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RESUMEN

El Gobierno Auténomo Descentralizado (GAD) del Distrito Metropolitano de Quito
(DMQ) en el afio 2012, previo a la vigencia de la Ley de Ordenamiento Territorial Uso
y Gestion de Suelo (LOOTUGS) aprobada en el ano 2016; implemento por primera vez
en Ecuador instrumentos de gestibn de suelo y recuperacion de plusvalias,
sustentados en la Constitucion de la Republica (Constitucién), el Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), el Cddigo
Organico de Planificacion y Finanzas Publicas; y enmarcados en la politica urbana de
consolidacién y densificacion de suelo urbano servido, autorizando cambios
normativos a cambio de una contraprestacion econémica o aportes urbanisticos en
beneficio de la ciudad. A una década de la implementacién en el Distrito Metropolitano
de Quito de la herramienta de captacion del incremento patrimonial por suelo creado,
poco se sabe de la evolucion y beneficios que ha significado para la ciudad su
aplicacion, por lo que la presente investigacion busca realizar un analisis normativo
que permita identificar la base legal que sustenté su implementacion, asi como también
su evolucion para finalmente poner en evidencia los posibles beneficios en el desarrollo
urbano que ha significado para la ciudad estos instrumentos, partiendo de la revision
bibliografica de experiencias internacionales, para posteriormente realizar un analisis
de la legislacién nacional y local poniendo principal énfasis en los Planes Urbanisticos

Arquitecténicos Especiales (PUAES).

PALABRAS CLAVE: Captacién del incremento patrimonial, Planes Urbanisticos
Arquitectonicos Especiales, plusvalias, LOOTUGS.
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INTRODUCCION

El crecimiento urbano acelerado e inequitativo de las ciudades Latinoamericanas ha
evidenciado la importancia del disefio, institucionalizaciéon, implementacion vy
fortalecimiento de politicas y estrategias de gestién de suelo y financiamiento del
desarrollo urbano que permitan a los gobiernos locales contar con recursos adicionales
para atender las demandas basicas de la poblacion de manera efectiva. La
recuperacion publica de las ganancias o rentas generadas por la regulacion
urbanistica, es una estrategia que permite recaudar y distribuir los beneficios que

otorga dicha regulacion con el fin de lograr un desarrollo urbano equitativo.

La legislaciéon ecuatoriana reconoce principios como la distribucion equitativa de cargas
y beneficios asi como la “funcién social y ambiental de la propiedad y la ciudad”,
principio rector y derecho orientador de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial,
Uso y Gestion del Suelo (Ecuador, Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion de Suelo, R. O. 790, 30-jun, 2016), misma que contempla instrumentos de
financiamiento del desarrollo urbano enfocados en la recuperacion de las plusvalias
generadas por acciones publicas como los cambios de uso o normativos, con el fin de
ser redistribuidas para el beneficio comun de los ciudadanos y para financiar las
politicas territoriales. En este sentido, la presente investigacion documenta y analiza la
experiencia ecuatoriana a partir de la experiencia colombiana como referente de
analisis en la aplicacion de instrumentos de recuperacion de plusvalia, como

mecanismos para financiar el desarrollo urbano.

A partir del andlisis de la legislacion, politica y estudio de caso en la ciudad de Bogota
se plantea documentar la politica de “captacion del incremento patrimonial por suelo
creado en el Distrito Metropolitano de Quito” (Ecuador, Ordenanza No. 0106, 18-jul,
2011).

Mediante la aplicacion de métodos cualitativos, primero se realiza un analisis de la
normativa previa a la adopcion de la LOOTUGS para entender el contexto actual.
Luego la tesis se concentra en analizar los Planes Urbanisticos Arquitectonicos
Especiales (PUAE) del periodo comprendido entre el afio 2011 al 2021 para obtener
estadisticas y documentar la evolucion de los mecanismos de calculo y cobro de
contraprestaciones econémicas o en especie, por cambios normativos. Finalmente,
con un analisis puntual de casos de estudio se busca poner en evidencia algunas

falencias en el proceso de gestion. El objetivo es tener una compresioén integral de
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dicha politica a fin de que se convierta en una herramienta que aporte en la toma de
decisiones de los gobiernos locales basadas en evidencias; y contribuya a la eficacia

y eficiencia de la actuacion publica.
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ANTECEDENTES

El acelerado crecimiento que han experimentado las ciudades las ultimas décadas, ha
provocado que deban solventar mayores demandas de servicios e infraestructura
urbana que en muchos casos ha superado la capacidad técnica, administrativa y
financiera de los gobiernos locales, ante esto se genera una deficiencia en la cobertura
de servicios y por tanto un desarrollo inequitativo e ineficiente. Por este motivo, la
implementacion de mecanismos de financiamiento del desarrollo urbano como la
recuperacion de plusvalias es una alternativa que permite a los gobiernos locales
contar con recursos adicionales para invertir en obras necesarias para lograr un

desarrollo urbano eficiente, pero sobre todo equitativo de las ciudades.

