pregunta central de la investigacion es:

¢Resulta significativo para las ciudades uruguayas recuperar la plusvalia
en el marco de la nueva LOTDS?

La significacién o impacto de la recuperacion de la plusvalia se plantea relativa
a dos aspectos:

- en términos cuantitativos: qué peso tiene la plusvalia total recuperada
en cada departamento en relacién con las necesidades de inversion de
los gobiernos departamentales (impacto en el presupuesto
departamental);

- en términos cualitativos, en relacién con el uso que se da a los fondos
generados, en qué medida se aplican en obras de alto impacto a nivel
local y departamental (valoracion del uso de la plusvalia).

1.2. Sistema de hipotesis
En este contexto se plantean tres hipétesis de partida:

HIPOTESIS 1. La implementacién legal del concepto de recuperacién de la
plusvalia en la ley es juridicamente débil en la medida en que no obliga a las
intendencias departamentales a su aplicacion.

HIPOTESIS 2. La interpretacién dada por la ley a los conceptos de valorizacion
y mayor aprovechamiento utiliza parcialmente el lenguaje de otras
legislaciones, pero al no definirflo o reglamentarlo, deja un espacio
excesivamente abierto a la interpretacién de cada intendencia, lo que puede
ser fuente de inequidades o competencias territoriales.
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HIPOTESIS 3. Es posible la recuperacion de una parte significativa de la
plusvalia si se conjugan planificacion y gestidén eficiente del territorio en el
marco de la LOTDS y se ajustan y reglamentan los instrumentos previstos.

Natalia Brener 2015 7



Q)

MAESTRIA EN ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLO URBANO

CAPITULO 2. TIEMPOS DE INCERTIDUMBRE PRODUCTIVA

La aprobacién de la ley en junio del 2008 abre un periodo de transicion en el
que oportunidades y amenazas se entremezclan, y provoca un tiempo de
incertidumbre productiva.

¢A qué llamamos incertidumbre productiva? Un periodo en el cual es necesario
profundizar en el estudio y aplicacion de la ley, con un método de prueba y
error, desarrollando instrumentos, a la vez que se va reglamentando la ley a
nivel nacional y se va avanzando en la redaccion de los instrumentos
departamentales.

Esto plantea un panorama nacional y departamental con multiples realidades,
situaciones complejas que derivan en interpretaciones diferentes, acertadas
algunas, imprecisas otras, dejando a los diferentes actores involucrados en un
marco de inseguridad pero a su vez de desafio constante.

Sera necesario hacer una primera aproximacioén a los diversos instrumentos
previstos en los distintos ambitos, nacional, departamental y municipal, para
luego analizar en forma detallada los conceptos de valorizacion y mayor
aprovechamiento.

2.1. Breve resena de instrumentos en curso en Uruguay a partir de la ley

Aprobada la ley en junio de 2008, realizaremos un breve repaso de los
instrumentos aprobados a diversas escalas y de otros en proceso de
elaboracion que permiten analizar el contexto nacional y el conjunto de
instrumentos con un sistema que debera articularse en las diversas escalas,
nacional, departamental y local.

De acuerdo a lo expresado en el articulo 8 de la ley, la planificacion y ejecucidn
se ejerceran mediante los siguientes instrumentos de ordenamiento territorial y
desarrollo sostenible en los diferentes ambitos:

¢ en el ambito nacional: directrices nacionales y programas nacionales;

e en el ambito regional: estrategias regionales;

e en el ambito departamental: directrices departamentales, ordenanzas
departamentales, planes locales;

e en el ambito interdepartamental: planes interdepartamentales;

® instrumentos especiales.
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En el ambito nacional se encuentran en elaboracién las Directrices
Nacionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, que
constituyen el instrumento general de la politica publica en la materia. Se
encuentran en etapa de aprobacion.

También a escala nacional, los programas nacionales de ordenamiento
territorial y desarrollo sostenible

...son los instrumentos que tienen por objetivo fundamental establecer las
bases estratégicas y las acciones para la coordinaciéon y cooperacion entre las
instituciones publicas en ambitos territoriales concretos o en el marco de
sectores especificos de interés territorial nacional.

Actualmente se encuentra en elaboracién el Programa Oeste Montevideo.
El articulo 12 define las estrategias regionales, las cuales

...constituyen instrumentos de caracter estructural referidos al territorio
nacional que, abarcando en todo o en parte areas de dos o mas departamentos
que compartan problemas y oportunidades en materia de desarrollo y gestion
territorial, precisan de coordinacion supradepartamental para su Optima y eficaz
planificacién.

En el ambito regional se encuentran aprobadas las Estrategias Regionales del
Area Metropolitana y las Estrategias Regionales Regién Este de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible.

Resulta enriquecedora en este proceso de planificacion la coordinacion
necesaria entre el Poder Ejecutivo y los gobiernos departamentales
involucrados.

Las Estrategias Regionales seran elaboradas mediante un procedimiento de
concertaciéon formal entre el Gobierno Nacional, representado por el Ministerio
de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), y los
Gobiernos Departamentales involucrados.

Las estrategias regionales del area metropolitana elaboradas en conjunto entre
los departamentos de Canelones, Montevideo y San José abren con su
aprobacion un camino en el que los intereses del area metropolitana deberian
primar frente a los intereses de cada departamento, o al menos se deberian
coordinar acciones en un territorio diverso, amplio y con intereses variables.

Temas complejos como movilidad y transporte, plan de canteras, cuencas
hidrograficas seran encarados en forma conjunta o al menos con estrategias
claras, consensuadas y aprobadas por el Poder Ejecutivo y cada intendencia.

También a nivel nacional se elaboraron las Directrices Costeras. Se encuentran
en fase aprobacion en el Poder Legislativo.

La elaboracién de instrumentos de ordenamiento territorial y desarrollo
sostenible en los ambitos departamental e interdepartamental presenta
avances diversos en el territorio nacional que tienen que ver con la
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conformacién de equipos técnicos idéneos, avances en las normativas previas
a la ley y coordinacién con la Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial
(DINOT).

MAESTRIA EN ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLO URBANO

En este sentido, la DINOT juega un rol fundamental en la coordinacién de las
politicas de ordenamiento territorial a nivel nacional y departamental, en el
entendido de que es el organismo que promovera una interpretacion comun de
la ley y permitird su aplicacion con criterios similares en los diferentes
departamentos. Se abre asi un espacio de dialogo, de coordinacién y de
formacién constante que ha permitido ir desarrollando los diversos
instrumentos en las distintas escalas con cierta coherencia interpretativa.

Instrumentos departamentales

Desde la aprobaciéon de la LOTDS hasta fines del afio 2014, el MVOTMA firmé
31 convenios de cooperacion técnica y financiera con los gobiernos
departamentales. Esta modalidad ha sido la utilizada para promover la
actividad de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible en concordancia
con la Ley de Descentralizacion.

El objeto de esos convenios incluye la creacion de oficinas departamentales de
ordenamiento territorial y la elaboracién de directrices departamentales, planes
locales y otros instrumentos.

Segun el articulo 15 de la ley, la Ordenanza Departamental de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible

...constituye el instrumento con las determinaciones generales respecto a la
gestion, planificacion y actuacion territorial en toda la jurisdiccién del
departamento, en concordancia con los instrumentos nacionales y regionales”.

Si bien la elaboracién y aprobacién de las ordenanzas departamentales es de
competencia exclusiva de los gobiernos departamentales, el informe de
correspondencia de la ley y la aprobacién de la Evaluacibn Ambiental
Estratégica constituyen elementos de control del gobierno nacional sobre los
departamentales, en contraposicion con la autonomia departamental, lo cual
constituye un conflicto y una oportunidad.

En definitiva, una vez mas se trata de aceptar la complejidad del territorio, la
diversidad de actores involucrados y la transversalidad necesaria de las
politicas publicas.

El articulo 15 define que las Directrices Departamentales de ordenamiento
territorial y desarrollo sostenible

...constituyen el instrumento que establece el ordenamiento estructural del
territorio departamental, determinando las principales decisiones sobre el
proceso de ocupacion, desarrollo y uso de este.

' http://mvotma.gub.uy
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Tienen como objeto fundamental planificar el desarrollo integrado y ambientalmente
sostenible del territorio departamental mediante el ordenamiento del suelo y la
prevision de los procesos de transformacién de este.

MAESTRIA EN ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLO URBANO

Las Directrices Departamentales estdn siendo desarrolladas en coordinacién
con DINOT en la totalidad de los departamentos. Algunas han sido aprobadas,
otras estan en fase de aprobacion y algunas estan en elaboracién.

Actualmente se encuentran aprobadas las directrices departamentales en los
departamentos de Canelones, Colonia, Durazno, Florida, Maldonado,
Paysandu, Rocha y Salto. En el resto de los departamentos se encuentran en
fase de aprobacién.

Este panorama nacional nos da la pauta de la posibilidad de aplicacion de los
articulos de la ley para la recuperacion de plusvalias en gran parte del territorio
nacional.

El articulo 17 define los planes locales de ordenamiento del territorio como los
instrumentos para el ordenamiento de ambitos geogréficos locales dentro de un
departamento.

La elaboracién y aprobaciéon de los planes locales asi como la definicién del
ambito de actuacibn son de competencia exclusiva de los gobiernos
departamentales y representan el instrumento de ordenamiento territorial que
mas se apoya en el proceso de descentralizacion, y se ancla en el territorio.

La participacion ciudadana cobra un rol fundamental para su elaboracion y la
inclusién en ellos de instrumentos para la recuperacién de plusvalias resulta
clave.

A la fecha se encuentran aprobados en Canelones el Plan Microrregion de la
Costa (Costaplan); en Cerro Largo el Plan Laguna Marin; el Plan Local de
Durazno; en Flores el Plan Local Trinidad y su Microrregion; en Maldonado el
Plan Local del Eje Aparicio Saravia; en Montevideo el Plan Carrasco y Punta
Gorda; en Paysandu el Plan Local de Quebracho; en Rio Negro el Plan Local
Fray Bentos, el Plan Local de Young y el Plan Local Los Arrayanes; el Plan
Local Rivera y su Microrregién; en Rocha el Plan Local entre Lagunas Costeras
José Ignacio y Garzon; en Salto el Plan Local Garibaldi y el Plan Local Termas
del Dayman; en San José el Plan Local Kiyu y su Area de Influencia; en
Soriano el Plan Local Dolores y el Plan Local de Mercedes, y el Plan Local de
Tacuarembd y su Microrregion.

Otros planes locales se encuentran en elaboracién con distintos grados de
avance.

Los planes locales aprobados en los distintos departamentos permiten
gestionar el territorio con reglas de juego claras, establecidas en procesos
participativos y en concordancia con la ley.

Generalmente la aprobacién de los planes locales cierra una primera instancia
de planificacion, abriendo una etapa de gestion y a su vez el comienzo del
desarrollo de instrumentos derivados de ellos.

Natalia Brener 2015 11
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Instrumentos derivados

Estos instrumentos derivados se definen en el articulo 19 de la ley como
instrumentos especiales de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible,
entre los cuales se incluyen: planes parciales, planes sectoriales, programas de
actuacion integrada, y los inventarios, catalogos y otros instrumentos de
proteccién de bienes y espacios.

La ley planté en primera instancia que los instrumentos especiales eran
complementarios o supletorios de los anteriores, sin embargo posteriormente
se modifica en la Reglamentacion esta condicién de supletorios, cambiando a
derivados y complementarios.?

Se entiende que en principio la condicion de supletorios permitia planificar de
forma mas flexible y acorde a las particularidades y necesidades en cada caso,
Yy N0 necesariamente en una piramide jerarquica en la que se debe planificar de
lo general a lo particular.

Por otra parte la definicion de estos instrumentos como derivados o
complementarios permite asegurar la coherencia entre los planes
departamentales, locales y los especiales.

En el articulo 20 se definen los planes parciales

...constituyen instrumentos para el ordenamiento detallado de areas
identificadas por el plan local o por otro instrumento con el objeto de ejecutar
actuaciones territoriales especificas de proteccion o fomento productivo rural;
renovacion, rehabilitacién, revitalizacion, consolidacion, mejoramiento o
expansion urbana; conservacion ambiental y de los recursos naturales o el
paisaje, entre otras.

Este instrumento deriva de un plan local y pretende detallar y analizar las
particularidades de una zona especifica modificando aun la normativa del plan
local. Promoviendo acciones concretas con programas y proyectos que daran
senales claras del avance de la planificacion y gestién del territorio.

También tiene la particularidad de poder asociarse a la escala municipal,
constituyéndose en ese caso en una herramienta fundamental para la gestién
de los alcaldes y concejales.

Hay varios planes parciales en curso a nivel nacional, como por ejemplo el Plan
Paso Carrasco y el Plan Nicolich y Ruta 101, que derivan del Costaplan.

2 Ley 18719, del 10 de octubre de 2008. Articulo 607. Modificase el inciso primero del articulo

19 de laley n.? 18.308, de 18 de junio de 2008, el que quedara redactado de la siguiente forma:

“ARTICULO 19. (Instrumentos Especiales). Son los instrumentos complementarios o derivados
de los anteriores: Planes Parciales, Planes Sectoriales, Programas de Actuacién integrada y
los Inventarios, Catalogos y otros instrumentos de proteccidn de bienes y espacios”.
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Este articulo también define los planes sectoriales
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...constituyen instrumentos para la regulacion detallada de temas especificos
en el marco del plan local o de otro instrumento, y en particular para el
ordenamiento de los aspectos territoriales de las politicas y los proyectos
sectoriales con impacto estructurante. Resulta de especial interés la relacion
que deberian tener estos planes respecto al ambito nacional con los
organismos publicos que tengan injerencia en determinados temas de corte
sectorial.

En el articulo 21 de la ley se definen los programas de actuacioén integrada

...constituyen el instrumento para la transformacién categoria del suelo en
sectores de suelo categoria urbana, suelo categoria suburbana y con el atributo
de potencialmente transformable, e incluirdn al menos la delimitacion del
ambito de actuacion en una parte de suelo con capacidad de constituir una
unidad territorial a efectos de su ordenamiento y actuacion.

En este articulo se define ademas especificamente que

...tienen por finalidad el cumplimiento de los deberes territoriales de cesion,
equidistribucién de cargas y beneficios, retorno de las valoraciones,
urbanizacion, construccion o desarrollo, entre otros”.

Resulta de vital importancia entonces cémo se asocia la captaciéon de
plusvalias a un instrumento especifico, que define un ambito de actuacién y
que posteriormente se definira en el articulo 46, “Retorno de las
valorizaciones”.

En el articulo 22 la ley define como instrumentos especiales también a
inventarios, catalogos y otros instrumentos de proteccion de bienes y espacios.

Son instrumentos complementarios de ordenamiento territorial, que identifican
y determinan el régimen de proteccion para construcciones, conjuntos de
edificaciones y otros bienes, espacios publicos, sectores territoriales o zonas
de paisaje en los que las intervenciones se someten a requisitos restrictivos a
fin de asegurar su conservacion o preservacion acordes con su interés cultural
de caracter historico, arqueoldgico, artistico, arquitectonico, ambiental o
patrimonial de cualquier orden.

2.2. La recuperacion de plusvalia en la LOTDS

En este marco general de desarrollo de instrumentos a nivel nacional, resultan
de interés particular el articulo 46, Retorno de las valorizaciones, y el
articulo 60, Mayores aprovechamientos, cuya aplicacién determina cambios
sustanciales en el ambito local, acciones concretas en el territorio con impactos
a nivel local y departamental, viabilizando el retorno a la ciudad de los mayores
valores que derivan de las acciones de ordenamiento territorial, ejecucion y
actuacion.

El articulo 46 define el retorno de las valorizaciones de la siguiente forma:
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Una vez que se aprueben los instrumentos de ordenamiento territorial, la
Intendencia Municipal tendra derecho, como Administracion territorial
competente, a participar en el mayor valor inmobiliario que derive para dichos
terrenos de las acciones de ordenamiento territorial, ejecucién y actuacién, en
la proporcion minima que a continuacion se establece:

a) En el suelo con el atributo de potencialmente transformable, el 5 % (cinco
por ciento) de la edificabilidad total atribuida al &mbito.

b) En el suelo urbano, correspondiente a é&reas objeto de renovacion,
consolidacién o reordenamiento, el 15 % (quince por ciento) de la mayor
edificabilidad autorizada por el nuevo ordenamiento en el ambito.

La participaciéon se materializara mediante la cesion de pleno derecho de
inmuebles libres de cargas de cualquier tipo a la Intendencia Municipal para su
inclusion en la cartera de tierras.

Los promotores de la actuacion, que manifiesten su interés y compromiso por
edificar los inmuebles que deben ser objeto de cesion de acuerdo con el
instrumento, podran acordar con la Intendencia Municipal la sustitucién de
dicha cesién por su equivalente en dinero. Dicho importe sera destinado a un
fondo de gestién territorial o bien la permuta por otros bienes inmuebles de
valor similar.

Si la Intendencia Municipal asume los costos de urbanizacién le correspondera
ademas, en compensacion, la adjudicacion de una edificabilidad equivalente al
valor econémico de su inversion.

El otro articulo en el que se materializa la recuperacion de plusvalias en la ley
es el articulo 60, Mayores aprovechamientos:

Los instrumentos de ordenamiento territorial podran admitir modificaciones de
uso del suelo mediante el otorgamiento de contrapartida a cargo del
beneficiado.

En el marco de las disposiciones de los instrumentos de ordenamiento
territorial, se podran constituir &reas y condiciones en las cuales el derecho de
construir pueda ejercerse por encima del coeficiente de aprovechamiento
béasico establecido, mediante el otorgamiento de una contrapartida por parte del
propietario inmobiliario beneficiado.

También se podra ejercer el derecho de construir en otro lugar, o enajenar este
derecho, cuando el inmueble original se encuentre afectado por normativa de
preservacion patrimonial, paisajistica o ambiental. La contrapartida, podra
alcanzar hasta el cincuenta por ciento del mayor valor resultante

Estos dos instrumentos permiten recuperar para la ciudad la plusvalia
generada a partir de los procesos de planificacion y seran desarrollados
detalladamente en los capitulos siguientes, analizando la ley en detalle y
ejemplos nacionales que interpretan estos articulos.

Todo este abanico de instrumentos expuestos una vez aprobados abre la
posibilidad de planificar y gestionar el territorio en forma integral, en las
diferentes escalas de actuacién y habilitan la recuperacion para la ciudad de los
mayores valores del suelo generados por la planificacién.
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CAPITULO 3. RECUPERACION DE PLUSVALIAS:
ASPECTOS CONCEPTUALES Y DOCTRINARIOS

Vale la pena ahondar en los aspectos conceptuales y doctrinarios del concepto
de plusvalia.

La Real Academia Espanola define plusvalia como ‘acrecentamiento del valor
de una cosa por causas extrinsecas a ella’.

3.1. Origen del concepto plusvalia

Una notable convergencia puede ser encontrada en los escritos de
economistas de distintas tradiciones, desde Adam Smith hasta Walras,
pasando por Ricardo, Marx y, de manera mas importante, Henry George
(Smolka y Amborski, 2003).

Si nos remontamos a los origenes del concepto plusvalia nos encontramos con
plus-valor o plus-valia asociado al trabajo. En teoria econdmica, el mayor-valor
es el valor creado por el trabajo humano presente en el proceso productivo. Sin
trabajo humano incorporado a una materia prima el objeto no contiene valor.

El plus valor lo genera el trabajador en la accién de trabajar creando el valor
adicional que supera su salario real. Cuando el producto ingresa al mercado y
es vendido, el plus valor toma una nueva forma que es el dinero, por lo tanto se
transforma en ganancia de la cual se apropia el capitalista; a su vez, el
producto se transforma en mercancia ya que adquiere la cualidad de ser
vendido.

Este concepto fue creado por Karl Marx a partir de la critica a los economistas
clasicos precedentes como Adam Smith y David Ricardo, que ya la habian
enunciado pero no definido formalmente.

Adam Smith es el primer economista conocido que plantea el concepto de valor
asociado al trabajo. Entendia que el trabajo era la calidad de medida exacta
para cuantificar el valor. Para él, el valor era la cantidad de trabajo que uno
podia recibir a cambio de su mercancia. Los bienes podian aumentar de valor,
pero lo que siempre permanece invariable es el trabajo, o0 sea el desgaste de
energia para producirlos, siendo entonces el trabajo el patrén definitivo e
invariable del valor.

David Ricardo toma como punto de partida el concepto de valor comentado por
Adam Smith. Desarrollé su teoria del valor,® que se conoce como la teoria del
valor-trabajo. Tras su analisis concluyd que los precios relativos de la gran
mayoria de los bienes se determinan por la cantidad de trabajo utilizado en su
produccién y no por su escasez o por la utilidad que el bien reporta.

® David Ricardo desarrollé una teoria del valor-trabajo incorporada en su obra Principios de

economia politica y tributacion (1817).
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A su vez define que “El valor de una mercaderia [...] depende de la cantidad
relativa de trabajo que es necesario para su produccién y no de la mayor o
menor compensacion que es pagada por ese trabajo” (Ricardo, 1817).
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A partir de la teoria de Ricardo, Marx introduce por primera vez la distincion
entre fuerza de trabajo y trabajo, lo cual le permite explicar de manera eficaz la
plusvalia y completar la teoria del valor-trabajo, lo que no habian conseguido
los economistas precedentes.

El plus valor es un concepto indisolublemente unido a la teoria del valor-trabajo
y es central para la descripcion que esta realiza de la explotacion en el
capitalismo. Estos conceptos aparecen definidos y utilizados principalmente en
El capital*

La formacion de la plusvalia en el sistema capitalista, expone Marx, se efectua
de la siguiente manera:

El trabajador vende su fuerza de trabajo al capitalista. El capitalista pasa a ser
dueno de esta mercancia de la que por tanto dispone o hace uso durante todo
el tiempo que le sea posible cada dia, o sea que pone a trabajar al asalariado
todo el tiempo que le sea posible o sea la jornada de trabajo, que dadas ciertas
condiciones de produccioén, se prolongara como premisa por un tiempo mayor
que el tiempo que se necesita para producir, en las mismas condiciones
normales de trabajo, los medios diarios de existencia y reproduccién (viveres,
vivienda, educacion, hijos, etc.) del obrero. Pero a cambio, el capitalista paga al
asalariado un precio por su fuerza de trabajo como lo hace por cualquier otra
mercancia, es decir, paga un precio equivalente a lo que costé producirla. Asi
que el capitalista no paga un precio por el trabajo que hace el asalariado,
porque el precio de las mercancias no esta determinado por el uso que se hace
de ellas, sino por lo que costé producirlas, su valor: la cantidad de trabajo
socialmente necesario invertida en producirlas. Aqui es clave la distincion entre
la fuerza de trabajo y el trabajo. El capitalista paga el valor de la fuerza de
trabajo y a cambio recibe el valor creado por el empleo de la fuerza de trabajo
durante la jornada laboral. De manera que una parte de la jornada laboral, el
asalariado trabaja para reproducir el valor de su fuerza de trabajo, y la otra
parte trabaja “gratis” para el capitalista. Esta diferencia de valor entre el valor
de la fuerza de trabajo y el valor producido por su empleo es lo que Marx
denomina como plusvalia. Esta plusvalia es la base de la ganancia capitalista.’

Un siglo después Henry George, economista estadounidense y el
representante mas influyente de los defensores del single tax (impuesto Unico o
impuesto simple) sobre el suelo, inspird la filosofia y la ideologia econdémica
conocida como georgismo, que sostiene que cada uno posee lo que crea, pero

* El primer volumen se publicé en su primera versién en Hamburgo en 1867; el segundo y el

tercero fueron publicados por Friedrich Engels después de la muerte del autor, en 1885 y en
1894, respectivamente.

Tomo I. “El proceso de produccion del capital”.

Tomo Il. “El proceso de circulacion del capital”.

Tomo Ill. “El proceso global de la produccion capitalista o el proceso de produccion
capitalista, en su conjunto”.

° Marx, Karl, El capital, capitulos 6 y 7, tomo 1. Fondo de Cultura Econémica. Edicion en

espafiol de 1959. Reimpresion de 1995.
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que todo lo que se encuentra en la naturaleza, y sobre todo el suelo o la tierra,
pertenece igualmente a toda la humanidad.

MAESTRIA EN ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLO URBANO

En su libro Progreso y miseria desarrolla la idea de que una parte significativa
de la riqueza creada por los avances sociales y tecnolégicos en una economia
de mercado libre es capturada por propietarios de tierras y monopolistas por la
via de la renta econdmica, y que esta concentracion de riqueza no ganada es
la causa de la pobreza.