Los mecanismos de recuperacion de plusvalias generadas por la regulacion
urbanistica, han sido implementados por muchos gobiernos locales de América Latina
y el Caribe (ALC), sin embargo, de acuerdo al Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) su uso no corresponde a todo su potencial ya sea porque no existen marcos
juridicos o existen, pero no se aplican consistentemente y en muchos casos por la falta

de comprension de los mismos (Blanco, Vetter, & Vetter, 2016).

En Ecuador el GAD del DMQ, en el afio 2011 pese a no contar con un marco juridico,
basandose en conceptos como la funcién social y ambiental de la propiedad y de la
ciudad establecido en la Constitucion que implica la existencia de limitaciones y
restricciones a la propiedad, con el fin de garantizar derechos comunes, y, sustentado
en la competencia exclusiva de regular el uso y la ocupacién del suelo urbano y rural
constante tanto en la Constituciéon como en el COOTAD, implementé la politica publica
de consolidacion de suelo urbano mediante el incremento de nimero de pisos y
captacion del incremento patrimonial por suelo creado en el DMQ, con el fin de
consolidar el suelo urbano y permitir la participacion de la ciudad en los beneficios

econodmicos producidos por estos cambios normativos.
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JUSTIFICACION

Muchos gobiernos locales de ALC utilizan mecanismos para recuperar plusvalias e
incluso, en algunos paises, su aplicacion esta reglamentada por leyes nacionales
“siendo una de las pioneras la Ley 388 de 1997 de Desarrollo Territorial de Colombia,
luego el Estatuto da Cidade del 2001 en Brasil” (Hernandez, 2017). Sin embargo, su
uso no ha alcanzado por completo todo su potencial, bien sea porque los marcos
juridicos todavia no existen o porque aun cuando estan presentes no se han

reglamentado o no se aplican consistentemente (Smolka M. , 2013).

En Ecuador, la normativa existente permite su implementacion como parte de la
planificacion, y gestion de suelo con el fin de solventar problemas producidos por la
falta de recursos para financiar infraestructura, servicios basicos, construccion de
vivienda de interés social (VIS) y equipamiento (Ecuador, Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo, R. O. 790, 30-jun, 2016, art. — 73).
El GAD del DMQ hace aproximadamente una década implementd el mecanismo de
“captacion del incremento del valor de los inmuebles por suelo creado” (Ecuador,
Ordenanza No. 0106, 18-jul, 2011), lo que se podria considerar como la primera

experiencia en Ecuador de captacion de la plusvalia generada por cambio normativo.

En este contexto surge la necesidad de documentar y analizar los resultados de la
politica publica de consolidaciéon de suelo urbano mediante el incremento de
edificabilidad y captacién de plusvalia por suelo creado implementada por el Municipio
del DMQ. Los mecanismos de captura de plusvalias tienen el desafio de primero ser
norma, pero luego en el proceso de gestion quedan algunos vacios por resolver, como
la planificacion y conocimiento de si los recursos capturados han sido utilizados o no
para el financiamiento del desarrollo urbano de la ciudad, sobre todo si han sido
invertidos en areas de mayor déficit. La justificacion de esta tesis y trabajo en esta
tematica se concentra en los mecanismos de captura de plusvalias, asegurando una
participacion justa y equitativa de la ciudad en los beneficios econdmicos que este

mayor aprovechamiento generado por la regulacion urbanistica implica.
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OBJETIVOS

Objetivo general

Analizar el marco normativo, implementacion y resultados del instrumento de captacion
del incremento del valor del suelo por cambios normativos en el DMQ, con principal
énfasis en el mecanismo denominado PUAE y el hecho generador por incremento de

edificabilidad, en el periodo comprendido entre el afio 2011 y 2020.
Objetivos especificos

= Documentar la experiencia de implementacion de instrumentos de naturaleza
regulatoria para la captacién o recuperacion de plusvalia en el DMQ, con el fin
de generar informacion que contribuya a la mejora continua del accionar y toma

de decisiones de la administracion publica.