George consider6 una gran injusticia que el beneficio privado se generara
restringiendo el acceso a los recursos naturales, mientras que la actividad
productiva estaba gravada con pesados impuestos. La apropiacion de
derechos sobre el petréleo por los magnates de los paises ricos en este
mineral debia contemplarse como una actividad equivalente a la busqueda de
rendimientos: puesto que los recursos naturales son dados gratuitamente por la
naturaleza, en lugar de ser producto del trabajo humano o empresarial, no se
deberia autorizar a ningun individuo a obtener rendimientos no ganados
mediante el monopolio de su comercio. Lo mismo se mantenia como cierto con
relacion a cualquier otro recurso mineral o biolégico.

Proponia la creacién de un impuesto Unico con el que se recuperara, para
beneficio de la poblacion, el valor del suelo atribuido a los esfuerzos de la
comunidad, en vez de dejar que dicho valor fuera capitalizado por el
propietario. George planteaba que dicho tributo traeria beneficios a largo plazo
en equidad y eficacia urbana para contrarrestar las desigualdades y la pobreza
que suelen acompanar el progreso econdmico. El sentido practico y la
preocupacion por la busqueda de equidad y eficacia que inspiraron a Henry
George son pertinentes a los problemas urbanos de la actualidad, en América
Latina y otras regiones (Smolka y Furtado, 2001).

En definitiva, el concepto de plusvalia tiene sus antecedentes en la economia
clasica y se ha ido incorporando en los ordenamientos juridicos que tienen que
ver con el financiamiento de las ciudades.

3.2. Definicion

En términos gramaticales, plusvalia suele definirse como el aumento del valor
de un bien por causas extrinsecas al propietario del bien, es decir, por causas
sobre las que no tiene control directo, pero por las cuales si obtiene un
beneficio. Segun Morales, si la renta, precio o plusvalia del suelo es producido
por causas extrinsecas al propietario, entonces su reclamo de disfrutar de los
beneficios queda en duda. Si la ciudad es la que proporcioné esas causas,
es la que propicié el incremento, entonces corresponde a la ciudad dicho
incremento, el derecho a la plusvalia es de la ciudad (Morales, 2005).

En las ultimas décadas, los gobiernos nacionales, departamentales y locales
han disefiado una amplia gama de politicas e instrumentos relacionados con el
uso del suelo y las actividades fiscales. Muchas de estas politicas se inspiran
en la idea de recuperacién de plusvalias inmobiliarias.
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Smolka define como recuperacion de plusvalias al proceso mediante el
cual el total o una parte del aumento del valor de la tierra, atribuible al
“esfuerzo comunitario”, es recuperado por el sector publico ya mediante
su conversién en ingreso fiscal por medio de impuestos, contribuciones,
exacciones u otros mecanismos fiscales, o mas directamente por la via de
mejoras locales para el beneficio de la comunidad (Smolka, 2013).
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Pese a que ciertas acciones desarrolladas por los propietarios de la tierra
pueden incrementar su valor, esta situacidn tiende a ser excepcional. La regla
general es que el aumento de valor provenga de acciones de personas o
instituciones distintas del propietario; principalmente del sector publico, como
por ejemplo la autorizacion para desarrollar ciertos usos del suelo, cambios en
las densidades autorizadas e inversiones en infraestructura; o de las fuerzas
del mercado, debido por ejemplo al aumento general de la poblacion urbana,
etc. En cualquiera de estos casos, es claro que el propietario no ha hecho
nada para incrementar el valor del suelo y que puede ser socialmente
deseable recuperar el total o parte del incremento del valor por el sector
publico (Smolka y Amborski, 2003).

3.3. Valor social de la propiedad

Otro concepto asociado que resulta fundamental analizar es el valor social de
la propiedad asociado a la recuperacion de plusvalia.

El incremento del valor del suelo no resulta el eje fundamental de esta
investigacién en forma aislada, sino y sobre todo su relacién con el derecho de
la ciudadania a captar parte del mayor valor. O sea que la propiedad y lo que
se pueda realizar sobre ese suelo tienen un caracter social, comienzan a ser un
derecho de la ciudad a través de los gobiernos departamentales y locales.

De Marcos plantea que la evolucion de la legislaciéon urbanistica espafola es la
historia de como, en cada momento, ha ido evolucionando la concrecién del
derecho de propiedad sobre el suelo. Y por lo tanto, es la historia de la
correlacion de fuerzas en cada momento entre los defensores de la ciudad
como un hecho colectivo, propiedad de todos los ciudadanos, y el poder de los
propietarios del suelo, que lo Unico que quieren es obtener el beneficio
inmobiliario que se produce a partir de la clasificacion de sus suelos, pese a
que esto no produzca buena ciudad (De Marcos Garcia, 1997).

Es asi que la doctrina esparola reconoce la funcion social de la propiedad, que
es retomada aqui “regulando la utilizacién del suelo de acuerdo con el interés
general para impedir la especulacién” (Constitucion espariola, 1978).

En nuestro pais ya en 1918 Carlos Vaz Ferreira plantea que el “derecho de
habitar” o “derecho de estar” es

un derecho que no ha sido reconocido ni bien establecido a causa
principalmente de que tanto los que defienden como los que combaten el orden
actual, no distinguen bien el aspecto de la tierra como medio de habitacion de
su aspecto como medio de produccién.
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Es el derecho a ocupar un lugar sin pagar precio ni permiso, por el mero hecho
de haber nacido en este planeta es un derecho individual que nunca figuro en
las listas histéricas de los derechos humanos, pese a que es una solucidon
minima que deberia ser admitida por todos los pensadores de todas las
escuelas. (Vaz Ferreira, 1957)

Incluso Vaz Ferreira hace referencia a Henry George en este libro recalcando
la importancia como “especialista de la tierra”.

Sin duda asistimos a un cambio de cultura en general que promueve la
recuperacion de las plusvalias para la ciudad en diversos paises del mundo.

Segun Fernanda Furtado (2003, 2014) los objetivos de la recuperacion de
plusvalias deberan basarse en:

e reparto de cargas y beneficios de la urbanizacién;
¢ financiamiento del desarrollo urbano;
e regulacién de los usos y aprovechamientos del suelo;

e restriccion del componente especulativo del mercado de suelo urbano;

e redistribucién de las rentas urbanas.

3.4. Valor del suelo

Para el calculo de la plusvalia serd necesario determinar el valor del suelo
urbano, analizando su composicion y separando claramente el valor del suelo
de los derechos de construccion, que dependeran de la normativa vigente, la
accesibilidad a infraestructura de servicios de transporte, las externalidades por
acciones de terceros y las expectativas referidas al uso, la regulacién y la carga
fiscal (Furtado, 2015).

Por lo tanto para la determinacion de valor del suelo y las plusvalias
correspondientes sera necesario cuantificar el valor intrinseco al suelo
(esfuerzo del propietario), la valorizacién por acciones de otros individuos, los
cambios en la normativa urbanistica y la inversion publica.
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A: “esfuerzo” del propietario

+

B: acciones de otros individuos

COMPONENTES DE LA VALORIZACION DEL SUELO
(A+B+C+D)

C: cambios en la normativa
urbanistica

+

D: inversién publica

Figura 2. Componentes valorizacién del suelo.
Con base en Furtado, 2003 y 2014.

Resulta fundamental analizar el valor del suelo y su variacion, ya que de esta
manera podremos visualizar claramente la plusvalia generada por los cambios
normativos y las definiciones tomadas en los planes de ordenamiento territorial.

Cada uno de estos componentes estara afectando el valor del suelo.

Nos interesa analizar cuando este cambio de valor es producido por acciones
ajenas al propietario y en particular las que derivan de la accién publica.

Basicamente se trata de analizar la incidencia de cada uno de los componentes
en el valor total, cuantificandolo y definiendo cuando corresponde la
recuperacion de la plusvalia por los gobiernos departamentales para su
posterior redistribucion en el territorio. Estos referirdn a la captacion de
plusvalias basicamente por cambios normativos mediante la planificacion e
inversiones publicas en infraestructuras (figura 3).

Estos conceptos seran analizados comparando ejemplos de aplicacién tanto a
nivel internacional (Brasil, Colombia y Espafa) como en el d&mbito nacional
(Canelones, Maldonado y Montevideo) a partir de la aprobacion de la Ley de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible.
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INCIDENCIA DE LOS INSTRUMENTOS DE

RECUPERACION DE PLUSVALIAS

\ 4

COMPONENTES DE LA VALORIZACION DEL SUELO

e 4 L

| | | ~,_ Incrementos grales. del valor del
~ suelo

~ Plusvalias ajenas a la accion del
propietario

> Plusvalias que provienen de la
actuacién publica

Plusvalias que provienen de
inversiones publicas

Figura 3. Incidencias de los instrumentos de recuperacién de plusvalias.
Con base en Furtado, 2003 y 2014.
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CAPI'TULO,4. LA MIRADA DE LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL.:
APLICACION DE INSTRUMENTOS SIMILARES EN ESPANA, COLOMBIA Y
BRASIL

El conocimiento tedrico disponible a nivel internacional es muy vasto. Haremos
referencia a experiencias en Espana, Brasil y Colombia, donde la recuperacién
de la plusvalia permite avanzar sobre experiencias adquiridas, aprender de las
probleméaticas planteadas en cada caso y prever futuros impactos en nuestro
pais con la aplicacién de instrumentos similares.

4.1. Espana

La primera ley urbanistica general espanola de 1956 (Ley del Suelo) descarto,
en el momento de configurar la regulacion urbanistica y territorial, la opcién de
que los terrenos precisos para la construccion de la ciudad fueran adquiridos
previamente por la Administracion Publica mediante expropiacion por valores
no especulativos. No obstante, reconocia que esa deberia ser la mejor opcion,
argumentaba que la Administracion no contaba con recursos financieros
suficientes para la adquisicion de los terrenos precisos para la extension de la
ciudad. Pero, en realidad, se descarté por motivaciones de politica econémica:
la ley de 1956 era una ley de la dictadura, que si bien fue redactada por
técnicos que incorporaron ideas muy avanzadas para la época, no podria
romper los principios de un sistema politico y econémico en el que dominaba la
idea de que la expropiacion era un ataque directo a la propiedad y los mayores
propietarios eran los aliados de aquel sistema politico (Olmedo, 2015c).

Olmedo afirma que por ello, descartado el establecimiento de la
municipalizacién general de los terrenos urbanizables (la apropiacién exclusiva
de las plusvalias por la colectividad previa expropiacion del suelo a valor inicial
o rural), se opt6 por un sistema alternativo o mixto. Al legislador le parecié mas
razonable establecer un sistema de colaboracién y equilibrio entre los intereses
publicos y privados, en el que la iniciativa privada pudiera participar en la
construccién de la ciudad conforme a las reglas que la propia ciudad defina, y
al tiempo garantizar una distribucion de las plusvalias que se generan por la
actividad urbanistica entre la iniciativa privada y la comunidad. Por tanto, es un
sistema de distribucion de las plusvalias (Olmedo, 2015c).

Este sistema también esta implicito en la Constitucion espafola de 1978, que
establece un Estado social de derecho, el valor social de la propiedad y que
dispone en el articulo 47 el sistema de participacion de la comunidad en las
plusvalias que la propia dinamica de la sociedad y de la accién de los poderes
publicos genera en el valor de los terrenos que se precisan para la construccién
de la ciudad.

El articulo 47 establece que “Todos los espanoles tienen derecho a disfrutar de
una vivienda digna y adecuada. Los poderes publicos promoveran las
condiciones necesarias y establecerdn las normas pertinentes para hacer
efectivo este derecho, regulando la utilizacion del suelo de acuerdo con el
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interés general para impedir la especulacion. La comunidad participara en las
plusvalias que genere la accion urbanistica de los entes publicos” (Constitucién
espanola, 1978).
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El derecho de participacion de la comunidad (representada por la
Administracién Municipal) en las plusvalias generadas por la accion
planificadora es claro.

A esta conclusion se llega tras analizar el modo en que se producen las
plusvalias.

En el origen, y antes de cualquier transformacién urbanistica, toda propiedad
inmueble tiene de forma inherente a ella un valor que refleja solo su
rendimiento (real o potencial), sin consideracién alguna de su posible utilizacién
urbanistica. Las plusvalias imputables a los usos no naturales que se
posibiliten (los aprovechamientos urbanisticos) derivan de la decisién de
planeamiento que adopte la Administracién, que es quien ejerce esa funcion
publica. Por ello, resulta legitimo que la comunidad participe en las plusvalias
del suelo.

Por otra parte, en la legislacion espafola se prevé que ademas la ciudad
obtenga de forma gratuita los terrenos precisados para los nuevos usos
publicos que generen los nuevos espacios con posibilidades de edificar.

Esta participacién se concreta en Esparia en entre el 10% y el 15 % del
aprovechamiento urbanistico medio establecido por el plan para las areas de
crecimiento urbano.

Este derecho se materializa en la entrega (cesién gratuita) de parcelas
edificables completamente urbanizadas a favor del municipio o en una
compensacion econémica sustitutiva.

Hechos generadores

En la actualidad la ley general del Estado la constituye el Texto Refundido de la
Ley del Suelo (real decreto legislativo 2/2008). Esta ley establece en su articulo
16 los deberes vinculados a la promocién de las actuaciones de transformacion
urbanistica y a las actuaciones edificatorias y define dos situaciones de
recuperacion de plusvalia.

El articulo 16.1 refiere a nuevas urbanizaciones y plantea que las actuaciones
de transformacién urbanistica comportan, en todo caso y segun su naturaleza y
alcance, dentro de los deberes legales:

b) Entregar a la Administracion competente, y con destino a patrimonio publico
de suelo, el suelo libre de cargas de urbanizacién correspondiente al porcentaje
de la edificabilidad media ponderada de la actuacién, o del ambito superior de
referencia en que esta se incluya, que fije la legislacion reguladora de la
ordenacion territorial y urbanistica.

Con caracter general, el porcentaje a que se refiere el parrafo anterior no podra
ser inferior al 5 por ciento ni superior al 15 por ciento. La legislacion sobre
ordenacién territorial y urbanistica podra permitir excepcionalmente reducir o
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incrementar este porcentaje de forma proporcionada y motivada, hasta
alcanzar un maximo del 20 por ciento en el caso de su incremento, para las
actuaciones o los ambitos en los que el valor de las parcelas resultantes sea
sensiblemente inferior o superior, respectivamente, al medio en los restantes
de su misma categoria de suelo.

La legislacion sobre ordenacién territorial y urbanistica podra determinar los
casos y condiciones en que quepa sustituir la entrega del suelo por otras
formas de cumplimiento del deber, excepto cuando pueda cumplirse con suelo
destinado a vivienda sometida a algun régimen de proteccion publica.

El articulo 16.2 refiere a las actuaciones de mejora del suelo urbano
existentes (sea de dotacion o de renovacion urbana); el porcentaje se entiende
referido al incremento de la edificabilidad que surja:

a) El deber de entregar a la Administracién competente el suelo libre de cargas
de urbanizacién correspondiente al porcentaje de la edificabilidad media
ponderada de la actuacion o del ambito superior de referencia en que esta se
incluya, que fije la legislacion reguladora de la ordenacién territorial y
urbanistica, se determinard atendiendo solo al incremento de la edificabilidad
media ponderada que, en su caso, resulte de la modificacion del instrumento
de ordenacién. Dicho deber podra cumplirse mediante la sustitucion de la
entrega de suelo por su valor en metélico, con la finalidad de costear la parte
de financiacion publica que pudiera estar prevista en la propia actuacion, o a
integrarse en el patrimonio publico de suelo, con destino preferente a
actuaciones de rehabilitacién o de regeneracion y renovacién urbanas.

b) EI deber de entregar a la Administracion competente el suelo para
dotaciones publicas relacionado con el reajuste de su proporcion, podra
sustituirse, en caso de imposibilidad fisica de materializarlo en el ambito
correspondiente, por la entrega de superficie edificada o edificabilidad no
lucrativa, en un complejo inmobiliario, situado dentro del mismo, tal y como
prevé el articulo 17.4, o por otras formas de cumplimiento del deber en los
casos y condiciones en que asi lo prevea la legislacién sobre ordenacion
territorial y urbanistica.

Destino de la plusvalia

En los articulos 38 y 39 de texto, se definen la finalidad y destino de la
recuperacion de plusvalias:

1. Con la finalidad de regular el mercado de terrenos, obtener reservas de
suelo para actuaciones de iniciativa publica y facilitar la ejecucion de la
ordenacion territorial y urbanistica, integran los patrimonios publicos de suelo
los bienes, recursos y derechos que adquiera la Administracién en virtud del
deber a que se refiere la letra b) del apartado 1 del articulo 16, sin perjuicio de
los demas que determine la legislacion sobre ordenacién territorial vy
urbanistica.

2. Los bienes de los patrimonios publicos de suelo constituyen un patrimonio
separado y los ingresos obtenidos mediante la enajenacion de los terrenos que
los integran o la sustitucion por dinero a que se refiere la letra b) del apartado 1
del articulo 16, se destinaran a la conservacion, administracion y ampliacién del
mismo.
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Los bienes y recursos que integran necesariamente los patrimonios publicos de
suelo en virtud de lo dispuesto en el apartado 1 del articulo anterior, deberan
ser destinados a la construccion de viviendas sujetas a algun régimen de
proteccién publica, salvo lo dispuesto en el articulo 16.2.a. Podran ser
destinados también a otros usos de interés social, [...] especificando los fines
admisibles, que seran urbanisticos, de proteccion o mejora de espacios
naturales o de los bienes inmuebles del patrimonio cultural, o de caracter
socioecondémico para atender las necesidades que requiera el caracter
integrado de operaciones de regeneracion urbana.

Esta normativa estatal, por exigencias de la doctrina del Tribunal
Constitucional, se configura como una regulacién basica que debe ser
concretada por la legislacion de las comunidades autonomas (CCAA).

Al igual que en nuestro pais, existe una regulacién general dada por la ley y
luego legislaciones de las comunidades autbnomas, en nuestro caso de los
departamentos, que reglamentan y ajustan los principios e instrumentos
definidos en la ley.

Olmedo plantea que, de forma mayoritaria, las CCAA han establecido un
porcentaje de rescate de plusvalias del 10 % del aprovechamiento medio (es
decir, la edificabilidad media del conjunto de actuaciones), si bien cuando se
trata de actuaciones de renovacién urbana (suelo urbano) dicho porcentaje se
calcula como la diferencia del aprovechamiento otorgado por el nuevo
planeamiento con respecto al aprovechamiento fijado por el planeamiento
anterior (o el materializado). Es decir, sobre el incremento del
aprovechamiento.

Cuando se hace efectivo el cobro

Debe advertirse que en la legislacién espafola, desde el afio 2007, la simple
prevision de un suelo como urbanizable en un instrumento de planeamiento no
determina su incremento de valor; el incremento de valor de un terreno solo
acontece tras su efectiva transformacion urbanistica.

La Ley del Suelo de 2007 (luego refundida en el RDL 2/2008) establece una
division de los terrenos a los efectos de valoracion, diferenciando la situacién
basica de suelo urbanizado y la situacién basica de suelo rural.

Este instrumento de la ley esparfiola que permite la participacion de la sociedad
en la plusvalia o los beneficios que se derivan de las actuaciones de
transformacién del suelo para usos urbanos no es un impuesto o tributo,
sino que se configura como un derecho de la Administracion.

Este es el sistema propiamente urbanistico de retorno (rescate o
participacion) a la comunidad de las plusvalias que genera la propia
decisién de la Administraciéon de habilitar procesos de transformacion del suelo
con fines de nueva urbanizacién o de reforma interior.
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4.2. Colombia
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Si analizamos la Constitucion Politica, también llamada Carta Magna o Carta
Fundamental de Colombia, modificada en 1991, plantea claramente el
concepto de participacion en la plusvalia que genera la planificacion. Resulta
notable la claridad de su enunciado en el articulo 82 dentro del capitulo 3, “De
los derechos colectivos y del ambiente”.

El articulo 82 plantea que “Es deber del Estado velar por la proteccion de la
integridad del espacio publico y por su destinacién al uso comun, el cual
prevalece sobre el interés particular. Las entidades publicas participaran en la
plusvalia que genere su accidn urbanistica y regularan la utilizacién del suelo y
del espacio aéreo urbano en defensa del interés comun”.

De forma muy consistente plantea tres conceptos béasicos para el
entendimiento del concepto de plusvalia:

El primero, que el interés general debe prevalecer sobre el particular.

En segundo término, y coherente con el anterior, que el Estado participara en la
plusvalia generada por las acciones urbanisticas derivadas de la planificacion.

Un tercer concepto clave refiere a rol del Estado referido a la regulacion del
suelo e incluso del espacio aéreo en funcidn de los dos conceptos anteriores.

Posteriormente la ley 388, de 1997, conocida como Ley de Desarrollo
Territorial, define instrumentos de valorizacidén y recuperacion de la plusvalia
como mecanismos de financiacion de las ciudades.

La llamada participacion en plusvalias incluida en esta ley se orienta a captar
por el Estado al menos una parte de los incrementos de los precios de los
inmuebles que se vean beneficiados por una decision estatal en el ambito
territorial.

Al igual que en Espana, la idea subyacente es la de que los incrementos en
estos precios son el resultado del esfuerzo colectivo, y es equitativo que
el Estado capte para la comunidad al menos una porcion de estos
valores, que de otra forma beneficiarian a agentes privados sin ninguna
contraprestacion ni mérito de estos ultimos (Jaramillo, 2001).

La ley 388 de Colombia establece en el articulo 36, en uno de sus parrafos,
que “cuando por efectos de la regulacidon de las diferentes actuaciones
urbanisticas los municipios, distritos y las areas metropolitanas deban realizar
acciones urbanisticas que generen mayor valor para los inmuebles, quedan
autorizados a establecer la participacién en plusvalia en los términos que se
establecen en la presente Ley”.

La ley 388 dedica el capitulo IX a la participacion en la plusvalia.

En su articulo 73, introduce la nocién de que las acciones publicas que mejoran
los usos del suelo urbano, incluyendo su espacio aéreo, le dan al Estado el
derecho de participar en los incrementos de valor del suelo resultantes.
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Plantea que
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...De conformidad con lo dispuesto por el articulo 82 de la Constitucion
Politica, las acciones urbanisticas que regulan la utilizacién del suelo y del
espacio aéreo urbano incrementando su aprovechamiento generan beneficios
que dan derecho a las entidades publicas a participar en las plusvalias
resultantes de dichas acciones. Esta participacion se destinara a la defensa y
fomento del interés comun a través de acciones y operaciones encaminadas a
distribuir y sufragar equitativamente los costos del desarrollo urbano, asi como
al mejoramiento del espacio publico y, en general, de la calidad urbanistica del
territorio municipal o distrital”.

El articulo 74 plantea que

...constituyen hechos generadores de la participacion en la plusvalia [...] las
decisiones administrativas que configuran acciones urbanisticas [...] y que
autorizan especificamente ya sea a destinar el inmueble a un uso mas rentable,
o bien incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor area
edificada, de acuerdo con lo que se estatuya formalmente en el respectivo Plan
de Ordenamiento o en los instrumentos que lo desarrollen”.

En este articulo se especifican tres fuentes de esos beneficios: la conversion
de suelo rural en suelos previstos para usos urbanos, el establecimiento o
alteraciéon en la zonificacion de usos del suelo urbano y la autorizacién de un
mayor aprovechamiento del suelo para edificaciones, elevando la densidad
constructiva.

Hechos generadores

Son hechos generadores, conforme al articulo 74 de la ley 388 de 1997, las
decisiones urbanisticas siguientes:

1. la incorporaciébn de suelo rural a suelo de expansion urbana o la
consideracion de parte del suelo rural como suburbano.

El articulo 75 de la ley establece el procedimiento de determinacién del efecto
plusvalia en este supuesto, basicamente con célculo del valor comercial antes
de la aprobacion del plan parcial y célculo posterior. También se aplica
cuando se clasifique como suburbano un suelo rural;

2. el establecimiento o modificacion del régimen o la zonificacién de usos del
suelo (autorizacion de un cambio de uso a uno mas rentable), con
determinacion del efecto de plusvalias en el articulo 76 de la ley 388;

3. la autorizacion de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacion, bien
sea elevando el indice de ocupacion o el indice de construccion, o0 ambos a la
vez. Segun el articulo 77 de la ley 388, el monto total del mayor valor sera
igual al potencial adicional de edificacion de cada predio individual
multiplicado por el precio de referencia, y el efecto plusvalia por metro
cuadrado sera equivalente al producto de la division del monto total por el
area del predio objeto de la participacion en la plusvalia.

El articulo 79 determina que los concejos municipales o distritales deben
establecer la proporcién de recuperacion de plusvalias entre un 30 % y un
50 % del incremento de valor.
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Mercedes Maldonado plantea que, para abordar el analisis sobre la
reglamentacion de la participacion en plusvalia en la ley 388 de 1997 y su
aplicacién en el nivel municipal, es importante diferenciar dos nociones que
aparecen indistintamente en la ley y en el lenguaje comun, pero que tienen
significados diferentes:
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La plusvalia es el incremento del precio del suelo, producido por acciones
externas al propietario;

La participacion en plusvalia es la obligacion tributaria, prevista en la legislacién
colombiana, de participar o retornar al municipio parte de las plusvalias o
incrementos de los precios —entre un 30 % y un 50 %, segun lo decida cada
concejo municipal— producidos por acciones urbanisticas que regulan la
utilizacién del suelo y del espacio aéreo urbano o por la ejecucion de obras
publicas (Maldonado 2006).

Plantea que se trata de un tributo que solo afecta al suelo, pues su base
gravable son los incrementos del precio de este originados en las acciones
urbanisticas de las administraciones municipales —en representaciéon de la
colectividad, que es la que efectivamente produce estos incrementos—, de
acuerdo con lo definido en el correspondiente plan de ordenamiento territorial o
en los instrumentos que lo desarrollen.

Y a su vez entiende que reune todas las caracteristicas que definen a los
tributos: es una obligacién impuesta por el Estado, en ejercicio de su poder de
imperio, derivada de aquella que la Constitucion asigna a los ciudadanos de
contribuir a los gastos e inversiones del Estado. Para que el Estado reciba una
participacion por el mayor valor que adquieren los terrenos debido a sus
acciones urbanisticas, es necesario que ejerza su potestad impositiva y
establezca un tributo que grave la propiedad. Este requisito fue cumplido con la
reglamentacion de la participacion en plusvalia en la ley 388 de 1997, pero
debe ser complementado con la adopcién, en cada municipio, de un acuerdo
de caracter general que contenga las normas para su aplicacién en los
respectivos territorios.’

Finalmente plantea que en la clasificaciéon de los tributos generalmente
aceptada la participacion en plusvalia seria una contribucién. Asi lo consideré
de manera implicita la Corte Constitucional, al expresar que “[...] al igual que la
valorizacion, esta especie de renta fiscal afecta exclusivamente a un grupo
especifico de personas que reciben un beneficio econémico con ocasion de las

actividades urbanisticas que adelantan las entidades publicas™.’

La doctrina ha definido la participacion en la plusvalia en Colombia como tributo
inmobiliario que grava el incremento de valor de los inmuebles que resulta de

®  Tal como lo contempla el articulo 73 de la ley 388 de 1997.

’ La Corte anadi6: “Dada su naturaleza esta contribucién por principio tiene una destinacion

especial; de ahi que se le considere una ‘imposicién de finalidad’, esto es, una renta que se
establece y recauda para llenar un propdsito especifico. Dicho propédsito constituye un
elemento propio de su esencia, que es natural a dicha contribucién, al punto que no solo la
define y caracteriza, sino que representa un elemento esencial de su existencia”.
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las actuaciones urbanisticas que determina la ley y en esos términos la
considera una clase de contribucion, pero diferente de las tradicionales
contribuciones de valorizacion.
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No obstante, Mercedes Maldonado ha precisado que la recuperacién de
plusvalias en Colombia es antes que todo un derecho colectivo ejercido por
las entidades publicas, mas que un impuesto o un simple tributo
(Maldonado, 2006).

Cuando se hace efectivo el cobro

El articulo 83 de la ley 388 (segun la redacciéon dada por el articulo 181 del
decreto legislativo 19 de 2012) establece la regulacibn en materia de
exigibilidad y cobro de la participaciéon en plusvalias. La participacion en la
plusvalia solo le sera exigible al propietario o poseedor del inmueble respecto
del cual se haya liquidado e inscrito en el respectivo folio de matricula
inmobiliaria un efecto de plusvalia en el momento en que se presente
cualquiera de las siguientes situaciones:

1. solicitud de licencia de urbanizaciéon o construcciéon, segin sea el caso,
aplicable para el cobro de la participacion en la plusvalia derivada de
cualquiera de los hechos generadores establecidos en el articulo 74 de la ley
388 de 1997,

2. cambio efectivo de uso del inmueble, aplicable para el cobro de la
participacién en la plusvalia generada por la modificacion del régimen o
zonificacion del suelo;

3. actos que impliquen transferencia del dominio sobre el inmueble, aplicable al
cobro de la participacidon en la plusvalia (por incorporacién de suelo rural a la
categoria de expansiébn o suburbano, o por autorizacion de mayor
aprovechamiento);

4. adquisicién de titulos valores representativos de los derechos adicionales de
construccion y desarrollo, conforme a la regulacion de la ley 388.

Modalidad de pago

La ley en el articulo 84 posibilita el pago en la participacion de plusvalias en
modos diferentes del monetario. Asi, otras formas admitidas son:

e mediante la transferencia a la Administracion local, de “una porcién del
predio objeto de la misma, del valor equivalente a su monto”, pero en este
caso se precisa acuerdo para ello. Se reconoce un descuento del 5 %;

e mediante la transferencia de una porcién del terreno que podra canjearse
por terrenos localizados en otras zonas de area urbana, haciendo los
célculos de equivalencia de valores correspondientes;

e reconociendo a la Administracién un valor accionario o un interés social
equivalente a la participacion, a fin de que la entidad publica adelante
conjuntamente con el propietario 0 poseedor un programa o proyecto de
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construccion o urbanizacién determinado sobre el predio respectivo. En
este caso se reconoce un descuento del 5 %;

e mediante la ejecucidon de obras de infraestructuras y equipamientos
sociales para la adecuacién de asentamientos urbanos en areas de
desarrollo incompleto o inadecuado;

e mediante la adquisicion anticipada de titulos valores representativos de la
participacién en la plusvalia liquidada, con un descuento del 10 %.

Una especificidad del caso colombiano es que, desde el punto de vista
normativo, el efecto plusvalia esta vinculado a las decisiones administrativas de
cambio de uso y aprovechamiento, que generalmente afectan a una zona o
conjunto especifico de inmuebles. Una vez surgida la obligacion de contribuir
por participacion en plusvalias (PPV), esta se inscribe de forma individual en el
folio de registro de cada inmueble beneficiado con el cambio normativo. En
consecuencia, en el caso de celebrarse cualquier acto de transferencia de
dominio, el tributo colombiano se hace exigible (Furtado y Acosta, 2012).

Este aspecto resulta controvertido ya que el derecho se convierte en una
obligacién a la hora de transferir el dominio, haya utilizado o no el potencial
urbanistico que genera el mayor valor del suelo. La propiedad queda gravada
con la contribucion en plusvalias y no podra enajenarse a menos que se haga
efectiva.

Destino de la plusvalia

Finalmente, el articulo 85 de la ley 388 regula cuales son los destinos o fines
que pueden darse al producto de la participacién en plusvalias a favor de
municipios y distritos. Estos fines son:

e compra de predios o inmuebles para desarrollar planes o proyectos de
vivienda de interés social;

e mejora de infraestructuras, servicios publicos domiciliarios y equipamientos
para la adecuacion de asentamientos urbanos en condiciones de
desarrollo incompleto o inadecuado;

e gejecucion de proyectos y obras de recreacion, parques y zonas verdes y
de los centros y equipamientos que conforman la red del espacio publico
urbano;

e financiamiento de infraestructura vial y de sistemas de transporte masivo
de interés general;

e actuaciones urbanisticas en macroproyectos, programas de renovacion
urbana;

e pago de precio o indemnizaciones por acciones de adquisicion voluntaria o
expropiacion de inmuebles para programas de renovacion urbana;

e fomento de la creacion cultural y del mantenimiento del patrimonio cultural
del municipio o distrito.
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Maria Mercedes Maldonado ha puesto de relieve que la principal limitacién de
la participacion en plusvalias radica en la norma de procedimiento, que solo
permite calcular los incrementos del suelo en relacion con el instrumento
anterior y no con la situacion real del inmueble. Esta disposicion no tuvo en
cuenta que en la mayoria de las ciudades en el periodo previo a la ley 388, se
aplicaron estatutos de usos del suelo basados en la creencia de que el principal
papel de la planeacién era el estimulo a la actividad inmobiliaria a partir de la
asignacion de edificabilidades muy altas y sin ninguna contraprestacién a cargo
del propietario, como supuesto factor de dinamizacion econdémica de las
ciudades.
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En muchos casos, la edificabilidad prevista no habia sido agotada en el
momento de ser expedidos los primeros planes de ordenamiento territorial,
razén por la cual el potencial de recaudo de la participacion en plusvalias en las
zonas urbanas, de ciudades marcadas por fuertes procesos de densificacion y
de transformacion, ha resultado minimo. Tendra importancia solamente en las
zonas de expansion urbana. (Maldonado, 2006)

La experiencia de Colombia plantea la que la participacion en plusvalias es un
instrumento complejo cuya potencialidad reside mas alla de la simple
concepciodn tributarista o recaudatoria.

Maldonado destaca el papel de la participacién de plusvalias como instrumento
de regulacion de un mercado especulativo y rentista —como suele ser el de la
tierra—, en articulacion con los demas instrumentos de planeamiento y de
gestién.

Es asi como su importancia radica, sobre todo, en la posibilidad de reducir
los recursos que perciben sin esfuerzo los propietarios de tierra, con el
fin de movilizarlos hacia inversiones de interés colectivo —como vias,
servicios publicos, espacios publicos o equipamientos colectivos— o hacia
objetivos sociales —como la garantia del acceso de las familias de mas bajos
recursos al suelo urbanizado o, incluso, a mejorar la calidad de la construccién
(Maldonado, 2006).

4.3. Brasil

Desde la década de 1980 se ha promovido en Brasil un importante proceso de
reforma urbana, de manera gradual pero consistente. En el &mbito federal se
han introducido cambios legales e institucionales significativos, desde la
aprobacion del capitulo pionero sobre politica urbana en la Constitucién federal
de 1988 (articulos 182 y 183), que senté las bases de un nuevo orden juridico-
urbanistico, el cual se consolidd con la aprobacién del Estatuto de la Ciudad,
en 2001 (ley federal 10257).

El principio de la funcidén social de la propiedad fue mencionado en todas las
constituciones brasilefias desde 1934, pero hasta la Constitucion de 1988 no
encontrd una férmula acabada. Lo que la Constitucién de 1988 y el Estatuto de
la Ciudad proponen es un cambio de «perspectiva», es decir, de paradigma
conceptual de comprension e interpretacién, que sustituya el principio
individualista del Codigo Civil por el principio de la funcién social de la
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propiedad y de la ciudad y establezca las bases de un nuevo paradigma
juridico-politico para el control del uso del suelo y del desarrollo urbano por los
poderes publicos y la sociedad organizada (Fernandes, 1998).
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El articulo 182 de la Constitucion de 1988 plantea que “La politica de desarrollo
urbanistico, ejecutada por el Poder Publico Municipal, de acuerdo con las
directrices generales fijadas en la ley, tiene por objeto ordenar el pleno
desarrollo de las funciones sociales de la ciudad y garantizar el bienestar de
sus habitantes.”

Define que ademas que:

1. El plan director aprobado por la Camara Municipal, obligatorio para ciudades
con mas de 20.000 habitantes, es el instrumento béasico de la politica de
desarrollo y de expansion urbana.

2. La constitucion deja en claro la funcién social de la propiedad y de la ciudad,
asociadas a las politicas de desarrollo y ordenamiento del territorio.

Edésio Fernandes plantea que la aprobacion del Estatuto de la Ciudad ha
consolidado el orden constitucional en cuanto al control juridico del desarrollo
urbano, con el objetivo de reorientar la accién del poder publico, del mercado
inmobiliario y de la sociedad de acuerdo con nuevos criterios urbanisticos,
econdémicos, sociales y ambientales. (Fernandes, 2009)

En este contexto el Estatuto de la Ciudad define varios instrumentos de
recuperacion de plusvalias, entre los cuales define la outorga onerosa do
direito de construir (por su nombre en portugués, OODC).

Sin embargo, en muchas ciudades ya se utilizaban instrumentos similares,
cuyos fundamentos se remontan a la década de 1970, basados en las ideas del
“suelo creado”. Existen casos, inclusive, en los que el término suelo creado es
utilizado en la denominacién del instrumento municipal, por ejemplo Porto
Alegre (Furtado y Acosta, 2012).

La practica francesa fue probablemente la que mas influencia tuvo en las
primeras experiencias brasilefias, ofreciendo algunas bases para el disefio del
solo criado (‘suelo creado’), que a su vez fue el precursor de la outorga onerosa
do direito de construir (‘concesion onerosa del derecho de construir’). El plafond
légal de densité® es definido como el limite legal, por encima del cual el
ejercicio del derecho de construir pertenece al poder publico. Para construir por
encima del plafond légal de densité, hasta los limites fijados por los coeficientes
de ocupacién suelo, el interesado deberia pagar al poder publico el valor del
terreno equivalente al derecho de construir adicional.

De esta forma, se delimitaba un indice constructivo Unico para toda el area
urbana de las ciudades. En los casos en que la legislacion permitiera, por
medio del plan municipal de ocupacion del suelo, que ese limite de techo legal

8 El plafond légal. Instrumento del sistema francés establecido en el articulo 112 de la ley 75-

1328 del 31 de diciembre de 1975 (Code de I'Urbanisme).
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de densidad fuera superado, la edificacién que superase dicho techo era
subordinada a un depésito por el beneficiario, a la municipalidad,
correspondiente al valor del metro cuadrado de terreno, en la proporcién del
area adicional.
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El articulo 28 establece que

El plan maestro podra establecer areas en las cuales el derecho de construir
podra ejercerse por encima del coeficiente de aprovechamiento bésico
adoptado, mediante el otorgamiento de una contrapartida por parte del
beneficiario,

Define a su vez que:

¢ el coeficiente de aprovechamiento es la relacién entre el area edificable
y el area del terreno

e el plan maestro podra establecer un coeficiente de aprovechamiento
basico Unico para toda la zona urbana o diferenciado para areas
especificas dentro de la zona urbana;

e el plan maestro definira los limites maximos a que pueden llegar los
coeficientes de aprovechamiento, considerando la proporcionalidad
entre la infraestructura existente y el aumento de la densidad esperado
en cada area

Por lo tanto en este articulo el Estatuto de la Ciudad define claramente varios
aspectos fundamentales; en primera instancia el rol de la planificacion para la
definicién del coeficiente basico. Este concepto se asocia, como se describe
anteriormente, directamente a la legislacion francesa con su techo legal de
densidad.

Por otra parte admite que el plan maestro podra definir uno o varios
coeficientes béasicos, dependiendo de las zonas especificas delimitadas.

Finalmente también le atribuye al plan la definicion de los limites maximos,
pautando asi claramente cudl es la densidad admisible en cada zona. O sea
que la outorga onerosa no se entiende como pago por excepciones a la norma,
sino que queda determinada por el proceso de planificacién.

El articulo 29 define que el plan maestro podra establecer areas en las cuales
se podran permitir modificaciones de uso del suelo, mediante el otorgamiento
de una contrapartida por parte del beneficiario.

Hechos generadores

El coeficiente de aprovechamiento basico corresponde al aprovechamiento del
suelo que la comunidad define que el propietario puede realizar sin necesidad
de pagar la contrapartida. Esta contrapartida estara determinada por el
aprovechamiento que se desee ejercer mas alla del coeficiente basico definido
(ya sea para cada zona de la ciudad o para toda la ciudad, segun lo definido en
cada plan director) y hasta el coeficiente maximo autorizado.
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Luego en el articulo 30 establece que
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las potestades municipales; una ley municipal especifica establecera las
condiciones a ser observadas para el otorgamiento oneroso del derecho de
construir y de las modificaciones de uso, determinando:
[) laférmula de célculo para el cobro;
II) los casos pasibles de exencioén de pago del otorgamiento;

1) la contrapartida del beneficiario.

Por lo tanto deja abiertos el célculo y el tipo de contrapartida, asi como los
casos que podran exonerase de la captacién de plusvalia.

Destino de la plusvalia

Finalmente el articulo 31 define que los recursos obtenidos con la adopcién del
otorgamiento oneroso del derecho de construir y de la modificacién de uso se
aplicaran a las finalidades previstas en la ley anteriormente para el derecho de
preferencia en el articulo 36.

Estas refieren a:
) regularizacién de la tierra;
1)) ejecucién de programas y proyectos habitacionales de interés social;
[ll)  constitucidén de reserva de tierras;
IV)  orden y direccionamiento de la expansion urbana;
V) implantacién de equipamientos urbanos y comunitarios;
VI)  creacidn de espacios publicos de esparcimiento y areas verdes;

VIl)  creacién de unidades de conservacién o proteccion de otras areas de interés
ambiental;

VIIl) proteccién de areas de interés histérico, cultural o paisajistico;

El instrumento que regula los cargos de construccién por derechos adicionales
en Brasil es la outorga onerosa do direito de construir (OODC), que se basa en
la idea de que el derecho del propietario esta limitado a un coeficiente de
aprovechamiento basico diferente de la capacidad maxima de soporte de un
area segun la infraestructura instalada o prevista, representada por el indice
maximo de aprovechamiento.

La OODC impone un cargo por el derecho a desarrollar la tierra por encima del
coeficiente de aprovechamiento bésico definido por el municipio hasta el nivel
maximo establecido en el plan director. La legitimidad del cargo se fundamenta
en dos ideas: una, el entendimiento implicito de que para soportar cantidades
adicionales de construccién o usos del suelo mas intensos el sector publico
tiene que realizar inversiones en infraestructura urbana y servicios, y dos, el
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principio de que el Estado no puede favorecer una propiedad sobre otras al
otorgar mayor edificabilidad (Furtado y Acosta, 2012).
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Plantea que un aspecto de gran importancia de la OODC en el sistema juridico
urbanistico de Brasil es su caracter no tributario, es decir, no es impositivo, sino
facultativo para el particular interesado el hacer uso de aprovechamientos
urbanisticos adicionales o usos mas rentables.

Por esta razoén, la obligacién de pagar por OOCD solamente surge si el
particular decide materializar la intencion de cambio prevista en la legislacion
municipal, esto es, en el momento de solicitar una licencia de urbanizacion o
construcciéon. Asi, la OODC no es ni una tasa ni un impuesto ni una
contribucion, es fundamentalmente una contrapartida exigida por el poder
publico al particular interesado en beneficiarse de usos y aprovechamientos
superiores a los basicos definidos por el plan director (Furtado y Acosta, 2012).

Una vez aprobado el Estatuto de la Ciudad, la OODC fue considerada de
aplicaciéon inmediata para todos los municipios brasilefios que incluyeran la
figura en sus planes directores. Sin embargo Smolka plantea que la mayoria de
las ciudades brasilefnas todavia no son capaces de garantizar la
implementacién de esta ley. Los retos incluyen la necesaria existencia de un
plan director y de disposiciones de zonificacién, una formula detallada de cémo
tasar los derechos de construccion, formas de pago, definicién de reglas para
utilizar los recursos (generalmente mediante el establecimiento de un fondo
especial) y un consejo para supervisarlos (Smolka, 2013).

4.4. Contrastes y similitudes entre la legislacion
de Espaia, Colombia y Brasil

De las tres legislaciones se desprende claramente la funcion social de la
propiedad, constituyendo un aspecto fundamental para la recuperacion de
plusvalias.

Estos conceptos se respaldan en las tres legislaciones a la hora de definir la
finalidad y el destino de la plusvalia recuperada.

En todos los casos analizados se entiende que la recuperacion de plusvalias
no refiere a un fin recaudatorio, sino redistributivo en el territorio y de busqueda
de equidad social.

Ahora bien, la gran diferencia de las legislaciones espafnola y brasilefa
respecto a la colombiana es que en las dos primeras aparece como un derecho
y en la tercera como un tributo.

Otro aspecto a tener en cuenta es cuando se hace efectiva la obligacion de
pagar la plusvalia. Tanto en el caso de Espana como en el de Brasil solamente
surge si el particular decide materializar la intencién de cambio prevista en la
legislacién, esto es, en el momento de solicitar una licencia de urbanizacién o
construccién. Sin embargo, en el caso de Colombia la participacion de
plusvalias queda inscrita junto con el titulo del predio, por lo tanto debe hacerse
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efectiva una vez definida en el instrumento de ordenamiento territorial, en el
acto de enajenacion del bien.
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Segun Smolka, mientras que la PPV surge inicialmente en el ambito legislativo
del nivel nacional para posteriormente ser puesta a disposicibn de los
municipios colombianos, la insercién de la OODC en la legislacion federal
brasilefia ocurre como resultado de la sistematizacién de una practica que ya
se habia manifestado y experimentado de diversas formas a nivel municipal.

La legislacion espafola ha influenciado directamente la legislacion colombiana,
existiendo una serie de concordancias en lo conceptual y en la terminologia
utilizada, mientras que la legislacién brasilefia tiene mayor influencia de la
legislacion francesa.

Veremos como estos tres ejemplos internacionales han tenido una influencia
fundamental en la redaccién y aplicacién de la Ley de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Sostenible aprobada en Uruguay en el afio 2008.
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Figura 4. Cuadro sintesis comparativa.
Elaboracion propia. (Anexo 1)
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CAPITULO 5. ANALISIS DETALLADO DEL CONCEPTO RETORNO DE LAS
VALORIZACIONES Y MAYOR APROVECHAMIENTO EN EL MARCO DE LA
LEY DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLO SOSTENIBLE

Algunos de los conceptos fundamentales planteados en los ejemplos
internacionales analizados se retoman o reinterpretan en nuestra LOTDS.

La ley establece en el articulo 5 los Principios rectores del ordenamiento
territorial, entre los cuales se encuentra

f) La recuperacion de los mayores valores inmobiliarios generados por el
ordenamiento del territorio.

Es asi que la ley consagra como unos de sus principios rectores la
recuperacion para la ciudad de los mayores valores inmobiliarios derivados de
la planificacion.

Sebastian Olmedo plantea que la evidencia de que en los procesos de
transformacion territorial se generan mayores valores para los terrenos que se
integran a ella y que una parte de estas plusvalias obedecen a la propia
decisidn realizada por la Administracion en el ejercicio de potestades publicas
hace legitima la participacion de la colectividad (representada por la
Administracién) en las citadas plusvalias. De esta forma, retorna a la
colectividad parte de los beneficios que la propia dindmica y el crecimiento de
la ciudad van generando.

La participacién de los poderes publicos en las plusvalias permite que estos
obtengan recursos (sea en forma de terrenos edificables o de ingresos
econémicos sustitutivos) que la Administracién puede destinar a fines de
interés social, especialmente en aquellas areas degradadas en las que
aparecen sintomas de exclusion social, realizando de esta forma una cohesién
territorial (Olmedo, 2010).

Este principio rector sera el que se desarrollara a lo largo de la ley en diversos
articulos que retoman este concepto, lo aclaran, lo especifican en los
instrumentos y formas de aplicacion. La captacion de plusvalia se concreta en
los articulos 46, Retorno de valorizaciones, y 60, Mayor aprovechamiento, pero
se retoma en diversos instrumentos a lo largo de la ley, sin tener una definicién
clara o con un orden aparente.

Sin embargo, si son tratados en forma coherente en el relacionamiento entre si,
y la recuperacion de plusvalias en la ley se plantea desde una mirada
transversal a ella y no como un capitulo aislado como sucede en otras
legislaciones.

El andlisis critico y detallado de estos permitira aclarar los conceptos, su forma
de aplicacion y su relacion con instrumentos de ordenamiento territorial que
hacen posible la gestion en el territorio y por ende la efectiva recuperacion de la
plusvalia generada.
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5.1. Articulo 46, Retorno de las valorizaciones
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El articulo 46 define el retorno de las valorizaciones de la siguiente forma:

Una vez que se aprueben los instrumentos de ordenamiento territorial, la
Intendencia Municipal tendra derecho, como Administracion territorial
competente, a participar en el mayor valor inmobiliario que derive para dichos
terrenos de las acciones de ordenamiento territorial, ejecucién y actuacién, en
la proporcion minima que a continuacion se establece:

a) En el suelo con el atributo de potencialmente transformable, el 5 % (cinco
por ciento) de la edificabilidad total atribuida al &mbito.

b) En el suelo urbano, correspondiente a é&reas objeto de renovacion,
consolidacién o reordenamiento, el 15 % (quince por ciento) de la mayor
edificabilidad autorizada por el nuevo ordenamiento en el ambito.

La participaciébn se materializara mediante la cesion de pleno derecho de
inmuebles libres de cargas de cualquier tipo a la Intendencia Municipal para su
inclusion en la cartera de tierras.