= Realizar en cierta medida un analisis comparativo con la legislacion de
Colombia a fin de identificar posibles fortalezas o debilidades en la legislacion

de Ecuador.

= Analizar la evolucién de la recuperacion de plusvalias por incremento de
edificabilidad o mayor aprovechamiento en el periodo comprendido entre el afio
2011 y 2020, identificando posibilidades de ajuste y mejora para una eficiente

gestion del suelo.

= Evidenciar si se cumplié con los objetivos redistributivos y sociales que estos

instrumentos tienen.
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METODOLOGIA

A partir del marco conceptual y de la estructuracion del problema publico, se
implementa un método cualitativo para conocer el proceso de decision de las politicas
sobre las cuales se basan las normativas de gestion de suelo para luego profundizar
en el conocimiento de la misma desde su implementacion con el fin de demostrar si

existe una relacion entre el disefio de la politica y el resultado de la misma.

En el proceso de revision de literatura y construccion del marco tedrico se selecciona
fuentes primarias relacionadas con los objetivos de la investigacion. Como estrategia
tedrica se analiza la norma colombiana como referencia legislativa y de aplicacion en
el ambito urbano. La cual se justifica por su influencia en la normativa ecuatoriana y

para conocer la estructura, terminologia y procesos aplicados en la misma.

En la misma linea de metodologia cualitativa se realiza el andlisis del instrumento de
recuperacion de plusvalia implementado en el DMQ denominado “captacién del
incremento patrimonial por suelo creado” (Ecuador, Ordenanza No. 0106, 18-jul, 2011),
poniendo principal énfasis en uno de sus mecanismos de aplicacion denominado
PUAE; para lo cual el analisis normativo se divide en dos periodos. El primer periodo
comprende desde el afio 2011 hasta el afio 2016, periodo en el cual se documenta la
primera experiencia de implementacion de instrumentos regulatorios en la ciudad de
Quito e incluso en el pais. En un segundo momento, se realiza el analisis normativo
del periodo comprendido desde el afio 2017 hasta el afo 2020, en el cual se produjo
una evoluciéon del mecanismo de aplicacion del PUAE en relacion a los hechos
generadores, calculo y porcentaje de participacion que las autoridades de turno
establecieron, enmarcados en los nuevos instrumentos de gestién y financiamiento del
desarrollo urbano establecidos en la LOOTUGS (2016).

Con la finalidad de comprender la evolucién que ha tenido el instrumento, el andlisis
se centra en el hecho generador de revalorizacion del suelo por incremento de
edificabilidad o mayor aprovechamiento, mismo que es analizado en cada periodo

propuesto.

El analisis de norma y estudio de casos se contrasta con informacion obtenida
mediante entrevistas cualitativas semiestructuradas a funcionarios o actores clave del
sector publico y privado. En el caso de informantes directamente relacionados con la
decision e implementacién de la politica publica se realizara preguntas de caracter

orientativo respecto a la planificacion, ejecucion, evaluacién y experiencia.
12
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CAPITULO 1. Marco teérico

La recuperacion de plusvalias se refiere al
proceso por el cual el sector publico obtiene la
totalidad o una porcion de los incrementos del
valor del suelo atribuibles a los “esfuerzos de la
comunidad” mas que a las acciones de los

propietarios (Smolka & Furtado, 2011).

En este capitulo se desarrollan los principales conceptos y estado del arte, en relacion
a la recuperacion de plusvalias, analizando primero a nivel regional y luego se
profundiza en la normativa y experiencia de Colombia en la aplicacion de este tipo de
herramientas. Se ha seleccionado el caso colombiano se evidencia en su legislacion
un claro objetivo por recuperar la funcion publica tanto del ordenamiento territorial
como de la planificacion urbana, con el fin de corregir el crecimiento inequitativo que
ha ocasionado la segregacion socio espacial en sus ciudades, condicionando el
derecho a la propiedad al cumplimiento de la funcién social y ecoldgica de la misma,

objetivo y finalidad presentes en la legislacion ecuatoriana.
1.1. Recuperacién de plusvalias en América Latina