Los promotores de la actuacion, que manifiesten su interés y compromiso por
edificar los inmuebles que deben ser objeto de cesion de acuerdo con el
instrumento, podran acordar con la Intendencia Municipal la sustitucién de
dicha cesién por su equivalente en dinero. Dicho importe serd destinado a un
fondo de gestién territorial o bien la permuta por otros bienes inmuebles de
valor similar.

Si la Intendencia Municipal asume los costos de urbanizacién le correspondera
ademas, en compensacion, la adjudicacion de una edificabilidad equivalente al
valor econémico de su inversion.

De este articulo se desprenden algunos conceptos importantes que detallamos
a continuacion.

En primer lugar, de una lectura inicial de la ley podria llegar a concluirse que la
participacion en la captaciéon de la valorizacion es un derecho de las
intendencias y no una obligacion legal. Esta interpretacion ha sido defendida
por algunas intendencias.

He aqui una de las hipdtesis de nuestra tesis que plantea que la
implementacién del concepto de recuperacion de la plusvalia en la ley es
juridicamente débil en la medida en que no obliga a las intendencias
departamentales a su aplicacion.

Por tanto abre aqui un abanico de posibilidades respecto al cobro de la
plusvalia que serd competencia de cada intendencia definir. O sea que la
aplicacién o no del articulo 46 de la ley es facultativa, por lo cual no obliga al
cobro de valorizacién en todo el territorio nacional.

Sin embargo, si el gobierno departamental decide hacer uso de este derecho,
la ley plantea minuciosamente en qué caso y en qué proporcion minima se
deberé cobrar.
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Estos dos conceptos parecen contradictorios, ya que en nuestra opiniéon por un
lado se dejan amplias libertades a los gobiernos departamentales, si asumimos
que la ley solo refiere que la Intendencia “tendra derecho”, y no plantea
“debera”, lo cual libera una suerte de arbitrariedad y competencia entre
intendencias, y por otro lado define que si se hace uso de ese derecho la ley
define rigurosamente la proporcion minima a aplicar.
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Otro aspecto fundamental de este articulo es que no solo define el retorno de
las valorizaciones generadas a la ciudad, sino que ademas las consagra como
un recurso genuino de los gobiernos municipales (actualmente gobiernos
departamentales).

Por otro lado, se plantea una participacion del Estado en el mayor valor
inmobiliario, lo cual nos da la pauta de un reparto entre el privado
(desarrollador, inversor o propietario) y el gobierno departamental del mayor
valor derivado de los cambios normativos.

Se plantean claramente dos hechos generadores para el retorno de las
valorizaciones en suelo de transformacion con el atributo de potencialmente
transformable o en suelo urbano objeto de renovacién, consolidacién o
reordenamiento.

A su vez, define las proporciones minimas en que se hara efectivo el retorno
de la valorizacién y cdmo se materializara esta participacion:

mediante la cesion de pleno derecho de inmuebles libres de cargas de
cualquier tipo a la Intendencia Municipal para su inclusién en la cartera de
tierras.

Los promotores de la actuacion, que manifiesten su interés y compromiso por
edificar los inmuebles que deben ser objeto de cesion de acuerdo con el
instrumento, podran acordar con la Intendencia Municipal la sustitucion de
dicha cesién por su equivalente en dinero.

O sea que la ley refiere claramente a un pago en suelo que se integrara a la
cartera de tierras departamental o su equivalente en efectivo.

Finalmente establece que, en caso de que la valorizacion se realice en efectivo,
la necesidad de conformacion de un fondo de gestion territorial, “dicho
importe sera destinado a un fondo de gestion territorial o bien la permuta por
otros bienes inmuebles de valor similar”. Esta definicion resulta fundamental a
la hora de garantizar el destino de la plusvalia recuperada, asegurando la
independencia de los presupuestos departamentales a los efectos de
garantizar la transparencia para el cumplimiento de los principios rectores de la
ley referidos a equidad social y cohesion territorial.

Las miradas contrapuestas

En este articulo se plantean una serie de conceptos fundamentales, que han
generado un debate o miradas contrapuestas referidas al retorno de
valorizaciones con un derecho o como un deber de las intendencias.
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Por un lado, a partir de la practica de las propias intendencias departamentales
se ha interpretado que la ley define el retorno de valorizaciones como un
derecho de los gobiernos departamentales. Por lo tanto es facultativa, o sea
gue se constituye como una posibilidad para los gobiernos departamentales.
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Desde la aprobacion de la LOTDS en junio de 2008, solo tres de las 19
intendencias departamentales aplican este articulo, aun cuando existen
instrumentos de ordenamiento territorial aprobados en la mayoria de ellas.

A partir de esta interpretacion, varios gobiernos departamentales han entendido
que tienen la facultad de ejercer este derecho y por lo tanto no se constituye en
una obligacion para ellos.

Por otro lado, Sebastian Olmedo plantea que el derecho de la Administracion
departamental al retorno de una parte de las valoraciones se traduce en un
deber para el promotor de la actuacién de transformacién territorial, pero este
sustantivamente no cede a la Administracion el porcentaje de edificabilidad o
aprovechamiento urbanistico establecido legalmente, pues originariamente esa
edificabilidad pertenece a la intendencia. Lo que cede el promotor de la
actuacion son las parcelas urbanizadas aptas para la edificacién en las que
debe materializarse ese aprovechamiento perteneciente a la Administracion
(Olmedo, 2010).

Quiere ello decir que el retorno de las valoraciones es un derecho para la
intendencia y un deber para el promotor-beneficiario de la actuacion territorial
de transformacion.

Olmedo afirma que ese derecho de las intendencias no es de ejercicio
potestativo por parte de estas, sino obligado, sin perjuicio de que si estan
facultadas para graduar la cuantia en la que se traduce ese derecho.

La expresion que utiliza la ley en el articulo 46 (“tendra derecho”) debe
interpretarse en el contexto de ese parrafo primero. En verdad, basta realizar
una interpretacion literal y finalista: la expresién utilizada es coherente con el
arranque del propio parrafo primero: es un derecho de la Administracion de la
intendencia que se vincula a la aprobaciéon de los instrumentos de
ordenamiento territorial. No existe derecho (a la recuperacién de plusvalias)
previo a la aprobacién del instrumento que efectivamente lo genera y lo habilita.
A partir de ese momento, la intendencia “tendré derecho”.

La conceptualizacion como derecho en el articulo 46 de la ley no puede en
ningun caso llevar a la conclusion de que el establecimiento de su exigibilidad
sea una potestad de las intendencias.

El derecho departamental a la participacion en las plusvalias territoriales nace
como un efecto automatico ex lege. Es decir, efecto asi querido y establecido
por la propia ley nacional a partir de que se da el supuesto de hecho definido
en la propia ley para generar ese efecto: a partir de la aprobacién del
instrumento de ordenamiento territorial que genere las plusvalias en el territorio
al posibilitar su transformacion. La generacion del derecho departamental a la
recuperacion de plusvalias es independiente de la voluntad del gobierno
departamental: desde ese momento (de la aprobacion del instrumento de
ordenamiento territorial que lo genera) existe el derecho, y no puede
renunciarse a él, porque es una consecuencia legal. (Olmedo, 2015b)
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Finalmente destaca que desde una perspectiva mas amplia
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...Nno se puede olvidar que consagrar la interpretacién de que las intendencias
estan facultadas para determinar la exigibilidad o no de la recuperaciéon de
plusvalias supondria una invasion competencial de las decisiones que
corresponden al Poder Legislativo nacional para asegurar la igualdad béasica en
el conjunto de la Republica del ejercicio de las facultades y deberes de la
propiedad inmobiliaria. (Olmedo, 2015 b)

En efecto, un gobierno departamental no esta facultado para eliminar uno de
los deberes basicos establecidos en la ley nacional en el articulo 42 (como
expresion de la delimitacién de la funcién social de la propiedad) para legitimar
el ejercicio de las actuaciones de transformacion territorial. Las intendencias no
pueden alterar el estatuto basico de derechos y deberes establecidos por la ley
nacional; unicamente pueden los departamentos desarrollarlo en los términos
que dispone la propia ley. Y en este caso, “no puede el gobierno departamental
suprimir el derecho de la intendencia a la participacion en las plusvalias,
porque ello significaria exonerar a los propietarios promotores de esas
actuaciones de deberes exigibles por la ley a todos los promotores” (Olmedo,
2015b).

Este tema resulta controvertido, y una vez mas la teoria versus la praxis
permite vislumbrar algunas inconsistencias de la ley o al menos una falta de
claridad a la hora de definir los conceptos.

Nuevamente, como se planteé anteriormente, nos encontramos en tiempos de
incertidumbre productiva, en los que hara faltar profundizar en estos conceptos,
debatir y, en todo caso, aclarar, complementar y reglamentar la normativa
nacional y las departamentales.

Sin embargo, si releemos la ley, entendemos que en aplicacién del articulo 2
de la LOTDS los instrumentos de ordenamiento territorial son de orden publico
y obligatorios, por lo tanto la aprobacion de los instrumentos territoriales debera
regirse por el interés general y aplicarse en todo el territorio nacional.

El articulo 2 define la Declaracion de interés general, naturaleza y alcance:

Declérase de interés general el ordenamiento del territorio y de las zonas sobre
las que la Republica ejerce su soberania y jurisdiccién.

Los instrumentos de ordenamiento territorial son de orden publico y
obligatorios en los términos establecidos en la presente ley. Sus
determinaciones seran vinculantes para los planes, proyectos y actuaciones
de las instituciones publicas, entes y servicios del Estado y de los particulares.

El ordenamiento territorial es cometido esencial del Estado y sus
disposiciones son de orden publico.

Este articulo a su vez define claramente que las determinaciones de la ley son
vinculantes para la elaboracion de los distintos instrumentos de ordenamiento
territorial y mas alla de ello también resulta vinculante para todos los proyectos
y acciones publicas y privadas en el territorio nacional. Analizaremos
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posteriormente entonces como se ha traducido este articulo en la practica
nacional concreta.
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5.2. Articulo 60, Mayores aprovechamientos

El otro articulo en el que se materializa la recuperacion de plusvalias en la ley
es el articulo 60, Mayores aprovechamientos:

Los instrumentos de ordenamiento territorial podran admitir modificaciones de
uso del suelo mediante el otorgamiento de contrapartida a cargo del
beneficiado.

En el marco de las disposiciones de los instrumentos de ordenamiento
territorial, se podran constituir &reas y condiciones en las cuales el derecho de
construir pueda ejercerse por encima del coeficiente de aprovechamiento
béasico establecido, mediante el otorgamiento de una contrapartida por parte del
propietario inmobiliario beneficiado.

También se podra ejercer el derecho de construir en otro lugar, o enajenar este
derecho, cuando el inmueble original se encuentre afectado por normativa de
preservacion patrimonial, paisajistica o ambiental. La contrapartida, podra
alcanzar hasta el cincuenta por ciento del mayor valor resultante.

Se destacan dos conceptos basicos en este articulo. Por un lado, que este se
aplicara en el marco de disposiciones establecidas en los instrumentos de
ordenamiento territorial y no por la via de la excepcion.

El otro concepto es el de coeficiente de aprovechamiento basico. Este
concepto, que retoma conceptos planteados en la legislacion francesa y en la
outorga onerosa de la legislacion brasilefia, plantea que el mayor
aprovechamiento refiere a un coeficiente o techo base establecido con
anterioridad y que los nuevos instrumentos habilitan a sobrepasar,
estableciéndose por tanto un mayor valor que deberia retornar a la ciudad.

Otro concepto fundamental expresado en este articulo refiere al derecho de
construir en otro lugar o enajenar este derecho cuando el inmueble original se
encuentre afectado.

Este concepto, que refiere claramente a minusvalias, habilita la posibilidad de
compensar al propietario por el menor valor de su predio referido al potencial
de construccién que no queda habilitado o se ve limitado por los procesos de
planificacion.

Esta herramienta, que resulta corriente en la legislacién brasilena o
colombiana, resulta fundamental para manejar procesos de calificacién del
espacio urbano y en particular del rescate patrimonial.

En nuestro pais no se ha implementado aun en casos concretos, pero la
prevision de la ley permitird desarrollar mecanismos para su reglamentacion y
efectiva aplicacion.
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5.3. Otros instrumentos asociados
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Queda claro entonces que el principio rector que promueve la recuperacién de
los mayores valores inmobiliarios se materializa en la ley mediante los
conceptos de retorno de las valorizaciones (articulo 46) y mayor
aprovechamiento (articulo 60).

Sin embargo, para la aplicacidn de estos conceptos sera imprescindible
analizar otras definiciones de la Ley e instrumentos asociados fundamentales
a la hora de entender y viabilizar la aplicaciéon de la valorizacién y el mayor
aprovechamiento en el marco de la LOTDS.

Estos son basicamente el atributo de potencialmente transformable, el
instrumento especial programa de actuacion integrada (PAI) y los perimetros
de actuacion.

El articulo 46 define dos posibilidades para el retorno de la valorizacion. La
primera refiere al cambio de categoria del suelo en el suelo con el atributo de
potencialmente transformable, el 5 % (cinco por ciento) de la edificabilidad
aplicable al ambito.

Resulta imprescindible ahondar en este concepto. La ley define en el articulo
34 el atributo de potencialmente transformable de forma clara y
contundente:

Los instrumentos de ordenamiento territorial podran delimitar ambitos de
territorio como potencialmente transformables. Solo se podra transformar un
suelo incluido dentro de una categoria en otra, en areas con el atributo de
potencialmente transformable.

Unicamente sera posible incorporar terrenos a los suelos categoria urbana y
categoria suburbana mediante la elaboracién y aprobaciéon de un programa de
actuacién integrada para un perimetro de actuacién especificamente delimitado
dentro de suelo con el atributo de potencialmente transformable.

Mientras no tenga lugar la aprobacién del correspondiente programa de
actuacién integrada, el suelo con el atributo de potencialmente transformable
estard sometido a las determinaciones establecidas para la categoria de suelo
en que fuera incluido.

En primer lugar, la ley define que se podran delimitar &mbitos del territorio
como potencialmente transformables.

He aqui tres claves para la interpretaciébn del concepto de atributo de
potencialmente transformable:

Primero, es un atributo que refiere a la categorizacién del suelo, por lo cual es
una cualidad o caracteristica particular que podra ser aplicada a cualquiera de
las categorias de suelo urbano, suburbano o rural con potencial de cambio de
una categoria a otra.

Por otro lado, la condicion de potencial implica que existe la posibilidad de
transformacion, pero que no necesariamente se hara uso de ese potencial. Se
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entiende que deberian darse ciertas condiciones, cierta coyuntura, en
determinado espacio fisico y temporal para su transformacion.
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Por ultimo, el concepto de transformable en toda su amplitud y complejidad. El
territorio se podra transformar... ;en qué sentido? Cuando se habla de
transformacion del territorio podria referir a usos, categoria del suelo, proyectos
urbanos, cambios normativos, por nombrar algunos.

Posteriormente, el articulo 34 aclara que solo se podra transformar un suelo
incluido en una categoria en otra en areas con atributo de potencialmente
transformable.

Esto ha llevado a la interpretacion de que la transformacion refiere solamente a
categorias del suelo, cuando en realidad la transformacién implica
transformaciones mucho mas complejas en el territorio, en la propiedad
inmueble, en la tributacién, en los usos posibles, en la recuperacién de
plusvalias y en la dotacion de infraestructuras; en definitiva, en desarrollo
sostenible.

Lo que si se desprende claramente de este articulo es que solo se podra
transformar un suelo incluido en una categoria en otra en areas con el atributo
de potencialmente transformable.

Esta transformacién queda ligada en la ley a la aprobacién de un programa de
actuacion integrada.

El articulo 21 define los programas de actuacion integrada (PAIl) de esta
forma:

Los Programas de Actuacién Integrada constituyen el instrumento para la
transformacién de sectores de suelo categoria urbana, suelo categoria
suburbana y con el atributo de potencialmente transformable e incluiran, al
menos:

e La delimitacion del ambito de actuacion en una parte de suelo con
capacidad de constituir una unidad territorial a efectos de su
ordenamiento y actuacion.

e La programacion de la efectiva transformacién y ejecucion.

e Las determinaciones estructurantes, la planificacidn pormenorizada y
las normas de regulacion y proteccion detalladas aplicables al ambito.

Tienen por finalidad el cumplimiento de los deberes territoriales de cesion,
equidistribucién de cargas y beneficios, retorno de las valoraciones,
urbanizacion, construccion o desarrollo, entre otros.

El acuerdo para autorizar la formulacion de un Programa de Actuacion
Integrada se adoptara por la Intendencia Municipal de oficio o a instancia de
parte, la que debera presentar la propuesta del ambito sugerido y justificacion
de la viabilidad de la actuacion.
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Por tanto llegamos a la conclusién de que la aplicacién del retorno de las
valorizaciones en suelo con el atributo de potencialmente transformable debera
realizarse en el ambito de un PAI.
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En este instrumento se define especificamente que los PAI tienen por finalidad,
entre otras, la equidistribucion de cargas y beneficios y el retorno de las
valorizaciones.

Por lo tanto es en el ambito del Programa de Actuacion Integrada que se
determinara la efectiva transformacion del suelo y por ende su valorizacion;
sera el propio instrumento el que exija, cuantifique y regule el cobro de la
plusvalia generada por la planificacion.

Y por ultimo, en la fase de ejecucion, es decir, una vez culminada la fase de
planificacion y autorizada la efectiva transformaciéon de los terrenos, la ley
consagra el perimetro de actuacidn como medio para que puedan
materializarse el reparto de beneficios y cargas y el retorno de la valorizacién.

El articulo 56 define que:

... el perimetro de actuacion constituye un ambito de gestion de un instrumento
de ordenamiento territorial, en una superficie delimitada en el suelo categoria
potencialmente transformable, o urbano no consolidado, para ejecutar las
previsiones del mismo y efectuar el cumplimiento de los deberes
territoriales de cesion, equidistribucion de cargas y beneficios y retorno
de las mayores valorizaciones.

La delimitacion de un perimetro de actuacién podra traer aparejada la
suspension de otorgamiento de permisos de construccién hasta tanto no se
aprueben los respectivos proyectos de urbanizacién y reparcelacion en su
caso.

Esta definicidn plantea claramente la obligatoriedad, dado que define un ambito
de gestién para, entre otras cosas, efectuar el cumplimiento de los deberes
territoriales de retorno de la valorizacion.

Se plantea el retorno de la valorizacién no ya como un mero derecho de la
administracion, sino como un deber territorial.

El perimetro de actuacion no es mas que la delimitacion territorial del ambito en
el que se van a dar las transformaciones urbanisticas en consonancia con lo
planificado.

El ambito del perimetro de actuacién funciona como area que tiene por
finalidad el cumplimiento conjunto y sistematico de los siguientes
deberes territoriales:

e ¢l deber de urbanizar todos los terrenos del ambito conforme a las
determinaciones de planificacién y de acuerdo con las prescripciones
técnicas del proyecto que diserie las citadas obras de infraestructuras;

e ¢l deber de ceder a la Intendencia los terrenos previstos en el plan de
ordenamiento territorial con destino a la red viaria, a los parques y
espacios publicos;
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e ¢l deber de equidistribucién o solidaridad en el reparto de las cargas y
beneficios;
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e el deber de retorno de las mayores valorizaciones.

Este articulo reafirma la postura de Olmedo en lo que refiere a la obligatoriedad
del cumplimiento del articulo 46 de la ley, ya que los predios incluidos en el
ambito del perimetro de actuacién quedaran afectados al cumplimiento de los
deberes territoriales establecidos que se vinculan al proceso de transformacion
territorial previamente disefiado en el planeamiento y en el programa.

La distribucion de beneficios y cargas en el seno de este ambito, asi como la
adecuacion de los predios existentes a la nueva parcelacién resultante se
realizaran mediante un proyecto de reparcelacion. Y las obras de
infraestructuras necesarias para la transformacién fisica de los terrenos acorde
con las nuevas previsiones del planeamiento seran objeto de un proyecto
técnico de urbanizacion (Olmedo, 2010).

5.4. Reflexiones sobre la tematica

En definitiva queda claramente definido cémo en la ley la recuperacion de la
plusvalia representa uno de los principios fundamentales y este concepto se va
consolidando en el transcurso de esta.

Se definen claramente en el articulo 46, “Retorno de las valorizaciones”, y en el
60, “Mayor aprovechamiento”, y se reafirman en los instrumentos de
planificacion y gestién: 21, “Programa de actuacion integrada”, 34, “Atributo
potencialmente transformable”, y 56, “Perimetro de actuacién”.

Resulta de gran interés analizar estos conceptos de forma integrada en un
sistema y no de forma aislada. El concepto se va desarrollando en la ley en
forma transversal y coordinada con otros instrumentos y esto permite su
efectiva aplicacion en todo el territorio nacional.

Sin embargo este sistema de conceptos e instrumentos no resulta de facil
visualizacion en la ley. He aqui uno de los desafios del gobierno nacional a la
hora de transmitir y socializar estos conceptos con los gobiernos
departamentales y los diversos actores involucrados.

En el capitulo siguiente se expondra la experiencia nacional y las diversas
interpretaciones a la hora de poner en practica estos conceptos por los
gobiernos departamentales.
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CAPI'TULO,G. ANALISIS COMPARADO DE EJEMPLOS NACIONALES:
APLICACION EN CANELONES, MALDONADO Y MONTEVIDEO

Ahora bien, analizada la ley en el contexto de nuestro pais, y pasados seis
anos desde su entrada en vigencia, solo se aplica la recuperacion de plusvalias
en tres de los 19 departamentos.

Resulta llamativo que un instrumento probado a nivel internacional y en nuestro
propio pais, que genera recursos genuinos para los gobiernos
departamentales, no se haya comenzado a aplicar en todo el territorio nacional.

Analicemos entonces los tres ejemplos nacionales, la normativa aplicada en
cada caso, los hechos generadores, el calculo del mayor valor, cuando se hace
efectivo, donde se integra una vez acordado, y finalmente cual es el destino de
la plusvalia recaudada.

Se aclara que los datos solicitados asi como la vigencia de las normas refieren
al periodo analizado, 2010-2014.

6.1. Canelones

El departamento de Canelones aprueba en el ano 2010 el Plan de
Ordenamiento Territorial de la Microrregion de la Costa (Costaplan) y
posteriormente se aprueban las Directrices Departamentales en el afio 2011.

El Costaplan,’ primer plan local aprobado en el marco de la LOTDS, define en
su articulo 5 que son principios rectores y finalidades del plan, entre otros:

e regular el uso del suelo y su aprovechamiento asegurando el interés
general, y armonizando con este los legitimos intereses particulares,
procurando el maximo aprovechamiento de las infraestructuras y
servicios existentes;

e propiciar la justa distribucién de cargas y beneficios derivados de la
planificacion territorial y de la accién urbanistica de la comunidad, asi
como la recuperacidon por la comunidad de los mayores valores
inmobiliarios generados por la planificacion y actuacién territorial
publica.

En el Costaplan se definen dos instrumentos de recuperacion de plusvalias en
consonancia con los articulos 46 y 60 de la LOTDS: la valorizacién y el mayor
aprovechamiento, que se describen a continuacion.

° Decreto 6 Junta Departamental, Plan de Ordenamiento Territorial de la Microrregion de la

Costa. Intendencia de Canelones, 2010.

Natalia Brener 2015 48



Q)

MAESTRIA EN ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLO URBANO

Valorizacion

En el articulo 19.4 se define la valorizacibn como un instrumento mediante el
cual se desarrolla el principio establecido en el articulo 5 mencionado.

Este articulo define

...que la valorizacion esta relacionada con el incremento del valor econémico
del suelo involucrado en una intervencién dentro del perimetro de actuacién del
Costaplan.

Plantea que dicha valorizacién se puede originar por la variacién de los
siguientes parametros:

a) cambios de categoria del suelo,
b) cambios de usos del suelo,
C) reparcelamiento.

Valorizacién por autorizacion de cambios de categoria del suelo

Cuando se autoriza el cambio de categoria de suelo de un inmueble, la
valorizacion se define como el valor de comercializaciéon del inmueble menos el
valor de mercado antes de la autorizacién y menos el costo de las inversiones
para infraestructuras realizadas por el propietario para hacer viable el cambio
de categoria.

Valorizacién por autorizacion de cambios de uso del suelo

Cuando se autoriza un cambio de uso del suelo de un inmueble, la valorizacion
se define como el valor de comercializacion del inmueble con la incorporacion
del nuevo uso autorizado menos el valor de mercado antes de la autorizacion y
menos el costo de las inversiones para infraestructuras en que pudiera incurrir
el propietario para hacer viable ese cambio de uso.

Valorizacién por reparcelamiento

Cuando se autoriza el cambio normativo referente a nuevos fraccionamientos,
la valorizacion se configura como el equivalente al valor de comercializacion de
dichos inmuebles con la nueva subdivision menos su valor en aplicacién de la
anterior y menos el costo en que el particular pudiera incurrir para efectuar las
inversiones en infraestructuras necesarias para hacer viable el nuevo
fraccionamiento.

En los tres casos el calculo de valorizacion de comercializacion final del
inmueble se hace descontando el valor inicial y el costo de las infraestructuras
en que hubiera incurrido el privado necesarias para su transformacién. Esta
diferencia nos da la valorizacién real del inmueble.
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Figura 5. Parque de las Ciencias. Cambio de categoria del suelo, Canelones.

Calculo de la valorizacion

Luego el decreto define en que porcentaje participard la Intendencia en el
mayor resultante por valorizacion.

El decreto define el precio y la valuacion para su calculo de la siguiente
manera:

En los casos de cambio de categoria, cambio de uso del suelo y
reparcelamiento, el precio sera el veinte por ciento (20 %) de la valorizacion.

La valuacion para el célculo del precio reflejard el valor real de los inmuebles
(valor venal) y serd suministrada con documentacion fehaciente por los
proponentes y verificada por los servicios técnicos competentes del gobierno
departamental.

Este cobro por retorno de valorizacién se ha realizado en el departamento de
Canelones referido a cambio de categoria del suelo de categoria rural a
suburbana, en zonas definidas por el Plan como potencialmente transformables
para Categoria Suburbana de usos Mixtos (logistico e industrial).

Mayor aprovechamiento por edificabilidad

El articulo 19.5 define el mayor aprovechamiento por edificabilidad
...como un instrumento mediante el cual se desarrolla el principio que refiere a
la recuperacion por la comunidad de los mayores valores inmobiliarios

generados por la planificacion y actuacién territorial publica.

El mayor aprovechamiento estd relacionado con el incremento del valor
econdémico del suelo por la sola variacion de los parametros de edificabilidad.

Este articulo toma como concepto base el concepto del suelo creado de Brasil
y su antecesor, el techo legal de densidad francés.
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El Plan define un coeficiente de aprovechamiento basico que esta relacionado
con la altura y con el factor de ocupacion del suelo (densidad de ocupacion).
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A los solos efectos del calculo del mayor aprovechamiento por edificabilidad, la
altura basica correspondiente al perimetro del Costaplan es de 8,5 metros y el
FOT (factor de ocupacion total) es de 120 %.

En las zonas donde se admitan mayor altura y mayor FOT, u otras que podran
surgir de definiciones para zonas especificas 0 de los proyectos urbanos de
detalle, la mayor edificabilidad que resulte de un incremento de la altura béasica
sera considerada mayor aprovechamiento.

En definitiva, el mayor aprovechamiento refiere a los metros cuadrados
edificados por encima del coeficiente basico.

Sobre estos metros cuadrados edificados se calcula el precio de la
contrapartida a pagar, que no resulta otra cosa que el pago del “suelo creado”,
o sea el suelo que seria necesario tener para construir los metros cuadrados
por encima del coeficiente basico.

Calculo del mayor aprovechamiento
El precio resultara de la aplicacion de la siguiente férmula:

La cantidad de metros a edificar por encima de la altura béasica (8,5 metros)
sera dividida entre el FOT (1,2) y el numero resultante se multiplicara por el
valor del metro cuadrado del suelo donde se construira la edificacion.

En los casos en que el total de la construccién a realizar no supere el FOT
basico (120 %), se considerara la mitad del valor anterior.

La tasacion se realiza sobre la base del valor venal del suelo. No esta
relacionada con el valor de construccion, sino exclusivamente con el valor real
del suelo en el area de actuacion.

Sin embargo existe una clausula que implica verificar que el precio de las
contrapartidas por mayor aprovechamiento no supere el 15 % del precio
promedio de venta del metro cuadrado de edificacién multiplicado por los
metros construidos por encima de la altura basica. En este sentido la norma
admite un porcentaje maximo de incidencia del suelo en el precio de venta.

Fondo de Gestion Urbana

Al igual que la LOTDS, el Costaplan prevé que el pago del precio de la
valorizacion o el mayor aprovechamiento se podra realizar en dinero o en
especie.

En el caso de que se opte por el pago en dinero, dicho monto se integrara al
Fondo de Gestion Urbana. En el caso de que el pago sea en especie, este
podra hacerse efectivo mediante inmuebles escriturados a favor de la
Intendencia, libres de obligaciones y gravamenes, o la realizacién de obras en
espacios publicos o construcciones publicas de valor equivalente.
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La aplicacion de este decreto ha resultado de suma importancia para el
departamento. El pago se realiza en las tres modalidades previstas: en dinero
que se deposita en el Fondo de Gestion Urbana, en tierras escrituradas a
nombre de la Intendencia en lugares previstos por el Plan para localizacién de
viviendas de interés social o en equipamientos publicos como centros de barrio,
plazas, gimnasios, piscina u otros.

MAESTRIA EN ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLO URBANO

En los casos en que el pago se realiza en especie (tierras o equipamientos), se
firma un Contratoplan en el que se definen claramente monto, plazos y
caracteristicas de las contrapartidas a realizar por el privado.

El decreto crea el Fondo de Gestion Urbana con el objeto de aportar al
cumplimiento de los fines y objetivos del Costaplan contenidos en el articulo 5
del decreto departamental, y con caracter extensivo a la totalidad del territorio
departamental.

Este Fondo de Gestion Urbana se integra con los siguientes recursos:

a) asignaciones presupuestales;
b) montos percibidos por la valorizacién y mayor aprovechamiento;
C) herencias, legados y donaciones que sean aceptados por la Intendencia

y sean destinados a este fondo;

d) recursos provenientes de fondos publicos o de la cooperacién
internacional.

El Fondo de Gestion Urbana se reglamenté para todo el departamento en

noviembre de 2012 (resolucién 12/06046) a los efectos de dar cumplimiento a

los fines territoriales especificados en los planes, programas y proyectos del
| departamento de Canelones.

» Valorizacion por edificabilidad
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Figura 6. Fuente: Costaplan, 2011.
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La creaciéon del Fondo de Gestion Urbana ha permitido viabilizar el cobro de la
valorizacion y el mayor aprovechamiento previstos.
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Esté integrado por la Direccién de Gestion Territorial, la Direccién de Recursos
Financieros y la Direccién de Gobiernos Locales y depende directamente del
intendente de Canelones.

Se ha planteado el cobro de valorizacion en efectivo depositado en el Fondo de
Gestion Urbana, se han recibido tierras para su ingreso a la cartera de tierras
departamental y se han ejecutado obras de equipamiento de espacios publicos
por los privados.

Esta modalidad resulta muy interesante ya que el gobierno departamental
define la obra a realizar por el privado, le entrega el proyecto ejecutivo y realiza
la supervision.

Es asi como un edificio en una zona especificada por el Plan presenta la
viabilidad de un edificio con la nueva altura reglamentaria generando el cobro
del mayor aprovechamiento por mayor edificabilidad.

Este monto retorna a la ciudad de dos formas: la compra de terrenos para
vivienda de interés social y la realizacion de un centro de barrio en otro sector
de la ciudad carente de equipamientos.

VALORIZACION _ CONTRAPARTIDAS

Centro de Barriof4liEI8

Figura 7. Fuente: Costaplan, 2011.

Asimismo se reglament6 un régimen de promocion de inversiones por el cual la
Comisién del Fondo de Gestion Urbana podra analizar en cada caso minorar la
valorizacion, tomando en cuenta los siguientes criterios: generacion de empleo
local, emplazamiento en ambitos particulares definidos de promocién
departamental, usos definidos de interés departamental, como vivienda de
interés social, emprendimientos productivos industriales, servicios o turisticos, y
por ultimo, utilizacion de tecnologias limpias y energias renovables.
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Destino de las contrapartidas
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En la reglamentacién del Fondo de Gestion Urbana se estable el destino de las
contrapartidas.

Se destinara a dar cumplimiento a los fines y objetivos de los instrumentos de
ordenamiento departamentales en la totalidad del territorio departamental.
En especial a:

e La adquisicion de tierras para programas de vivienda de interés social o para
fines sociales, deportivos, educativos y culturales.

e La construccién de equipamiento urbano publico con destino a plazas, parques,
espacios deportivos, culturales, sociales.

e Otros, previstos en los instrumentos de ordenamiento territorial.

Se destaca la definicion del destino de las contrapartidas con un criterio
redistributivo y de equidad social en todo el departamento. De esta forma, las
plusvalias recuperadas en una ciudad se utilizan muchas veces en
equipamientos publicos o viviendas de interés social en otras ciudades fuera
del ambito del plan local donde se generaron.

Resulta fundamental en este sentido asociar el destino de las contrapartidas
con el proceso de planificacion. Definir las prioridades a partir de programas y
proyectos derivados de instrumentos de ordenamiento territorial permite
redistribuir de acuerdo a las necesidades reales, con criterios de equidad
social.

En el Plan de Ciudad de la Costa se previeron zonas especificas con mayor
edificabilidad y zonas de usos multiples, para lo cual fue necesario transformar
el suelo de categoria rural a suburbana, con los instrumentos asociados para la
recuperacion de plusvalias (figura 8).

La redistribucion de lo recaudado se redistribuye dentro del perimetro del Plan
e incluso en el resto del departamento con estos criterios (figura 9).
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Figura 9. Plano origen/destino plusvalia. Elaboracién propia.
Fuente: Intendencia de Canelones. (Ver anexo 4)
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6.2. Maldonado
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En Maldonado se ha reglamentado la recuperacion de plusvalia referida a la
mayor edificabilidad, y si bien esta prevista la posibilidad de recuperacion de
plusvalia por cambio de categoria del suelo, esta no ha sido instrumentada.

El instrumento definido a tales efectos es el retorno por mayor valor
inmobiliario, el cual se define en el articulo 1'° (articulo D. 383 TONE).

El incremento del aprovechamiento de un inmueble tiene como consecuencia el
aumento del valor econémico del suelo involucrado, originado por el aumento
de la edificabilidad y/o altura, como consecuencia de la modificacién de las
afectaciones.

En todos los casos en que, por disposicion general o por aplicacién a una
situacion particular, se produzca un incremento en el aprovechamiento del
inmueble respecto a la situacion normativa anteriormente vigente, denominada
basica, correspondera el retorno por mayor valor inmobiliario.

Este articulo define claramente, al igual que la legislaciéon colombiana, que el
mayor valor inmobiliario se calculara tomando como base la normativa anterior
vigente, refiriendo exclusivamente a variacion de dos parametros: edificabilidad
y altura.

En el articulo 2, el decreto establece que

...los propietarios de inmuebles cuyo valor de suelo se vea incrementado por la
causa anterior, deberan abonar a la Intendencia un monto compensatorio de la
mayor edificabilidad (ocupacion o altura) resultante de la aplicacion de la nueva
normativa.

Para las actuaciones en programas estatales o de viviendas de interés social,
publicas o privadas, la Intendencia podra renunciar a ejercer el derecho, en
forma debidamente fundada, hasta por el total del monto compensatorio. La
exoneracion se otorgara siguiendo el procedimiento establecido en las normas
vigentes.

El decreto define la recuperacién de plusvalias como una participacién que se
materializara de las siguientes formas:

a) mediante la cesion por el propietario de suelo a la Intendencia de inmuebles
libres de cargas de cualquier tipo, que se incorporaran a la Cartera de Tierras;

b) mediante el pago en efectivo equivalente al aporte pertinente. Los recursos en
dinero solo podran hacerse efectivos con cargo al Fondo de Gestidn
Territorial,

c) obras de infraestructura de caracter social.
En su articulo 4 define cuando se constituye la obligacion de hacer efectivo el

retorno por mayor valor inmobiliario y esta queda configurada en el momento
de hacer uso del aumento de edificabilidad.

' Decreto 3866, Junta Departamental, Intendencia de Maldonado, 2010.
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Esta obligaciéon queda asociada a la aprobacion del permiso de construccién.
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La Intendencia dara permiso para construir una vez que se haya efectivizado la
cesién de suelo establecida o pagado el aporte equivalente en la forma
determinada.

En la resolucion de aprobacién del permiso de construccion se establecera el
monto, el que se abonara antes del retiro de copias de planos aprobados.

Incluso esta reglamentada la forma de pago, que podra ser en cuotas en un
maximo de 18. En este caso, para retirar copias de planos aprobados, debera
haberse realizado el convenio de pago y abonado la primera cuota.

Este criterio resulta de gran practicidad ya que ademas define que el retorno
por mayor valor debe ser pagado en su totalidad con anterioridad a la solicitud
de la habilitaciéon final de obras. O sea que esta participacion en plusvalias
queda definitivamente ligada a la mayor edificabilidad y puede etapabilizarse
solamente en su transcurso.

La Intendencia dejara constancia de la existencia del derecho al cobro del
mayor aprovechamiento conjuntamente con el recibo de contribucion
inmobiliaria, pero este no se constituye en un tributo sino en un pago que se
realiza por unica vez y frente al hecho consumado del uso de la mayor
edificabilidad otorgada.

Calculo de retorno por mayor valor

La Intendencia define con claridad el calculo del mayor valor y lo refiere a la
edificabilidad y el costo del metro cuadrado de construccion, con un costo fijo
que actualiza por el indice de la construccion.

Para el célculo de retorno por mayor valor, toma como base el costo de
edificacion (CE), que se fij6 en $ 19.000 (pesos diecinueve mil) por metro
cuadrado de construccion a la fecha de entrada en vigencia del decreto y se
actualiza por el Indice de Costo de la Construccién (ICC), datos oficiales del
Instituto Nacional de Estadistica (INE), calculado al ultimo dia del mes
inmediato anterior a la fecha de su liquidacion.

Sobre el total del mayor aprovechamiento inmobiliario (MAI) se aplicara un
porcentaje del 20 % que determinara el retorno por mayor valor (MAI por CE
por 0,20).

Esta forma de calculo, si bien no se basa en el valor del suelo especificamente,
define un mayor valor que refleja la incidencia del valor del suelo en el valor de
construccién.

Se plantea un coeficiente de ponderacion (CP) que considera las diferencias
sociales y econdmicas de las areas del departamento, y que el gobierno podria
incentivar el uso de la nueva normativa por razones urbanisticas.

Este CP afectara el retorno por mayor valor calculado y se establecera en cada
nueva normativa, pudiendo minorar la plusvalia por 0,8, 0,6 o incluso 0 en
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determinadas éareas donde el gobierno departamental quiera promover la
densificacion y exonere del pago de valorizacion.
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Este decreto no es retroactivo, por lo que establece que en los casos de
modificacién de normas de edificacidén posteriores a su entrada en vigencia los
propietarios de inmuebles podran optar por regirse por las regulaciones
anteriores, en forma total o parcial, siempre que la norma lo admita,
consideradas basicas a efectos del calculo del retorno por mayor valor.

Fondo de Gestion Territorial

En su articulo 11 se crea el Fondo de Gestion Territorial del Departamento de
Maldonado.

Los recursos del Fondo de Gestién Territorial se aplicaran para el desarrollo
territorial y la implementacién de los planes y demas instrumentos de
ordenamiento territorial, para actuaciones de caracter social o ambiental o para
programas de vivienda de interés social.

El Fondo de Gestion Territorial se compone de la siguiente forma:

a) los montos percibidos por retornos de mayor valor inmobiliario;
b) las asignaciones presupuestales;

c) los ingresos producto de sanciones por contravencion a las normas
territoriales;

d) el producto de la venta de inmuebles de la Cartera de Tierras o la renta
producida por dichos inmuebles;

e) las herencias, legados o donaciones que sean aceptados por la Intendencia y
sean destinados al Fondo;

f) los recursos provenientes de fondos publicos o de cooperacion internacional.

Destino de las contrapartidas

El articulo 13 define que los recursos asignados a programas de viviendas de
interés social o actuaciones de caracter social en el marco del Fondo de
Gestion Territorial podran aplicarse unicamente para:

a) la adquisicion de inmuebles con destino a la Cartera de Tierras;

b) fondos rotatorios para materiales y suministros de rehabilitacion urbana y
mejoramiento de vivienda de interés social;

c) banco solidario de materiales para autoconstruccion de vivienda de interés
social;

d) asistencia técnica o acciones relacionadas con los programas y proyectos de
vivienda de interés social;

e) obras de caracter social o desarrollo territorial.

Para la gestion de dicho fondo se crea una Comisién Especial Mixta del
gobierno departamental.
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Esta comisién serd integrada por un edil de cada lema partidario con
representacion en la Junta Departamental (estos tendran un suplente
respectivo) y la misma cantidad de representantes designados por el
intendente (los que seran funcionarios municipales y no percibiran
remuneracion alguna por esta funcién), uno de los cuales la presidira.

Seran sus cometidos:

a) asesorar respecto a que los destinos especificos de los inmuebles de la
Cartera de Tierras respondan a los establecidos;

b) asesorar respecto a la utilizacién del Fondo de Gestion Territorial, asegurando
el cumplimiento de los fines dispuestos;

c) Vvigilar, en general, el funcionamiento y destino de los bienes de la Cartera de
Tierras y de los valores del Fondo de Gestion Territorial.

Se consultard con la Comision Especial Mixta en forma previa a cualquier
asignacion de inmuebles pertenecientes a la cartera de tierras, asi como para su
enajenacion.

Se consultara también la programacién en la utilizacién de los recursos asignados
al Fondo de Gestion Territorial.

El articulo 15 resulta muy interesante ya que deja claro que el cobro del retorno
de mayor valor no exime del pago de los tributos nacionales o departamentales
que afectan la propiedad inmueble.

En particular, no sustituyen ni modifican la contribucion por mejoras ni afectan
ninguna otra de las facultades u obligaciones que refieren a los inmuebles en la
jurisdiccién del departamento de Maldonado.

Queda claro que el retorno por mayor valor no es un tributo y por tanto no
sustituye ni modifica los impuestos, tasas u otros tributos que afectan a las
propiedades en el departamento.

" http://www.juntamaldonado.gub.uy/index.php/decretos-2010/315-decreto-3870.html
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Politica Martes, 20 de Diciembre de 2011
Retorno por mayor valor edilicio ronda los US$ 3.000.000

11:15 | Asi lo informd a FM Gente el intendente
Oscar de los Santos, quien defendid las
modificacicnes a las ordenanzas bajo el concepto
de que implican “reglas claras para todos los
empresarios” y no para algunos. El jerarca
enfatizd que el retorno por mayor valor es una
contrapartida instrumentada por el gobierno
frenteamplista, que ha reportado unos US$
3.000.000.

8 De los Santos remarco que, a diferencia del anterior
® gobierno nacicnalista, el Frente Amplio aprobé
= modificaciones para garantizar "normas y reglas de
juego claras” para todos los inversores, en lugar de
aprobar excepciones para beneficiar a algunos.

Remarco que, en ese proceso, los ediles oficialistas
aprobaron el mecanismo de Retorno por Mayor Valor
a cambro del beneficio que logran los empresarios. En ese sentido, sostuvo que todos han
respondido a esta contrapartida obligatoria, que beneficia a toda la sociedad.

De esta forma, el jefe comunal contestd a los ediles nacionalistas, que en la dltima semana
sugirieron que la reciente modificacidén a la Ordenanza de la Hoteleria beneficia a un solo inversor
en el fraccionamiento Lobos de Punta del Este.

(foto: torres Ocean Drive, con finalizacion prevista para junio de 2012)

Figura 10. Fuente: http://www.fmgente.com.uy/noticias/retorno-mayor-valor.

Se destaca en este caso que la valoracion refiere a un porcentaje de la mayor
edificabilidad concedida por el valor de construccién y no por el valor del suelo.
Sin embargo la legislacién prevé un calculo simplificado y transparente y de
facil implantacion en el departamento, estableciendo normas y reglas de juego
claras.

También parece novedosa la incorporacién de un indice de ponderacién que
permite aplicar en forma diferenciada la captacion del mayor valor en
condiciones establecidas previamente, evitando discrecionalidades a la hora de
eximir o reducir el pago en determinadas situaciones.

6.3. Montevideo

El caso de Montevideo tiene la particularidad de que su aplicacién es anterior a
la aprobacion de la LOTDS, ya que la recuperacion de plusvalias fue incluida
en la {\gormativa Urbanistica del Plan de Ordenamiento Territorial (POT) del afo
1998.

El articulo 37 define que

Los regimenes de gestién del suelo son el conjunto de modalidades operativas
que el Plan establece para regular las intervenciones de las Entidades Publicas

"2 Plan Montevideo, decreto 28242, Junta Departamental, Intendencia de Montevideo, 1998.
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y de los particulares sobre el territorio departamental, segun las
determinaciones establecidas por el mismo y su desarrollo.

Se establecen tres regimenes de gestion del suelo en todo el territorio
departamental:

A) General D.38
B) Patrimonial  D.39
C) Especifico D.40

La recuperacion de plusvalias se da en el marco del articulo D.40. Este
constituye un régimen especifico que refiere a la gestion del suelo para cuyo
ordenamiento y desarrollo se aplica una normativa especial que sustituye a la
normativa general en términos de usos, edificabilidad y reparcelaciones.

Se aplica exclusivamente en suelo urbano, en areas de promocion y en suelo
suburbano o potencialmente urbanizable, cuando cuenten con programa de
actuacion urbanistica aprobado (PAU).

Es un régimen de caracter temporal, que se extingue una vez cumplidos los
plazos establecidos por el planeamiento correspondiente sin que se haya
ejecutado.

Como se aprecia, los términos no refieren a la LOTDS, pero se interpretan
claramente sus objetivos. En el decreto se habla de programa de actuacion
urbanistica; hoy a partir de la ley se llaman programas de actuacion integrada.

Obligatoriamente, las areas que se incluyan en el régimen especifico se
desarrollaran mediante unidades de actuacion que dispongan la justa
distribucién de las cargas y beneficios derivados de su aplicacion.

El POT en su articulo D.8 prevé las modificaciones a si mismo y las clasifica en
modificacion simple y modificacién cualificada.

Se consideran modificaciones simples aquellas que no alteren ninguin elemento
de rango legislativo ni supongan incremento de aprovechamiento. Por tanto la
aprobacion de la modificacion correspondera al intendente, previo informe de la
Comisién Permanente del Plan, comunicandolo a la Junta Departamental.
Estas modificaciones se asimilan a las tolerancias.

Se consideran modificaciones cualificadas aquellas que afecten algun elemento
sustancial, supongan incremento de aprovechamiento, cambio de la
zonificacion primaria o modificacion directa del régimen del suelo. En este caso
la aprobacién correspondera a la Junta Departamental, a iniciativa del
intendente municipal y previo informe de la Comision Permanente del Plan.
Estas modificaciones se asimilan a las excepciones.

El articulo D.40 define el régimen especifico en el que se encuadra la
recuperacion de plusvalias.
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Se refiere a la gestién del suelo para cuyo perfeccionamiento, ordenamiento y
desarrollo, conforme a los objetivos del Plan, se aplica una normativa especial
sustitutiva de la general en términos de usos, edificabilidad y reparcelaciones.
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Se aplica:
a) en suelo urbano;
b) en suelo suburbano o potencialmente urbanizable, cuando cuente con

programa de actuacion urbanistica aprobado, y en funcion de sus
disposiciones, en las areas en que lo establezcan los correspondientes y
preceptivos planes especiales de ordenacién que desarrollan dicho programa;

C) en suelo rural.

Se aplica obligatoriamente en los casos de modificaciones cualificadas que
supongan incremento de aprovechamiento de acuerdo a lo dispuesto. En este
sentido, los propietarios incluidos en el régimen especifico deberan abonar a la
Intendencia un precio compensatorio.

Posteriormente, en 2007 se aprueba la reglamentacion del articulo D.40 del
Plan Montevideo.

La resoluciéon 1066/07, en su articulo 2, define el mayor aprovechamiento
como el

...incremento del valor econdmico de los inmuebles involucrados en una
intervencion en el territorio departamental originado por diversos factores que
se regulan por el régimen especifico.

El articulo 3 establece que

...el mayor aprovechamiento se origina por la variacion de los usos
autorizados, la edificabilidad, la normativa de fraccionamientos, o la
combinacion de estos parametros.

El articulo 4 define la valoracién del mayor aprovechamiento por cambio de
usos.

Cuando por aplicacion del Régimen Especifico se autorice el cambio de uso del
suelo de un inmueble, el mayor aprovechamiento es el valor de
comercializacién del inmueble con el nuevo uso autorizado menos su valor
antes del cambio y menos el costo de las inversiones en infraestructuras
publicas incurridas para hacer viable ese mayor aprovechamiento.