El acelerado crecimiento de la poblacion en América Latina ha generado una creciente
demanda de suelo para vivienda, servicios e infraestructura urbana que en muchos
casos supera la capacidad administrativa y financiera de los gobiernos locales, lo cual
ha provocado un desarrollo desordenado, desigual e inequitativo de las ciudades. Este
desarrollo desigual e inequitativo fueron el detonante de luchas sociales que llevaron
a varios paises a debatir respecto a la funcién social de la propiedad durante la
Conferencia Habitat | realizada en Vancouver (1976), posteriormente la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos (Habitat Il), celebrada en
Estambul (Turquia) en 1996, en la que se evidenci6 la necesidad de garantizar una
vivienda adecuada para todos y se analizé ademas el “deterioro de las condiciones de

la vivienda y los asentamientos humanos” (Hernandez, 2017).

El debate de estos temas dio paso a reformas de los marcos normativos de varios
paises como la Ley 388 de 1997 de Desarrollo Territorial de Colombia y el Estatuto de
la Ciudad de 2001 en Brasil, en las cuales se reconoce la funcion social de la propiedad
como principio que orienta a las ciudades hacia un desarrollo urbano equitativo. Por

esta razon, durante la Conferencia Habitat Il realizada en el afio 2016, se aprob¢ la
13
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Nueva Agenda Urbana (NAU), que contempla “temas, principios y directrices que
deben orientar la accién de gobiernos, sociedad e instituciones, en sus diversos niveles
y finalidades [...]” (Todtmann, 2017, p. 21), esta conferencia tuvo sede en la ciudad de
Quito capital del Ecuador, abriendo paso o generando un ambiente propicio para la
aprobacion de la LOOTUGS del Ecuador cuyo proceso llevd cinco afios hasta su
aprobacién en junio de 2016, en dicha ley se contempla la recuperacion de la funcién
publica del ordenamiento territorial y la planificacion enmarcada en el principio de la

funcién social y ambiental de la propiedad establecida en la Constitucién del Ecuador.

Estas leyes en general establecen directrices para el desarrollo urbano y el
ordenamiento territorial de las ciudades en sus respectivos territorios, contemplan
ademas instrumentos de gestion de suelo y financiamiento urbano como la
recuperacion de plusvalias generadas por decisiones o actuaciones publicas, que
permiten a los gobiernos locales resolver los principales problemas que enfrentan las
ciudades como la “debilidad fiscal a nivel subnacional, crecimiento urbano
desordenado y déficits habitacionales significativos” (Blanco, Fretes, & Munos, 2017,
p. 1). Varios autores coinciden en que es necesario que la ciudad obtenga una parte o
la totalidad del incremento del valor del suelo atribuido a “esfuerzos de la comunidad
mas que a la accién individual de los propietarios” (Furtado & Acosta, 2012, p. 3),
recursos que deben ser distribuidos de manera equitativa en el marco de una politica

urbana enfocada en la reduccion de la exclusion y desigualdad socio espacial.

En América Latina, muchas ciudades se han enfocado en la recuperacion de plusvalias
con el objetivo de aumentar los ingresos pubicos necesarios para financiar servicios e
infraestructura urbana, sin tomar en cuenta su potencial como instrumento de
regulacion del mercado del suelo y dejando de lado su principio distributivo basado
esencialmente en reducir esta desigualdad y cuya meta debe ser la redistribuciéon de
plusvalias teniendo claro el principio ético de justicia socio espacial (Smolka & Furtado,
2011). Los instrumentos de recuperacion de plusvalias de acuerdo a lo sefialado por
Smolka y Furtado (2011) pueden ser de naturaleza fiscal (impuestos, contribuciones,
gravamenes), regulatoria (negociados o universales) y otros/hibridos. Estos
instrumentos en muchos casos pueden funcionar de manera interdependiente tal y
como lo explica Furtado y Acosta (2012) “un instrumento fiscal con objetivos
regulatorios es el impuesto a los terrenos cuya utilizacion no atiende a fines

establecidos por el planeamiento urbano” (p. 4).

En Argentina se aplican instrumentos de caracter fiscal como el impuesto predial y la
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contribucion de mejoras el cual no alcanza a recuperar los costos de inversion, en
Brasil se aplican los mismos instrumentos fiscales que en el caso de la contribucién de
mejoras solo se recupera el valor de la obra pero no de la plusvalia generada,
adicionalmente se aplica el instrumento regulatorio conocido como suelo creado, en el
caso de Peru se aplican instrumentos como el iimpuesto predial y a transacciones
inmobiliarias mismas que no cumplen su funcién por no tener una destinacion
especifica y la contribucién por obras publicas que cubre unicamente su costo (Henao,
2005).