El articulo 5 define el concepto de mayor edificabilidad como

...el conjunto de construcciones que pueden desarrollarse en el volumen
definido por el area maxima de ocupacion del suelo por una altura igual a la o
las alturas maximas autorizadas para este y conforme a la normativa
urbanistica y de edificacion vigente. Toda autorizacion para edificar que
implique construir por fuera de esa edificabilidad bésica, siempre que no
configure una tolerancia, constituye mayor edificabilidad y generara mayor
aprovechamiento, aunque la edificabilidad total resultante para el inmueble
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fuera igual o menor a la que le corresponderia en aplicaciéon de la norma
vigente.

La valoracion de la mayor edificabilidad se define en el articulo 6 como la
valoracién econémica de la mayor edificabilidad y se expresa por el valor de
comercializacion.

el .
Figura 11. World Trade Center, Montevideo.

Figura 12. Diamantis Plaza, Montevideo.

El articulo 7 define la valoracién del mayor aprovechamiento por cambio de la
normativa de fraccionamientos.

Cuando por aplicacién del Régimen Especifico se autorice el cambio de la
normativa de fraccionamientos aplicable a uno o varios inmuebles, el mayor
aprovechamiento es el valor de comercializacién de dichos inmuebles con la
nueva normativa, menos su valor en aplicacion de la normativa anterior y
menos el costo de las inversiones en infraestructuras publicas incurridas para
hacer viable ese mayor aprovechamiento.
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Finalmente el decreto considera es su articulo 8 la valoracion del mayor
aprovechamiento en los Programas de Actuacion Urbanistica.
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Para el caso del desarrollo de un Programa de Actuacion Urbanistica (PAU) en
Suelo Suburbano o Potencialmente Urbanizable, el mayor aprovechamiento es
el incremento del valor del suelo al incorporarse al suelo urbano; equivale al
valor total de comercializacion del suelo urbano edificable resultante del
desarrollo del PAU menos su valor anterior a este y menos el costo de las
inversiones en infraestructuras publicas incurridas para hacer viable ese mayor
aprovechamiento.

Figura 13. PAU 10. Cambio de categoria del suelo, Montevideo.

Calculo del mayor aprovechamiento

El articulo 10 define el precio compensatorio, que permitira definir la
recuperacion de plusvalia.

El precio compensatorio se determina como un porcentaje del mayor
aprovechamiento, segun el siguiente detalle:

a) areas de promocion y de planes especiales con valor estratégico, hasta un diez
por ciento del mayor aprovechamiento;

b) é&rea costera del Departamento, el equivalente al treinta por ciento del mayor
aprovechamiento;

c) todas las demas areas, el equivalente al diez por ciento del mayor
aprovechamiento.

La integracién del precio se realiza en efectivo, en la cuenta extrapresupuestal
correspondiente al Fondo Especial de Gestion Urbana y Rural (FEGUR), segun
lo que reglamenta el decreto 1066/07.
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Fondo Especial de Gestion Urbana y Rural

En el ano 2001 se crea el FEGUR (Fondo Especial de Gestion Urbana y Rural)
por decreto 29434, articulo 79:

Créase un Fondo Especial de Gestion Urbana y Rural con el objeto de cumplir
con las finalidades y principios rectores del Plan de Ordenamiento Territorial.

El articulo 81 define que el Fondo Especial podra integrarse con los siguientes
recursos:

a) Asignaciones presupuestales;

b) Lo percibido por permisos de edificacién, en la forma y proporcion que
establecera la reglamentacién;

c) El producto de las sanciones pecuniarias percibidas por contravencién a las
normas urbanisticas y edilicias;

d) Los ingresos provenientes de las autorizaciones municipales otorgadas en los
casos de actos y operaciones urbanisticas especiales o emprendimientos
extraordinarios que se realicen en el area rural;

e) Las herencias, legados y donaciones que se efectlen a favor de la Intendencia
Municipal, que sean aceptadas por este y destinadas al Fondo Especial;

f) La renta de los bienes inmuebles pertenecientes al patrimonio inmobiliario
municipal obtenidos por dacion en pago, y el producido de su venta.

g) Recursos provenientes de fondos publicos o de la cooperacion internacional.

Destino de las contrapartidas

El monto abonado sera destinado a infraestructuras y equipamiento publico del
area considerada. La Intendencia podra, no obstante, por razones fundadas,
destinar tal cantidad al Fondo de Gestion Urbana y Rural para ser utilizada con
la misma finalidad, dentro del lineamiento estratégico del reequilibrio
sociourbano, en areas del departamento de menor desarrollo relativo.

Asimismo, la Junta Departamental podra autorizar en cada caso que dicho
precio sea pagado en obras o construcciones publicas de valor equivalente.

La Intendencia determinara por reglamentacion la forma y el momento de
célculo del precio compensatorio, el momento y la forma en que debera
hacerse efectivo su pago y el tramite que deberan observar las solicitudes de
actos y operaciones urbanisticas especiales (Intendencia de Montevideo).™

'3 Departamento de Acondicionamiento Urbano, Capitulo VII, Servicio de Contralor de la
Edificacién. Seccion XXIII, Precio Compensatorio. Mayor Aprovechamiento.
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Parece importante resaltar algunos aspectos referidos a su aplicacién en
Montevideo.
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En primer lugar, el decreto deja claro que el precio se debera pagar
independientemente de los costos de mitigacion de los impactos, que estaran a
cargo de los propietarios o desarrolladores. Por tanto la recuperacién de
plusvalias no debera ser utilizada para cubrir costos de infraestructuras o de
mitigacion de impactos del emprendimiento.

Por otro lado, y dado que es la experiencia de mas larga data en el
departamento, se reconoce una sistematizacién para el calculo del valor de
precio compensatorio.

A su vez se encuentra sistematizado el Fondo Especial de Gestion Urbana y
Rural (FEGUR), con técnicos destinados a esta tarea e independiente de los
técnicos que calculan su valor. Este sistema permite dar mayor transparencia al
proceso.

Llama la atencion que todos los cobros por mayor aprovechamiento deban ser
aprobados por la Junta Departamental. Esto se asocia a la idea de modificacién
cualificada, o sea que cada cobro se trata individualmente como una
excepcion, si bien estas deberian estar asociadas a los instrumentos de
ordenamiento territorial.

El pago de un precio compensatorio, entonces, sigue asociado a la idea de
mayor edificabilidad por excepcién y no tanto por via normativa.

Figura 14. Plaza Casavalle, Montevideo.

6.4. Analisis comparado de ejemplos nacionales

Analizados los tres ejemplos nacionales, se encuentran una serie de puntos de
encuentro entre los decretos departamentales respectivos y una serie de
particularidades que permiten aprender de estas experiencias para avanzar en
el tema.
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Se valora positivamente la claridad con que los gobiernos departamentales han
definido los instrumentos respectivos, en el sentido de que la recuperacion de
plusvalias no es un fin en si mismo sino que es una herramienta
fundamental para redistribuir recursos en el territorio, mejorando la
calidad de vida de sus habitantes con criterios de equidad social y
cohesion socio territorial.
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INTENDENCIA DE CANELONES

16.505.625 19,7 837.849 402.938.210 4.1
I I I I
48.548.685 20,15 2.409.364 414.232.096 11.72
I I I I
25.212.994 19,65 1.283.104 517.085.094 4.88
I | I I
29.382.817 21,65 1.357.174 556.652.963 5.28
I I I I
43.873.081 24,65 1.779.841 742.568.654 5.91
PROMEDIO

(*): % Plusvalia /IC
Porcentaje Ingreso de Plusvalia en relacion a ingresos de Contribucion Inmobiliaria

Figura 15. Cuadro comparativo: ingreso por plusvalia con relacién a contribucién
inmobiliaria. Elaboracion propia. Fuente: Intendencia de Canelones.

INTENDENCIA DE MALDONADO

1.318.486.458

o]

28.000.997 20,15 1.389.627 1.412.286.086 1.98
I I I I

61.338.480 19,65 3.121.551 1.683.262.086 3.64
I I I I

38.836.420 21,65 1.793.830 1.837.886.300 2.11

1.930.422.159

30.908.728 1.253.903

Figura 16. Cuadro comparativo: ingreso por plusvalia con relacién a contribucién
inmobiliaria. Elaboracion propia. Fuente: Intendencia de Maldonado.

INTENDENCIA DE MONTEVIDEO

3.487.597.466

17.687.997 897.867

73.534.827 20,15 3.649.371 3.317.755.376 2.22
I I I I

33.349.610 19,65 1.697.181 8.011.666.011 1.11
I I I I

60.182.977 21,65 2.779.814 2.675.141.876 2.25

2.432.484.162

66.640.929 2.703.485

Figura 17. Cuadro comparativo: ingreso por plusvalia con relacién a contribucién
inmobiliaria. Elaboracion propia. Fuente: Intendencia de Montevideo.

Natalia Brener 2015 67



Q)

MAESTRIA EN ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLO URBANO

Incidencia en el presupuesto departamental

Por otro lado, si analizamos los ingresos por recuperacién de plusvalia en estos
tres departamentos, entendemos que representan un aporte significativo desde
el punto de vista cualitativo y cuantitativo.

Las intendencias departamentales han tenido un ingreso por recuperacion de
plusvalias que varian entre 7 y 11 millones de ddlares en el quinquenio pasado.

Cuando lo comparamos con el ingreso por contribucién inmobiliaria el mayor
aprovechamiento o valorizacion recaudada oscila entre el 2 % y el 5 % de este,
y este porcentaje no parece relevante en términos cuantitativos, (figuras 15 a
17).

Sin embargo deberiamos poder contrastarlo con el gasto en obras realizado
por cada intendencia, dado que segun las entrevistas realizadas, en términos
generales, de acuerdo a las entrevistas realizadas, el 80 % de la Cl se destina
a rubro 0, o sea sueldos y mantenimiento de servicios publicos, por lo tanto
solo un 20 % del ingreso estaria destinado a obras de inversion.

Ahora bien, en este escenario, la recuperacion de plusvalias comienza a
representar ser significativo ya que representa entre un 10 % y un 25 %
del total invertido por las intendencias en obras de equipamiento publico,
tierras para realojos, viviendas de interés social e infraestructuras.

Por otro lado, la evolucion de la recuperacion de plusvalias permite visualizar
un avance en el ingreso de estas en términos generales (figura 18).

Téngase presente que si bien se compara el desempefio de las tres
intendencias, cada una tiene caracteristicas particulares a tener en cuenta.
Por un lado, Montevideo ya venia cobrando el mayor aprovechamiento con
anterioridad a la aprobacion de la LOTDS y por tanto cuenta con mayor
experiencia y sistematizacién.

Le sigue Canelones, con ingresos a partir de la aprobacion del Plan en 2008, y
posteriormente Maldonado, a partir de 2011.

También hay que tener en cuenta en esta grafica comparativa las condiciones
socioeconémicas externas en lo que respecta al mercado inmobiliario y
finalmente los periodos electorales.

Serd necesario continuar con un seguimiento y monitoreo sistematico que
permita continuar evaluando el proceso.
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Valorizacion (USD) A
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3.649.371

3.121.551

2.779.814

2.703.485

2.409.364

1.793.830

1.779.841

1.697.181

1.389.627

1.357.174

1.283.104

1.253.903

897.867

837.849

2010 2011 2012 2013 2014 Tiempo (afios)

Intendencia de Canelones

Intendencia de Maldonado

Intendencia de Montevideo

Figura 18. Evolucién de la recuperacion de plusvalias 2010-2014. Elaboracioén propia.

Fondos de gestion

Otro aspecto en comun de las tres intendencias es la conformacién del Fondo
de Gestibn Urbana en Canelones, el Fondo de Gestién Territorial en
Maldonado y el Fondo Especial de Gestion Urbana y Rural en Montevideo.

Los fondos creados tienen cometidos similares, asi como también son similares
Su composicion (ingresos) y destino.

Varia sustancialmente en cada caso como se integran las comisiones que
administran el fondo y la forma de gestion.

Mientras que en Canelones el Fondo se integra con tres directores referentes
de Planificacion, Gobiernos Locales y Recursos Financieros y depende
directamente del intendente, en Maldonado la integracion incluye
representacién del ejecutivo y legislativo comunal, cumpliendo el rol de
asesorar al intendente, y en Montevideo es puramente técnico, funciona como
oficina recaudatoria y de control.

En Montevideo se percibe la desconexién entre la generacién de la plusvalia,
su cdélculo, cobro y aplicacién. Esta independencia por un lado genera
transparencia en el calculo, el cobro y el uso de la plusvalia. Sin embargo este
tratamiento en compartimentos estancos muchas veces no da cuenta del
proceso completo que implican la planificacién, la modificacién de la normativa,
la generacién de mayor valor, el cobro de la plusvalia y el uso de esta para los
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fines territoriales planeados en los instrumentos de ordenamiento territorial,
planes, programas y proyectos estratégicos.
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En Canelones se destacan la integracion del Fondo de Gestion Urbana y la
forma de definir del destino de las contrapartidas para redistribuir en el
departamento en este ambito donde participan las Direcciones de Planificacion,
Gobiernos Locales y Recursos Financieros.

En Maldonado se valora positivamente la inclusion de representantes de la
Junta Departamental en la Comisién de Gestién del Fondo.

Calculo de valor de la plusvalia

Con respecto al calculo en si, los tres departamentos utilizan diversos valores
de referencia: Canelones el valor del suelo, Maldonado el valor de construccién
y Montevideo el precio de venta.

En términos conceptuales se entiende que el valor mas ajustado es el valor del
suelo, dado que es el incremento de este valor es el que debemos cuantificar
para el calculo de plusvalias.

Sin embargo, se entiende que las tres intendencias plantean procedimientos
claros y novedosos que en definitiva terminan reflejando con coherencia el
valor del suelo o su incidencia en el valor total.

En Maldonado la consideracién de un valor estdndar de construccion,
actualizado por encima del coeficiente basico por un indice publico y fiable, el
ICC, permite sistematizar el calculo y ahorra el calculo caso a caso.

Esto simplifica la gestién dado que se limita a actualizar este valor, multiplicarlo
por los metros cuadrados por encima de la normativa anterior y ponderarlo con
el indice de acuerdo a la zonificacién propuesta por Plan de Ordenamiento
Territorial para definir el porcentaje de recuperacion de plusvalia.

Se destaca como novedoso el IP (indice de ponderacién) que se aplica,
definiendo diferentes rangos establecidos previamente de recuperacién de
plusvalias.

En Montevideo el céalculo caso a caso se realiza por método de comparables,
considerando entre sus variables el valor de la construccion, el tipo de
construccién y su ubicacion.

Se plantea la dificultad que supone el calculo caso a caso, ya que si bien se
encuentra sistematizado y calculado rigurosamente, el valor queda afectado
por la calidad de la construccién, el costo de la construccidén (que varia con la
coyuntura econdémica) y un porcentaje ficticio de incidencia del suelo en el
precio total que deberia de ser variable segun la localizacién.

En Montevideo si se toma como referencia el valor del suelo para mayor
aprovechamiento por cambio de categoria del suelo.
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En Canelones se utiliza el valor del suelo en todos los casos, referido al valor
venal, e implica también la consideracién caso a caso, en que el privado
presenta la tasacion correspondiente y la Intendencia lo verifica
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Se destaca el célculo de mayor aprovechamiento por edificabilidad referido al
valor del suelo, independientemente del valor de construccion.

Debemos tener presente que tanto Canelones como Maldonado utilizan, como
referencia para el calculo del valor del suelo, los datos originados en la
aplicacion del Derecho de Preferencia. Este instrumento (articulo 66 de la
LOTDS) plantea que

..el Gobierno Departamental tendra preferencia para la adquisicién de
inmuebles objeto de enajenacion onerosa entre particulares en las areas
dispuestas especificamente por los instrumentos de ordenamiento territorial.

Por lo tanto en las areas donde se recuperan las plusvalias, también se puede
utilizar lo recaudado para compra de tierras al amparo de este decreto. Y a su
vez, esta la informacion sistematizada permite ir construyendo en paralelo un
observatorio del valor del suelo del &mbito.

Destino de las contrapartidas

En el caso de Canelones, el Fondo de Gestion Urbana integrado por las
direcciones de Gestion Territorial, Recursos Financieros y Gobiernos Locales
es quien aprueba el destino de las contrapartidas y lo eleva a consideracién del
intendente. No se eleva a la Junta Departamental para su aprobacion, sino que
luego de aprobada por el intendente pasa para su conocimiento, ya que ya fue
prevista en el instrumento de ordenamiento territorial correspondiente aprobado
por el legislativo comunal.

En Maldonado este fondo esta integrado por representantes del Ejecutivo y del
Legislativo, y tiene entre sus cometidos asesorar sobre el destino y utilizacién
del Fondo de Gestidn Territorial. La definicion del destino del Fondo es tomada
por el intendente, que la eleva a la Junta Departamental para su aprobacién; en
este sentido la ultima palabra la tiene el Legislativo comunal.

En Montevideo el Fondo Especial de Gestién Urbana y Rural (FEGUR) no tiene
ninguna implicacion en la definicion del destino de las contrapartidas. El Fondo
tiene un caracter absolutamente técnico y no politico. El destino del mayor valor
recaudado se define en el ambito del Departamento de Planificacion y el
intendente, y luego es elevado en todos los casos para la aprobaciéon de la
Junta Departamental.

En definitiva, se entiende que el andlisis de estas tres experiencias enriquece el
proceso de ajuste y reglamentacién del tema a nivel departamental y nacional.
Si bien cada departamento ha seguido caminos distintos a la hora de
instrumentar y reglamentar la recuperaciéon de plusvalias, se entiende que los
tres casos se enmarcan en el espiritu general de la ley, cumpliendo con sus
cometidos y principios generales.
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NOMBRE DEL ORGANISMO DE TIPO DE
I Llalet Bt Ty | | INSTRUMENTO GESTION CONTRAPARTIDA pDESEN
| Comprade terrenos para
Valorizacion por cambio de|] |VALORIZACION art. 19 - Efective ‘(}Y‘F’Eg‘tgfs‘scc'?' i
categoria del suelo; Uso dell|costapl Fondo de Gestion Urbana | Viviendas de Interés Socia
CANELONES susio: fracolonamiento / mayor OsApian. - Suelo para Cartera de |- Espacios Publicos
aprovechamiento por mayor] |MAYOR APROVECHAMIENTO (FGU) Tierras | Gtros Equipamientos:
edificabiidad art. 19 Costaplan Centros de Barrio; Anfiteatros;
- Equipamientos Mercadode Pesca; Piscina
Municipal, etc.-

B i Comprade terrenos para

Retorno de mayor valor por Ratomo;de Mayor Valor Efeothio integrar a la cartera de tierras
MALDONADO | mayor edificabilidad Dacrsto 38/70 Mayo 2010 Fondo de Gestion Territorial el | ructura de |B} Urbanizacisn paraviviendas
Gamibio de categoria Recategorizacion del Suelo : prokeentis :
.27 (FGT) contenido social e interés social
el Espacios Publicos
Mayor edificabilidad Mayor aprovechamiento i - Compra de terrenos para
Cambio de Categoria del Fondo de Gej:‘;” Urbariary - Efectivo integrar a la cartera de
MONTEVIDEO || Sueio Modificacién Cualificada _ Obae de Infrasstiiiotura tierras

Cambio de uso D8 y D40 (FEGUR) - Espacios Publicos
Fraccionamientos - Obras de infrasstructura

Figura 19. Cuadro comparativo: ejemplos nacionales. Elaboracién propia. (Anexo 2)
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CAPITULO 7. EL DESAFIO DE SU APLICACION EN EL AMBITO
NACIONAL. CONSIDERACIONES DE LA ACADEMIA, TECNICOS
INTERVINIENTES Y ACTORES POLITICOS

Como se planted anteriormente, en el marco de la aplicacion de la LOTDS y el
avance de diversos instrumentos de ordenamiento territorial, se genera un
periodo de transicion e incertidumbre en el cual la aplicaciéon de los distintos
instrumentos precede a su reglamentacion.

Respecto a la valorizacion a que hace referencia la ley y el mayor
aprovechamiento, también se plantean una serie de dificultades a tener en
cuenta a la hora de gestionar la recuperacién de la plusvalia.

Como analizamos, un aspecto central consiste en definir el valor venal del
suelo, antes y después del hecho generador de la valorizacion, ya sea cambio
de categoria del suelo, cambio de uso, fraccionamiento o mayor edificabilidad.

Resulta evidente que este problema se plantea tanto a nivel internacional como
nacional y se relaciona con la dificultad para acceder a datos confiables,
sistematizados y actualizados respecto al valor del suelo.

Por otro lado se producen diversas interpretaciones y formas de aplicacién de
la ley en cada departamento, e incluso la definicion de no aplicarla en lo que
refiere a recuperacion de plusvalias en la mayoria de ellos. Esto podria generar
corrimientos de emprendimientos de un departamento a otro segun el criterio
utilizado en cada caso.

Otra dificultad refiere a la conceptualizacién del tema y la necesidad de contar
con equipos multidisciplinarios idéneos, de forma de analizar y reglamentar la
inclusién de la recuperacion de plusvalia en la elaboracion de los instrumentos
de ordenamiento territorial en cada departamento y dar la discusidén necesaria
en los diversos ambitos técnicos y politicos.

En este capitulo analizaremos, a través de las entrevistas realizadas, las
diferentes miradas sobre el tema desde los diversos actores involucrados en el
proceso.

En este sentido, la academia, los técnicos (en la esfera publica y privada), los
politicos, los propietarios, los desarrolladores y los propios vecinos tienen
distintos puntos de vista, diversos intereses en juego. Es asi que se plantean
diferencias en los criterios técnicos y politicos, en los tiempos empresariales e
institucionales.

También resulta interesante analizar cdmo se integran la valorizacion y el
mayor aprovechamiento en la estructura de gastos de las intendencias
departamentales, como instrumento de financiamiento las ciudades, y como se
redistribuye en el territorio (destino de las plusvalias).
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A los efectos de poder captar las diversas miradas sobre estos temas se
realizaron entrevistas con los diferentes actores involucrados, planteando una
serie de temas pertinentes para detectar las diversas percepciones del
concepto de recuperaciéon de plusvalias y su aplicacién en Uruguay a la luz de
la LOTDS y los decretos departamentales vigentes.

Dentro de las tematicas planteadas en las entrevistas a nivel departamental se
analizaron los instrumentos de ordenacion y gestiébn en proceso o aprobados
en el departamento que permitan la captacién de plusvalias, con anterioridad o
posterioridad a la LOTDS.

Se analiz6 qué modalidad de recuperacion de plusvalias se aplicaba en cada
caso, por cambios de categoria del suelo, mayor edificabilidad, cambio de usos
del suelo u otros.

A su vez, se analiz6 como se relacionan los instrumentos aprobados con el
articulo 46, “Retorno de la valorizacién”, y el articulo 60, “Mayores
aprovechamientos”.

En cada caso, si se ha concretado la creacién de un fondo de gestion territorial,
quién lo administra y cémo se integra.

Se analizé también en cada caso a qué se destinan los ingresos y cdmo se
definen las prioridades. Uno de los objetivos fundamentales de la recuperacion
de plusvalias tiene que ver con la justicia y la equidad social; en este sentido
resulta primordial analizar si las contrapartidas se plantean con un criterio
redistributivo o se concretan simplemente en el entorno del proyecto.

A la hora de evaluar la recuperacion de plusvalias se analiz6 si el retorno de la
valorizacion representa un incremento significativo en términos cuantitativos en
la estructura gastos e inversion departamental, y a su vez si la captacion de
plusvalias ha promovido cambios cualitativos en el plan de obras de las
intendencias (espacios publicos, equipamiento urbano, tierras, vivienda de
interés social).

Un tema fundamental refiere a cudl se entiende que es la percepcidén del tema
en los diversos actores involucrados en el proceso de planificacién: vecinos,
propietarios, inversores, actores politicos, profesionales, gobiernos locales y
departamentales, gobierno nacional.

En el entendido de que estamos hablando de un sistema de instrumentos que
se manejan en las diversas escalas, local, departamental y nacional, resulta
necesario analizar cudl es la relacion con los departamentos limitrofes, si
existen criterios comunes o similares de implementaciéon de los instrumentos de
recuperacion de plusvalias.

Otro tema que resultd imprescindible analizar tiene que ver con el valor del
suelo, y si a nivel nacional y/o departamental se cuenta con base de datos
fiables para los avallos previos y futuros.
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En este sentido, analizar como se entiende que afecta el valor del suelo el pago
del precio compensatorio, mayor aprovechamiento o valorizacion.

Se investiga también si se ha avanzado en cuanto a formacién y capacitacion
de equipos multidisciplinarios en el tema ordenamiento territorial, y en particular
captacion de plusvalias urbanas.

Se propone analizar en la opinién de los diversos actores si la aplicacion de
estos instrumentos refiere a politicas publicas para el desarrollo urbano o
cumplen un rol meramente recaudatorio.

Analizar cudles resultaron ser, desde la experiencia, las fortalezas vy
debilidades en la implementacién de captacibn de plusvalias en cada
departamento.

Y finalmente, si se entiende que seria deseable su reglamentacién a nivel
nacional y cual seria el rol de la DINOT en este caso.

A continuacién se describen algunos elementos fundamentales de las
entrevistas realizadas agrupandolas segun el rol que desempefian en el
proceso: intendentes, técnicos de las intendencias, autoridades nacionales,
expertos en el tema e inversores.

Estas entrevistas de alguna forma permiten entender cual es el estado del arte
en la materia, como tomas instantaneas de la realidad en los diversos ambitos.

7.1. Intendentes departamentales

Las entrevistas realizadas corresponden a los tres intendentes, de Montevideo,
Maldonado y Canelones, en ejercicio en el periodo de gobierno julio 2010-julio
2015.

Intendenta de Montevideo, Ana Olivera

La intendenta de Montevideo, Ana Olivera, destacé que el elemento principal
para nuestras ciudades radica en la planificacion, definiendo la pertinencia
de determinado proyecto en determinado contexto.

Destacd entonces que primero corresponde tomar la decision de si ese
proyecto esta bien en ese lugar, luego se analiza si genera mas riqueza o
mayor valor para el desarrollador, y eso es lo que se recupera para la ciudad.

El cobro de mayor aprovechamiento apunta a la redistribucion. La Junta
Departamental definié que el 70 % de lo producido por el Fondo Especial de
Gestion Urbana y Rural (FEGUR) seria destinado o a la compra de tierra para
vivienda o proyectos de espacios publicos.

Un ejemplo es la Plaza Casavalle, que se hizo con fondos del FEGUR, 57
millones de pesos redistribuidos hacia la zona de mayor deuda social (figura
11).
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Hay obras emblematicas, como la obra realizada en Malvin, en la que al edificio
Diamantis se le plantea una obra que amortiguacion de pluviales por un millén
y medio de dolares, que soluciona un problema previo a la existencia del
proyecto inmobiliario (figura 10).
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Las cuentas de FEGUR las lleva Planificacion, y por lo tanto coordina
constantemente la utilizacién del fondo para compra de tierras para realojos u
obras estratégicas que derivan de los planes de ordenamiento territorial.

Montevideo tiene una Comisidn de Inversiones que también analiza los
destinos del FEGUR, y esta integrada por todos los directores generales, en
especial Recursos Financieros, Planificacion, Acondicionamiento Urbano, y a
veces Espacios Publicos y Desarrollo Social.

Otra prioridad proviene de la definicidn programatica departamental, referida a
fortalecer la cartera de tierra departamental.

Desde el punto de vista cuantitativo, entiende que es un porcentaje
considerable, ingresa por FEGUR algo mas de un 10 % respecto al total de
inversiones para redistribuir en el departamento.

O sea que desde el punto de vista cuantitativo resulta considerable, pero
mucho mas aun desde el punto de vista cualitativo en lo que refiere a la
consolidacion de planes de accion trazados en el POT y en las lineas
programaticas de gobierno.

Referido al rol de la DINOT, entiende que ha sido muy positivo, ha habido una
buena sintonia en el &rea metropolitana Montevideo, Canelones y San Joseé.

La intendenta destaca la importancia de una comision que analice los
proyectos, en un principio era la del POT, hoy tiene ese cometido la Comisién
de Inversiones que trabaja en forma integrada con areas de Planificacion,
Movilidad, Acondicionamiento Urbano y otras direcciones.

Esta comisién debe definir si el proyecto le importa a la ciudad, eso es lo
primero.

Intendente de Maldonado, Oscar de los Santos

En entrevista con el intendente de Maldonado, Oscar de los Santos, se
plantean criterios similares a los expresados por la intendenta de Montevideo.

De los Santos plantea que comenzaron con el plan de ordenamiento territorial
con ambitos de participacion ciudadana y la idea era establecer reglas de juego
claras, con la perspectiva del desarrollo urbano.

“El retorno por mayor valor (la recuperacion de la plusvalia) no es el
objetivo en si mismo, sino que es un instrumento que nos permite
redistribuir en el departamento cuando la ciudad le da mucho valor a un
suelo.”
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Plantea que habia suelos que eran estratégicos para darles valor, como la
primera linea sobre el mar, y otros muy deprimidos en segunda y tercer linea.
Cuando se aprueban las directrices de ordenamiento territorial y se definen las
zonas de desarrollo, se plantean dos posibilidades para el calculo del aumento
de edificabilidad.

MAESTRIA EN ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLO URBANO

Agrega que todo el proceso de definicion del instrumento y la férmula de
célculo implicaron una negociacién politica. Se hicieron una serie de calculos
para determinar la plusvalia; el riesgo era definir la ecuacién econdmica, ya que
algunos daban valores muy altos y otros, muy bajos.

Nos movimos en un margen de criterio razonable. En este quinquenio 2010-
2014 recibimos mas de 10 millones de ddlares, y quedaron aprobados sin
ejecutar seis millones y medio. Este dinero fue destinado a la compra de suelo
(26 hectareas de tierra), urbanizacién y desarrollo de promocién de viviendas
de interés social.

También se construyeron algunos equipamientos publicos, como piscinas, para
fortalecer la infraestructura urbana existente desarrollando equipamiento
deportivo de referencia en centralidades que carecian de ellos.

El intendente destacd la importancia de que la aprobacion de los proyectos
requiera la aprobaciéon de la comision integrada por la Intendencia y la Junta
Departamental.

No es necesario el envio a la Junta Departamental de todos los casos, siempre
que se amparen en el decreto departamental. Se excepcion6 del retorno de
mayor valor a la hoteleria como estimulo a su desarrollo y para viviendas de
interés social en zonas donde se promovia su insercién.

Uno de los desafios planteados consiste en empoderar a la gente con el
concepto del retorno de mayor valor y su redistribucion en el
departamento.

Otro desafio tiene que ver con la necesidad de fortalecimiento institucional para
establecer reaforos que permitan tener el valor real de cada padrén, ya sea
para el cobro del retorno de mayor valor como para el cobro de la contribucién
inmobiliaria.

Intendente de Canelones, Marcos Carambula

En entrevista mantenida con el intendente de Canelones, Marcos Carambula,
este plantea que la apropiacion de la plusvalia por la comunidad va de la
mano del proyecto descentralizador de Canelones, devolviendo a la
comunidad el valor que se genera por obra publica, por la planificacion.

...El haber constituido un fondo de gestién urbana a partir del concepto de
recuperacion de plusvalia es realmente innovador en todos los planos; le da
pautas claras, le da transparencia y le da normas; y al mismo tiempo lo articula
por su propia integracion con la comunidad. Somos conscientes de que todavia
falta mucho méas avanzar; pero va por ahi el camino.”
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Otro tema que plantea es la potencialidad del territorio en su conjunto.
Entonces la plusvalia que se genera en zonas de mayor potencialidad
econdémica se redistribuye con el sentido de equidad con que se administra; el
ejemplo mas paradigmatico es la recuperacién de plusvalia en Ciudad de la
Costa y con ello la concrecion de un proyecto de inclusién social y de vivienda
en Villa llusién, Las Piedras.
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Este ejemplo marca claramente la equidistribucion en el territorio, ya que la
plusvalia recuperada en un municipio se redistribuye en otro municipio de
menores ingresos para vivienda de interés social.

Como este ejemplo hay muchos: centros de barrio, plazas, espacios
deportivos, sociales, centros de inclusion, proyectos de vivienda. Tienen una
dimension muy interesante cuando justamente se pone en el eje de la cuestion
la apropiacion por la comunidad de la plusvalia generada en el propio
departamento.

Carambula afirma que otro eje fundamental es la transparencia; se aprueba
con reglas claras aprobadas por un decreto de la Junta Departamental.

Plantea un aspecto innovador que entiende la recuperaciéon de plusvalia “como
un camino para una visién integrada del Uruguay, ya no pensando en el
territorio de Canelones; tendria un enorme valor en la redistribucién de los
recursos pensado a nivel nacional y regional. Ahi hay que ver como se respeta
la autonomia departamental, pero en la medida en que avancemos en la vision
regionalizada de pais, deberia ir en ese sentido”.

Posteriormente hace referencia también al rol del inversor:

... que se siente parte de un proyecto de desarrollo, que cuando invierte en
Ciudad de la Costa invierte sabiendo que hay un plan de ordenamiento
territorial con reglas claras que hace que invierta en el departamento. Ningun
inversor se ha ido del departamento porque nosotros apliquemos este concepto
de valorizacién de la tierra. El inversor valora la transparencia.

Y a su vez; desde el punto de vista mas subjetivo, cuando el inversor ve que la
valorizacién termina en la concrecién de un centro de barrio o de viviendas,
fortalece las reglas que en Uruguay hoy se dan, el manejo del territorio con un
sentido de equidad...; creo que se trata de una relacién ganar-ganar”.

Otro aspecto refiere a la falta la apropiacion de estos conceptos por la
comunidad; ese seria el gran desafio que tiene como base la
descentralizacion: que cada municipio, que cada cabildo se apropie de este
concepto.

“A nivel nacional es importantisimo dar un salto respecto a la aplicacion tal
como lo permite la ley, reglamentar a nivel nacional sin vulnerar las autonomias
departamentales.”

Afirma que:
Hay dos grandes fortalezas; la fortaleza de que cada departamento aproveche lo

que este concepto de recuperacion de la plusvalia genera, y en segundo lugar,
en un criterio general de ver el pais como un todo, no quedarnos en la chiquita...
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este concepto extendido al pais y visto con caracteristicas regionales le puede
dar muchos recursos y seriedad al plan de inversiones del pais (hidrovia,
puertos, etc.)”.

7.2. Equipos técnicos de las intendencias

Entrevistados equipos técnicos de las tres intendencias, se destacan algunos
aspectos fundamentales en la reglamentacion y puesta en practica de la
recuperacion de plusvalias que surgen en las entrevistas.

Canelones

Consultado el arquitecto José Freitas, director de Gestiébn Territorial e
integrante de la Comision Administradora del Fondo de Gestién Urbana,
plantea que el destino de las contrapartidas se plantea con un criterio de
solidaridad territorial, entiende que es el gran cambio que esta herramienta
habilita.

Plantea que “se entiende que no representa un incremento significativo
respecto al presupuesto general, pero el efecto es significativo, siendo un
componente de primer orden para viabilizar la transformacion urbana de areas
de precariedad”.

Afirma que resulta claro que se trata de una herramienta de gestion publica con
posibilidades reales de distribucion de la riqueza: captar del negocio
inmobiliario y reinvertirlo en el desarrollo de lugares desfavorecidos por el
mercado.

...Es una politica justa, una politica de desarrollo territorial y también
social... La buena ciudad es un espacio socialmente diverso, por tanto el
hecho de reorientar los recursos disponibles para propiciar la solidaridad
interterritorial e intentar que todos los lugares sean lugares ganadores permite
romper la tendencia de segregacion socioterritorial y disminuir la brecha entre

L1

los barrios ‘ricos’ y ‘pobres’.

Agrega que, “al mismo tiempo, esta herramienta favorece la gestion del
territorio, porque en la gestion es clave tener el marco para orientar y favorecer
actuaciones territoriales notables, captar esa energia para el desarrollo general.
Por tanto en la formulacién de un plan es conveniente prever lo no previsto, es
decir, prever herramientas para abordar lo notable y tener un marco para
incorporarlo. Entonces con la captacién de la plusvalia urbana y otras
herramientas se pueden gestionar las situaciones y encaminarlas a los
objetivos principales del Plan”.

Maldonado

En la entrevista realizada al arquitecto Adolfo Pieri, director de la Unidad
Planificacion Urbana de la Intendencia de Maldonado, valora que el Fondo de
Gestion Territorial se integre con depdsitos en efectivo (en la mayoria de los
casos), pero también puede integrarse con tierras o con obras de
infraestructura de contenido social.
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Considera como una fortaleza que el Fondo esté integrado por una comisién
especial mixta compuesta por un edil de cada lema partidario con
representacién y la misma cantidad de miembros designados por el intendente.
Esto le da transparencia al proceso, esta comision es asesora del intendente
y a su vez opera como contralor de los fondos.
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Plantea que lo fundamental tiene que ver un tema de justicia, que el pueblo de
Maldonado comparta lo recaudado y redistribuya en el departamento.

Montevideo

En la entrevista mantenida con los ingenieros agronomos Marta Siniacoff y
Ricardo Zunino, de la Oficina de Catastro y Avalio de la Intendencia de
Montevideo, se destaca la sistematizacion del calculo del valor del mayor
aprovechamiento por mayor edificabilidad.

Cada vez que hay un proyecto que debe pagar valorizacion se piden una
memoria descriptiva, la planilla detallada de PH (individual, coman y libres) y se
realiza un estudio de mercado en la zona con método de comparables.

Se analiza el valor venal en cada zona especifica, se define una categoria
constructiva y un valor unitario de construccion, y con ello se obtiene el mayor
valor referido a los metros cuadrados edificados por encima del coeficiente
basico.

Con respecto al célculo del mayor aprovechamiento por cambio de categoria
del suelo rural a urbano, solo se tiene la experiencia del PAU 10, considerando
un indice de racionabilidad, un indice de intensidad de uso, un indice de
edificacion y un indice de libramiento al uso publico.

Para el célculo se aplica el valor final del suelo (fraccionado para venta) menos
la inversién inicial en tierra y las inversiones en infraestructura (pavimento,
drenaje pluvial y saneamiento). De este valor se recupera el 10 % de la renta
neta del inversor.

Con respecto a cuando se hace efectivo el cobro de la plusvalia, se plantea
que el grado de riesgo es mayor en el cambio de categoria de suelo que en la
mayor edificabilidad, el retorno es mas lento. Se podréa ir cobrando por unidad
de actuacion.

En los edificios se tiene en general un retorno mas rapido, en el entorno de dos
o tres anos.

Plantean la importancia de generar un observatorio de valores del suelo,
como insumo imprescindible para la planificacion territorial y la toma de
decisiones.

Parece fundamental el aporte realizado respecto a la importancia de la
participacion de las otras dos instituciones que deberan coordinar los datos:
Catastro Nacional y la Direccion General de Registros.
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“Tiene que haber un fin general de eficiencia del Estado, compartir informacién
deberia ser una premisa fundamental, para asegurar la transparencia y
rigurosidad de la tasacién.”
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Entrevistado el economista Roberto de Lucia, integrante de la oficina que
administra el Fondo de Gestion Urbana y Rural (FEGUR), plantea que esta
tiene un fin recaudatorio.

Es una cuenta extrapresupuestal a la que ingresan y egresan montos
derivados de contrapartidas, y egresan en cumplimiento de lo definido por el
intendente y las areas de Planificacién y Acondicionamiento Urbano.

Es asi que en Montevideo se encuentran claramente separado la definicién del
proyecto que origina la plusvalia, el calculo del mayor valor, el fondo que lo
recibe y la definicidn del destino de este.

7.3. Direccion Nacional Ordenamiento Territorial (MVOTMA)

En el ambito nacional se realizaron entrevistas con el director nacional de
Ordenamiento Territorial y con técnicos de esa Direccidén con injerencia en el
tema.

En entrevista con el director, ingeniero agronomo Manuel Chabalgoity, este
destaca fundamentalmente el rol de la LOTDS como politica de Estado, pero
teniendo en cuenta las reglas del mercado. El Estado debe intervenir buscando
nuevas herramientas.

Resulta imprescindible conjugar herramientas que vayan en la misma
direccién, aplicando los diversos instrumentos previstos en la ley en forma
conjunta.

Por otro lado plantea que es necesario tener potencia en los equipos de
planificacion apostando a generar capacidades.

Con respecto a la recuperacién de plusvalias plantea que es necesario analizar
por qué fracasan intentos de aplicacion como el del departamento de Colonia.
Es necesario cuestionarse si los contextos son complicados o las herramientas
son complicadas o faltan capacidades.

Finalmente destaca que los procesos de planificacién deben ir en consonancia
con los procesos de desarrollo socioeconémicos, “por eso resulta fundamental
analizar herramientas que posibilitan financiar nuestras ciudades”.

Consultada la arquitecta Stella Zucollini, de DINOT, plantea que a siete afos
de aprobada la LOTDS, nos encontramos con un conjunto apreciable de
Instrumentos de OT aprobados en 18 departamentos, que van desde
directrices departamentales, planes locales, planes parciales hasta programas
de actuacion integrada.

Esto nos plantea el desafio de poner en practica aquellas herramientas de
gestion que otorga la LOTDS y que desarrollan los principios rectores en su
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articulo 5, para establecer un vinculo estrecho entre planificacién y gestion, y
lograr asi los objetivos estratégicos planteados en los Instrumentos de OT.
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Sobre la captacion de plusvalias en particular, afirma que Uruguay se
encuentra en un proceso de cambio de paradigma con relacibn a como
conceptualiza el derecho que tienen los gobiernos departamentales a participar
de la valorizacion que genera en el suelo a través de sus instrumentos de
ordenamiento territorial.

Si bien hay departamentos que han avanzado en el cobro de mayor
aprovechamiento, valorizaciéon por cambio de categoria de suelo o cambio de
uso, estos son muy pocos.

En DINOT no ven un proceso de incorporacion de estas herramientas en forma
pareja en todos los departamentos. Podemos identificar algunos de la costa sur
que han iniciado este camino hace mucho tiempo, como el caso de
Montevideo; otros que han comenzado y van consolidando un proceso como
Canelones y Maldonado; otros que directamente explicitan su renuncia al cobro
de plusvalias por varias razones.

Sin duda debe conjugarse la competencia que otorga la LOTDS para la
captacién de plusvalias con la voluntad politica de hacerla efectiva, y para
ello es necesario continuar con el proceso de incorporacion de estos conceptos
en todos los actores.

Considera importante el proceso en que se ha trabajado hasta ahora con las
intendencias desde DINOT asesorando, capacitando y financiando Ila
planificacion territorial y la gestion para la utilizacion de estas herramientas que
tienen un gran potencial para la redistribucién de la riqueza, asi como para
permitir a los gobiernos departamentales el acceso a ingresos genuinos para la
concrecion de obras publicas que mejoren la calidad de vida de la poblacion
como uno de sus principios.

En entrevista con el economista Rodrigo Garcia, de DINOT, este plantea que
existe una diferencia en la conceptualizacién desde el punto de vista técnico y
politico.

Resulta un tema de interés para todo el territorio nacional, que solo se aplica en
Canelones, Maldonado y Montevideo.

Se han realizado avances en el departamento de Colonia, aunque aun no se
utiliza.

Entiende que la captacion de plusvalias va asociada al movimiento econémico
de cada intendencia (riqueza relativa), y que una vez que ingresa deberia
materializarse en obras tangibles, no ir a rentas generales.

Plantea la preocupacién de analizar la sustentabilidad en el tiempo, qué pasa
cuando no hay boom inmobiliario y se aminora el ritmo de construccion
(ejemplo: Punta del Este).

En general las intendencias argumentan en contra de la recuperacion de
plusvalia tomando como base précticas histéricas de aceptar lo que venga y no
ahuyentar inversores.
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7.4. Expertos
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Consultado Alvaro Echaider, quien participé en la reglamentacién del D40 en
1999, se planted la necesidad del reconocimiento de las practicas de mercado
para que el fundamento de la reglamentacién se ajustara a la realidad.

Plantea que normalmente cuando los constructores compran tierra pagan un
porcentaje del valor que pueden hacer repercutir en esa tierra en el precio final
del metro que venden; normalmente el porcentaje de incidencia es de 10 %
como promedio.

El FEGUR dependia originalmente de la Comision Permanente del Plan
Montevideo, que definia las prioridades anuales para el destino de lo
recaudado por mayor aprovechamiento.

El POT definia el programa de accion territorial, donde se definian las
principales obras a realizar, y el FEGUR era una de las fuentes de
financiamiento de esas obras, como por ejemplo el Plan Goes o el Plan
Casavalle.

Referido al célculo, destaca que para calcular el precio del mayor valor se
deberia lograr sistematizar la obtencion de datos, cuanto mas automatica
sea la informacion, mejor; utilizar los sistemas de informacion geografica y
despersonalizar el calculo.

En entrevista con la arquitecta Isabel Viana, esta plantea como tema central
para el entendimiento del concepto de recuperacion de plusvalias el valor
social de la propiedad.

Entiende que a 200 afios del Reglamento de Tierras' no se ha comprendido la
filosofia de manejo del suelo que proponia Artigas.

Plantea indirectamente la funcion social de la tierra: para el reparto de tierras,
le saca las tierras a los “malos europeos y peores americanos” y la entrega a
los “mas infelices”. Artigas no entrega tierra como valor en si mismo sino como
valor de trabajo, le da el ganado para trabajar la tierra y condiciona a ello la
tenencia.

Cabe resaltar la mencién a que hace referencia Viana sobre Carlos Vaz
Ferreira, quien en su liboro Sobre la propiedad de la tierra™ dice que la
apropiacion de la tierra para habitar es injusta y debe ser administrada por la
sociedad.

Esta vision de Vaz Ferreira realmente se configura en un manifiesto uruguayo
sobre el valor social de la propiedad.

" Vaz Ferreira, Carlos (1957). Sobre la propiedad de la tierra. Edicion de Homenaje de la

Cémara de Representantes, Tomo V, Montevideo. Fecha original de publicacién: 1918.

' Tierra y produccibn a 200 afos del Reglamento agrario artiguista, 2015.
http://www.bicentenario.gub.uy/
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Posteriormente en la entrevista se hace referencia a la Ley de Centros
Poblados como una ley sensata y justa en cuanto a la sustentabilidad del
territorio.
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Viana, plantea que el territorio ya estd ordenado, que primero hay un orden
natural que se puede leer en su geografia.

Hay otro orden que se superpone que es el orden capitalista extractivo, el
territorio esta ordenado actualmente para que converjan al puerto todas las
vias de comunicacion y por ultimo un ordenamiento politico.

Entonces plantea que hay que pensar un reordenamiento del territorio, y para
ello hay que definir para qué pais reordenamos y qué modelo de sociedad
queremos. Este ordenamiento nuevo debiera superponerse con el
ordenamiento natural, para que el territorio fuera sustentable. Respecto al rol
de DINOT, plantea que el primer paso es poner en claro qué es la funcion
social de la propiedad.

Por otro lado, explicar qué es el ordenamiento territorial. Y a partir del
ordenamiento que tenemos, qué ordenamiento queremos para el pais.

Y finalmente, cudles son los factores de desarrollo y cémo debemos
administrar los recursos para hoy y mafana.

7.5. Inversores

Respecto a la visibn desde el ambito privado, ya sea de los técnicos
intervinientes como de inversores y desarrolladores, se ha logrado comprender
el concepto de Ila recuperacibn del mayor valor. En general los
cuestionamientos refieren a los tiempos institucionales que se prolongan mas
alla de los empresariales.

En entrevista con el arquitecto Marcelo Guillermo, este plantea que el
momento en que compraron el terreno para construir un complejo residencial
coincidié con los pasos finales de la gestacion del Costaplan. Esta coincidencia
les permitié trabajar alineados con la oficina Plan y llevarlo a la practica.

En su caso se pudieron aplicar las disposiciones del cobro por mayor
aprovechamiento y, al ser un proyecto en varias etapas, el pago se realizé en
tres modalidades: construccién de un centro de barrio, compra de terreno en
Paso Carrasco y pago en efectivo de acuerdo al régimen previsto, entendiendo
que la primera forma de trabajo fue la mas enriquecedora.

Desde el punto de vista estrictamente del negocio inmobiliario, el cobro por
mayor aprovechamiento les resulté adecuado ya que al construir mas metros
cuadrados vendibles su valor actla como un integrante mas del costo del
terreno.

Consultado el arquitecto Omar Rienzi, arquitecto y desarrollador de varios
emprendimientos que han pagado mayor aprovechamiento por edificabilidad,
plantea que los tiempos en el sector privado son muy diferentes que en el
publico.
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Para poder hacer un edificio el inversor necesita definir rapidamente la
viabilidad del proyecto y la valorizaciéon en tiempos cortos.
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Plantea que la proporcion respecto a la inversién debe ser equilibrada para
hacerla viable para el desarrollador, e implica llegar a acuerdos entre publicos y
privados.

Con respecto a la contrapartida, su experiencia plantea como positiva la
posibilidad de realizar obras como contrapartidas y no el pago en efectivo. Esto
permite potenciar el rubro de la construccién y para la Intendencia acortar
plazos de licitacion y ejecucién de los equipamientos publicos

Entonces, analizadas las entrevistas realizadas en la 6érbita publica, se
encuentran consensos entre las tres intendencias que refieren a la importancia
de recuperar parte de la plusvalia generada por la planificaciéon, que se debe
hacer un calculo del mayor valor transparente y sistematizado. Este calculo
difiere en las tres intendencias, pero recupera en términos globales montos
similares respecto a los precios de mercado.

A su vez se plantea claramente la necesidad de redistribuir la plusvalia en el
territorio, promoviendo la equidad social y destinandola principalmente a tierras
para vivienda de interés social, dotacidn de infraestructura y espacios publicos.

En general estas contrapartidas no se realizan en el entorno del proyecto que
las genera, sino en areas mas carenciadas y sin capacidad de generacién de
mayor valor.

De las entrevistas realizadas se desprenden una serie de aspectos
fundamentales que refieren a miradas diversas, a preocupaciones diversas e
incluso a intereses contrapuestos, que aportan a la discusion colectiva y
posibles recomendaciones para hacer mas eficaz y eficiente el proceso de
recuperacion de plusvalias.
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CAPITULO 8. CONCLUSIONES Y APORTES PARA LA GESTION

La pregunta inicial de esta investigacion era: ¢Resulta significativo para
las ciudades uruguayas recuperar la plusvalia en el marco de la nueva
LOTDS?

El trabajo realizado permite concluir que la recuperacion de plusvalia resulta
significativa en términos cuantitativos con relacion a la inversién en obras de
cada intendencia, aun cuando represente una proporcibn menor de los
ingresos departamentales en comparacién con la contribucién inmobiliaria.

La importancia de la recuperacion de plusvalias es aun mas clara en términos
cualitativos, ya que contribuye a la redistribuciéon en el territorio de los mayores
valores generados por el OT, bajo la forma de inversion en mas equipamientos
publicos, incremento de la cartera de tierras para proyectos de vivienda de
interés social, y mejoras de la infraestructura y del espacio publico.

En conclusidn, se entiende que resulta significativo para la gestion y para
el desarrollo de las ciudades uruguayas recuperar la plusvalia en el marco
de la nueva LOTDS.

8.1 Contrastacion de las hipétesis iniciales

Referido a las hipétesis planteadas inicialmente, se llega a las siguientes
conclusiones. :

HIPOTESIS 1. La implementacion legal del concepto de recuperacion de la
plusvalia en la ley es juridicamente débil en la medida en que no obliga a
las intendencias departamentales a su aplicacion.

Respecto a la hipotesis 1, la implementacién legal del concepto de retorno de
valorizaciones y mayor aprovechamiento no resulta clara y esto le da cierta
debilidad a la concrecion en todo el territorio nacional.

Si bien, como analizamos, la ley define en su articulo 2 que el ordenamiento
territorial es de interés general, y a su vez que los instrumentos de OT son de
orden publico y obligatorio, en lo que respecta a la recuperacion de plusvalias
resulta necesario clarificar dichos conceptos.

Es un hecho que en Uruguay de las 19 intendencias departamentales solo tres
lo aplican. Este aspecto se relaciona con la hipdtesis acerca de la debilidad
juridica de la Ley en relacién con esta herramienta. En los hechos la aplicacion
de la RP resulta de decisiones autébnomas y particulares de cada GD. Se
confirma también un riesgo importante de divergencia en la aplicacion de la ley
nacional trayectorias y las practicas de planificacion y gestibn de los
Departamentos

La tesis concluye que el derecho de la administracion se traduce en un deber
para el desarrollador privado, sin embargo este no siente la obligacién de su
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cumplimiento si la administracién no se lo exige ni queda expuesto a sancién o
reclamo si no se configura la obligacion administrativa.
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HIPOTESIS 2. La interpretacion dada por la ley a los conceptos de
valorizacion y mayor aprovechamiento utiliza parcialmente el lenguaje de
otras legislaciones, pero al no definirlo o reglamentarlo, deja un espacio
excesivamente abierto a la interpretacion de cada intendencia, lo que
puede ser fuente de inequidades o competencias territoriales.

Respecto a la hipétesis 2, hemos visto como la LOTDS y los decretos
departamentales retoman parcialmente conceptos de los tres ejemplos
internacionales estudiados, y no necesariamente estos se interpretan como la
normativa de origen sino que se reinterpretan, se mezclan, y esto lleva a
confusion en la aplicacion y puesta en practica.

Ejemplo de ello lo constituyen las diversas interpretaciones sobre el valor a
considerar: valor venal del suelo, suelo mas mejoras, costo de edificacion o
precio total de venta. Cada intendencia asume una de estas valoraciones, y no
necesariamente en consonancia con el espiritu de la ley.

Resulta imprescindible clarificar los conceptos expresados por la ley en torno a
la recuperacion de plusvalias a nivel nacional y departamental de forma de
establecer un lenguaje comun analizando el sistema de instrumentos que prevé
la ley y su complementariedad,

HIPOTESIS 3. Es posible Ia recuperacion de una parte significativa de la
plusvalia si se conjugan planificacion y gestion eficiente del territorio en
el marco de la LOTDS y se ajustan y reglamentan los instrumentos
previstos.

Esta hipétesis de partida se verifica en esta investigacion, dado que aun con
diversos métodos e instrumentos, las tres intendencias que lo aplican
reconocen la importancia de este instrumento para redistribuir en el territorio los
mayores valores generados por la planificacién, y lo han puesto en practica con
razonable éxito.

Es posible recuperar la plusvalia en Uruguay en el marco de la ley 18308 para
el financiamiento de nuestras ciudades. Sin embargo sera necesario continuar
aclarando los conceptos, la doctrina, la puesta en practica y sobre todo el
objetivo de la recuperacién de plusvalias y por ende su destino.

8.2. Aclarando conceptos en debate

A través de la investigaciéon realizada se ha podido clarificar una serie de
preconceptos o aparentes contradicciones a la hora de aplicar la recuperacién
de la plusvalia.

Entendemos que su andlisis podra contribuir al debate necesario en los
diversos ambitos involucrados, para clarificar el concepto de recuperaciéon de
plusvalias en los procesos de planificacion y gestion del territorio.

Natalia Brener 2015 87



Q)

Plusvalias versus inversion
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Una de estas afirmaciones consiste en que la recuperacion de plusvalias
ahuyenta a los inversores. Ya lo hemos analizado en las entrevistas realizadas
a los intendentes departamentales, que plantearon claramente que esto no es
asi.

Lejos de ahuyentar inversiones, la definicion de zonas especificas donde se
otorgan cambios normativos, ya sea en cambio de uso, de categoria del suelo
o mayor edificabilidad, estas han resultado las zonas de mayor desarrollo. En
todos los casos analizados la condicion de aprobacién de estos
emprendimientos referia al pago de la valorizacidn o mayor aprovechamiento
correspondiente.

Se verifica en los casos estudiados que tanto desde el punto de vista técnico
como desde el punto de vista politico, el planteo de reglas de juego claras para
el inversor abre nuevas posibilidades a la inversion aun con la recuperacion de
plusvalias.

Confirmando los planteos realizados por Martim Smolka (2013), las politicas
exitosas de recuperacion de plusvalias en Uruguay no han tenido impacto
negativo sobre el desarrollo del mercado inmobiliario. La disposicion a pagar
estda directamente asociada a la percepcion de los beneficios recibidos,
aplicados a los promotores inmobiliarios, como también a la distribucién de
costos entre contribuyentes individuales para sufragar inversiones publicas que
benefician sus propiedades.

Plusvalias versus precio final

Otro preconcepto tiene que ver con la afirmacién de que la valorizacion por las
mayores edificabilidades se transfiere a los precios finales de la vivienda. Esta
afirmacién resulta controvertida dependiendo de quiénes son los actores
entrevistados. En definitiva lo que queda claro es que existe un valor de venta
de mercado que no se alteraria por el pago de la valorizacibn o mayor
aprovechamiento. Lo que pasa es que anteriormente el cobro de este mayor
valor del suelo era apropiado integramente por el propietario y/o el
desarrollador. Las entrevistas realizadas permiten confirmar esta teoria en
términos generales, si bien no se ha realizado una investigacion especifica de
valores del suelo.

La participacién del Estado en este mayor valor genera que parte de esa
valorizacion retorne a la ciudad. En definitiva el valor de venta de un edificio no
va a estar variando por el pago de valorizacién, sino que en los costos a
considerar debera estar el pago del suelo creado para lograr la mayor
edificabilidad planteada.

Podemos distinguir dos fases en la aplicacion de estos instrumentos, una fase
de adaptacion y una fase de estabilidad luego de que quedan establecidas las
reglas claras y la normativa ajustada. En las primeras etapas pueden darse
casos en los que los valores del suelo se van ajustando, y se han dado casos
en los que el inversor paga por un terreno un precio mayor al original y a su vez
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paga la valorizacion correspondiente. Estos procesos implican un aprendizaje
continuo de los diferentes actores intervinientes, propietarios, desarrolladores,
técnicos de la 6rbita publica y privada, politicos.
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En casos de cambio de categoria del suelo, una vez establecido el plan resulta
imprescindible tener una linea de base clara antes de su aplicacién, ya que de
otra forma el propietario pretenderd cobrar el valor del suelo con las
expectativas creadas.

Plusvalias versus impuesto

Otra afirmacion falsa en nuestro pais tiene que ver con el concepto de que la
recuperacion de plusvalias es un impuesto mas que se cobra al propietario.

En nuestro pais la recuperacion de plusvalias no es un impuesto, la ley plantea
el retorno de valorizacion como un derecho de los gobiernos departamentales a
participar en el mayor valor generado por la planificacion.

Por tanto la valorizaciéon o el mayor aprovechamiento no son un impuesto a la
tierra o a las transacciones y menos aun a la edificabilidad. Tanto la
valorizacidon como el mayor aprovechamiento son un derecho o cesion que se
traduce en la oportunidad de hacer uso de la nueva normativa ya sea en la
transformacion del suelo, en cambio de uso o mayor aprovechamiento por
mayor edificabilidad.

Cabe destacar que la recuperacion de plusvalias se realiza por Unica vez,
dependiendo del hecho que las genera. El pago de las mismas queda asociado
a la efectiva transformaciéon del suelo o la propia autorizacién departamental
para el cambio de uso o edificabilidad.

Expectativa versus derechos adquiridos

Otro preconcepto refiere al derecho adquirido con relacion a normativas
existentes anteriores a la adquisicion de la tierra. Este punto resulta crucial a la
hora de planificar de forma integral e integrada nuestros territorios.

La edificabilidad o categoria del suelo otorgada anteriormente se traduce en
mera expectativa de los propietarios si no efectivizaron la normativa anterior en
tiempo y forma.

Esto tiene que ver claramente con el derecho de propiedad y el derecho a la
ciudad.

El derecho es adquirido una vez que existe una viabilidad aprobada vigente o
un permiso de construccion; mientras tanto las posibilidades de edificacién o
uso son mera expectativa.

Plusvalias versus redistribucion

No podemos perder de vista que el objetivo de la recuperacién de plusvalias no
es la recaudacion sino la distribucion en el territorio, la equidad urbanistica.
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No debe tener un objetivo fiscal, tributario de recaudar, el objetivo debe ser de
justicia urbanistica. Donde la ciudad plantea mayores oportunidades de
desarrollo, y por tanto genera mayores valores del suelo, es la ciudad la que
tiene derecho a participar en estos mayores valores generados por la
planificacion y redistribuirlos.
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La recuperacion de plusvalias tiene un concepto fundamentalmente ético, de
justicia social y derecho a la ciudad de la gente.

Tiene a su vez un caracter didactico, demostrativo, demostrando claramente
que es posible su cobro y su distribucién en el territorio.

La recuperacion de la plusvalia no debe asociarse al mejoramiento del entorno
del proyecto, salvo casos particulares donde la administracion lo entienda
necesario, asi como tampoco debe entenderse como pago por mitigacion de
impactos.

Podemos tomar como ejemplo como edificios en altura en barrios de altos
ingresos generan espacios publicos en otros barrios que carecen de
determinados servicios.

O cdémo el cobro de valorizacion por cambio de categoria del suelo de rural a
suburbano en corredores industriales genera un ingreso destinado a compras
de tierras para realojos de viviendas existentes en terrenos inundables.

La generacion de recursos genuinos locales plantearia municipios ganadores y
perdedores. La coordinacién de su aplicacion en el departamento posibilitara el
uso de los recursos obtenidos de forma equitativa, definiendo claramente el
derecho a la ciudad de todos los vecinos.

En la medida en que estas prioridades sean parte de un proceso de
planificacion en las diversas escalas posibles —planes parciales, locales,
departamentales—, se podra facilitar el procedimiento para asignar los fondos
que se irdn generando.

8.3. Dificultades y desafios para su aplicacion

En este contexto analizaremos cuales son las dificultades encontradas y los
desafios que se plantean en el ambito nacional.

Estas dificultades y desafios en términos generales no difieren de las
experiencias internacionales analizadas; al contrario, se repiten experiencias
similares a lo largo de otras ciudades latinoamericanas.

Como menciona Clusa (2003), es importante tener claras todas las condiciones
para la aplicacién de los instrumentos de recuperacién de la plusvalia.

En el tratamiento de la creacion y distribucion de las plusvalias generadas por
el planeamiento urbanistico, el desarrollo urbano o la construccion de
infraestructuras publicas, tan importante como el cémo (instrumentos
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normativos) y el qué (destino de las plusvalias) es el cuanto, en el campo de la
economia urbana (Clusa, 2003).
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Sera necesario reglamentar los procedimientos complejos de una manera
eficaz y eficiente, sin que esto implique tiempos excesivos.

Sera necesario también coordinar su aplicacion en todo el territorio nacional, de
acuerdo a los avances de los diferentes departamentos, sin perder autonomia
pero a su vez evitando los corrimientos por “facilidades” o exoneraciones en
cada gobierno departamental.

Experiencia nacional e internacional

Resulta imprescindible reconocer que el proceso de aprendizaje continuo, en
tiempos de incertidumbre productiva, implica avanzar en un proceso de ensayo
y error para la puesta en marcha e institucionalizaciéon de la recuperacién de
plusvalias tanto a nivel nacional como departamental. También implica poner
en cuestion la ley y los decretos departamentales, reformularlos, pulirlos, de
forma de acompasar teoria y practica.

A su vez, reconocer las particularidades en cada caso y las autonomias
departamentales va a requerir reglamentaciones particulares coordinadas con
la ley nacional.

La experiencia internacional permite también avanzar sobre lo aprendido
precisando conceptos y ajustando procedimientos.

La cantidad y calidad de experiencias sobre recuperaciéon de plusvalias en un
pais o en un municipio tienen un efecto acumulativo y de sinergia. Esto significa
que el éxito de un tipo de instrumento conduce a otras iniciativas y al uso de
otros instrumentos. No es casualidad que algunos paises, particularmente
Brasil y Colombia, hayan sido citados con mayor frecuencia que otros, debido a
sus experiencias en la aplicacion de diferentes instrumentos y experimentos de
recuperacion de plusvalias. (Smolka, 2013).

El intercambio de experiencias entre los diversos gobiernos departamentales e
incluso otros paises con realidades similares en América Latina permitira
avanzar el tema.

Capacitacion técnica y politica

Parte de las dificultades encontradas residen en la falta de capacitacion y
rigurosidad conceptual. Serd necesario ahondar en la capacitacién técnica y
politica para su gestion. Este aspecto resulta fundamental a la hora de hablar
un lenguaje comun y poder avanzar en la aplicacién, partiendo de conceptos
claros y argumentaciones contundentes.

No se puede utilizar correctamente una herramienta si no se entiende o no se
tiene el convencimiento de la importancia de su aplicacion para el
departamento.
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Valores del suelo fiables

Con respecto al establecimiento de los valores del suelo, seria conveniente la
coordinacion a nivel nacional con bases de datos comunes y fiables para los
avaluos previos y futuros.

Se entiende fundamental articular y transversalizar la informacion disponible a
nivel nacional y departamental. En este sentido la coordinacién de DINOT con
la Direccién Nacional de Catastro, la Direccion Nacional de Registro a nivel
nacional y de estos con los departamentos resulta imprescindible para
conformar una base Unica, fiable y accesible.

Se destaca en los departamentos de Canelones y Maldonado la utilizacién de
los datos obtenidos a partir de la aplicacion del derecho de preferencia (articulo
66 de la ley), con lo cual se cuenta con informacién actualizada vy
georreferenciada de todas las enajenaciones onerosas en los ambitos
determinados por los instrumentos de ordenamiento territorial.

También parece importante un sistema de monitoreo de valores del suelo e
intercambio de informacién fluido entre los organismos competentes y los
promotores privados.

Participacion

Como si los aspectos sefialados anteriormente fueran pocos, resulta
imprescindible considerar la participacién ciudadana prevista en la ley.

Los procesos deben ser claros, transparentes y contar con las
correspondientes etapas de participacion previstos en la LOTDS, articulos 24 y
25.

Si bien la valorizacién y el mayor aprovechamiento vendran incluidos en la
aplicacién de otros instrumentos como los programas de actuacién integrada,
resulta interesante recalcar que la ley prevé la formacién de fondos de gestién
territorial.

El destino de estos fondos, su gestion y la definicidon de objetivos y prioridades
deberian estar pautados claramente y ser objeto de consulta a los diversos
actores involucrados.

He aqui otro tema en discusién, quiénes son los actores vélidos, cémo se
definen esas prioridades y como se n en la nueva ley de descentralizacion para
llegar al tercer nivel de gobierno.

Creemos que empoderar a los ciudadanos con estos conceptos permitira no
solamente participar en la definicién de prioridades, sino también cumplir un rol
de control social y transparencia del proceso.
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Generar cultura general
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Cuando hablamos de plusvalia, de valorizacién, de recuperacién para la ciudad
de los mayores valores generados por acciones de ordenamiento territorial, se
genera un desconcierto que en general implica falta de conocimiento y hasta
una cierta desconfianza sobre los conceptos planteados.

A su vez, los gobiernos locales también se plantean expectativas sobre la
aplicaciéon de estos instrumentos y la posibilidad de generar recursos genuinos.

Se apuesta entonces a un cambio de cultura en los diversos actores
involucrados, incluyendo el propio gobierno; demostrando que es posible
financiar parte de nuestras ciudades con una gestién inteligente del territorio
que conjugue eficazmente planificacién y gestion.

Serd necesario comunicar claramente los avances, los procedimientos, los
logros para difundir la ley y los respectivos decretos departamentales para ser
parte de la cultura general. Todo esto es parte de un proceso que se ird dando
paulatinamente.

Transparencia

Se debe determinar claramente el cuando, el como y el cuanto de la
recuperacion de las plusvalias, evitando que estas se comporten como un pago
por las excepciones a la norma.

La recuperacion de plusvalia no es ni debe ser una compensacion por salirse
de la regla, es una herramienta planificada, valida y coherente con un proceso
de planificacion.

Cabe sefalar que, segun la bibliografia consultada, muchas veces los mayores
aprovechamientos son otorgados por via de excepcion y existe la tendencia a
pasar de un sistema atributivo a un sistema de negociacién individual.

Resulta imprescindible sistematizar los procesos, evitando el estudio caso a
caso. En la medida en que este proceso sea transparente y mantenga criterios
claros y publicamente establecidos, se acortard la brecha de posibles
discrecionalidades en su aplicacién.

Agilizar los procedimientos

Serd necesario acompasar los diversos tiempos técnicos, politicos,
empresariales e institucionales, agilizar los procedimientos, capacitar y sobre
todo desarrollar un pensamiento critico y practico que respalde los avances de
los instrumentos previstos.

Acompasar los tiempos de los diferentes actores involucrados implica para los
inversores minimizar el riesgo y la incertidumbre.

En la medida en que se sistematicen los procedimientos, podran acortarse los
tiempos de gestidn de las viabilidades y los permisos de construccién.
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Sera necesario definir procedimientos claros para el calculo del mayor valor, su
aprobacion y pago por el interesado.
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De esta forma también se minimizan los plazos para el retorno de la plusvalia y
su redistribucién en la ciudad.

Sistema de instrumentos

La ley plantea una bateria de herramientas e instrumentos que permiten
planificar y gestionar el territorio.

Estos instrumentos y herramientas de gestion deben estar coordinados y
utilizados en un sistema completo e integral.

No podemos visualizar la integralidad del territorio si no lo hacemos con una
visién sistémica, en la que la valorizacién y el mayor aprovechamiento se
integran en un sistema de instrumentos. Por tanto la recuperaciéon de plusvalias
debe regirse por los principios rectores tanto de la ley como de los planes de
ordenamiento territorial.

La conformacion de fondos de gestién territorial tiene como cometido el
cumplimientos de estos fines. No podemos hablar de instrumentos aislados
sino de instrumentos complementarios.

Plantear regimenes de promocién o indices de ponderacién como plantea
Maldonado implica acompasar los objetivos de los distintos instrumentos,
departamentales, locales, programas de actuacién integrada, con el retorno de
las valorizaciones y el mayor aprovechamiento.

Esto resulta primordial para promover ese circulo virtuoso del cual hablamos,
que en definitiva se resume en un desarrollo sustentable para nuestras
ciudades, con equidad social, mejorando la calidad de vida de la gente.

La correcta aplicacién de este concepto implica construir un circulo virtuoso, en
el que planificacion y gestion se combinan, generando el desarrollo urbano,
determinando zonas de mayor valorizacién, captando estas e invirtiendo en
tierras, viviendas de interés social y espacios publicos, cumpliendo asi los
objetivos estratégicos planteados en la planificacién.

Planificacion / gestién / materializacion de la valorizacion / fondo de gestidén
territorial / redistribucion en el territorio / planificacion (figura 1).
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8.4 Algunas recomendaciones para la gestion

e Difundir en términos conceptuales la recuperacion de plusvalias en los
diversos ambitos: académicos, técnicos, politicos, inversores,
ciudadania.

e Definir claramente el hecho generador y cuando y como se hace efectivo
el cobro.

e Crear un observatorio de valores suelo a nivel nacional.

e Definir formulas de calculo sencillas y claras. A mayor transparencia,
menor corrupcion y/o discrecionalidad.

e Considerar indices de ponderacién o de promocidén generales de areas
definidas en los planes, no de reducciones particulares con estudios
caso a caso.

e Definir claramente el destino de la recuperacion de plusvalias.
e Entender la financiacién de la ciudad como un proceso a largo plazo.

e Fomentar la participacion social y el control ciudadano de los procesos,
procurando la redistribucion en el territorio de la plusvalia recuperada.

e (Capacitar los equipos técnicos y politicos de los gobiernos
departamentales para la optimizar la gestion cotidiana.

e Avanzar en la reglamentacién nacional de forma de aplicar criterios
comunes, sin vulnerar las autonomias departamentales.

Ponerle el cascabel al gato

La recuperacién de los mayores valores inmobiliarios generados por el
ordenamiento del territorio es un principio rector de la ley.

También es un principio rector de la ley la creacion de condiciones para el
acceso igualitario de todos los habitantes a una calidad de vida digna,
garantizando la accesibilidad a equipamientos y a los servicios publicos
necesarios, asi como el acceso equitativo a un habitat adecuado.

Estos principios se viabilizan, entre otros instrumentos, con la recuperacion de
la plusvalia mediante el retorno de la valorizacibn y los mayores
aprovechamientos previstos en la ley.

Las experiencias nacionales e internacionales analizadas confirman que es
posible recuperar los mayores valores inmobiliarios en procesos integrados de
planificacion y gestion. En este marco resulta fundamental la redistribucién de
la plusvalia recuperada en el territorio, dotando de equipamiento e
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infraestructura y posibilitando un verdadero desarrollo sustentable para
nuestras ciudades.
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Este proceso implica un cambio hacia una cultura en la que el derecho a la
ciudad y el valor social de la propiedad resulten conceptos fundamentales a
proteger.

Por otro lado, acortar la brecha entre teoria y practica implica conocer los casos
reales de aplicacion, analizarlos y aportar con ello a mejorar su
implementacion.

Ponerle el cascabel al gato implica dar la discusién a fondo, reglamentar a nivel
nacional la recuperacién de plusvalias y establecer claramente con los
gobiernos departamentales el derecho de cada ciudad a participar en el mayor
inmobiliario generado por la planificacion. Su aplicacion en todo el territorio
nacional resulta un desafio por demas interesante.

Finalmente, apropiarnos del concepto de recuperacion de plusvalias para la
ciudad implica estar convencidos de que se puede, de que se debe y de que
vale la pena.

En este camino, la responsabilidad es compartida por la academia, por las
instituciones publicas, por los técnicos, por los decisores politicos, por los
actores privados y por la ciudadania, este trabajo pretende ser un insumo mas
que aporte en este avance colectivo.
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