1.2. Recuperacion de plusvalias por aplicacion de instrumentos de naturaleza

regulatoria

Los instrumentos de naturaleza regulatoria que son materia de la presente
investigacion se basan en la recuperacién del aumento del valor del suelo en funcion
de cambios en las regulaciones urbanas y son “utilizados para cumplir los objetivos de
planeamiento urbano” (Furtado & Acosta, 2012, p. 3). El mecanismo mas conocido y
aplicado son las exacciones o convenios urbanisticos, mediante los cuales se
acuerdan o establecen aportaciones en dinero o especie como contraprestacion al

derecho a edificar o desarrollar (Blanco, Fretes, & Mufoz, 2017).

Entre los instrumentos regulatorios mas conocidos estan la participacion en plusvalia,
los bonos por zonificacion, el suelo creado, los certificados de potencial constructivo,
la transferencia o venta de derechos de construccion y las cesiones obligatorias
(Henao, 2005). Los cambios en la regulaciéon urbana como la asignacion de mayores
densidades, edificabilidad, cambios de uso y clasificacion del suelo, se conocen como
hechos generadores de plusvalia ya que producen un aumento en el valor del suelo. A
este aumento de valor Smolka (2013) lo denominé efecto multiplicador, mismo que

varia dependiendo del cambio de regulacién, como se evidencia:

Tabla 1.1

Efectos de cambios normativos en los precios del suelo
Tipodecambio  Precioantesdel  Incremento  Precio después del  Ganancias inmerecidas en
normativo o (US$/m2] % cambio (US$/m2)  5.000 m2 (USS)
Cambio clasificacion de 40.000
suelo

Coeficiente de 10( ' : 400,000
edificabilidad
Cambio de uso a un 1.000.000
uso mas rentable

Nota. Adaptacion propia a partir de Smolka (2013) por Pinto, J. 2022.
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Este efecto multiplicador genera una revalorizacion del suelo en funcion de los cambios
de normativa urbanistica, evidenciando por ejemplo que un cambio de clasificacién de
suelo rural a urbano incrementa su valor cuatro veces. Este incremento en el valor del
suelo por acciones publicas genera beneficios extraordinarios que han venido siendo
aprovechados por los propietarios del suelo, convirtiéndose asi en oportunidades

perdidas por los gobiernos locales para financiar inversiones publicas.

La ausencia de politicas de recuperacion de plusvalias, marcos juridicos o la falta de
comprension del potencial que tienen las herramientas de recuperacion de plusvalias
para financiar el desarrollo urbano sostenible de las ciudades, ha impedido recuperar
parte o la totalidad de estas plusvalias para el beneficio comun, razén por la cual es
indispensable contar con marcos regulatorios que faciliten a los gobiernos locales la
implementacién estas herramientas para la generacion de ingresos que contribuyan al
desarrollo de nuevos programas y proyectos urbanos disminuyendo asi la brecha
existente en la provision de servicios e infraestructura y a la vez fortalecer sus finanzas
locales a partir de una mayor autonomia financiera, tomando en consideracién que “los
instrumentos de recuperacién de plusvalias tienen mayores probabilidades de ser
exitosos cuando son utilizados para resolver un problema ya reconocido localmente”
(Smolka, 2013, p. 3).

De las experiencias antes analizadas se puede concluir ademas que los instrumentos
mas usados en los paises de la region son los instrumentos financieros y tributarios
con el propédsito de recuperar parte de las plusvalias generadas por decisiones
publicas, tales como el impuesto predial y la contribucion de mejoras, sin embargo
muchos de estos instrumentos no recuperan un valor significativo ya que en algunos
acasos lo unico que se llega a recuperar es el valor de las inversiones en servicios e
infraestructura urbana reduciendo de cierta manera la carga en el presupuesto de las
ciudades, pero no la plusvalia creada por dichas inversiones. Varios paises como
Colombia han identificado este problema y han considerado la necesidad de recuperar
no solo el costo de la inversion publica sino también las plusvalias que estas generan
con el fin de afrontar no solo problemas econémicos sino también problemas urbanos

y sociales.

Al ser Colombia uno de los primeros paises en tomar conciencia y decisiones
orientadas a la recuperacion de los incrementos del valor del suelo en América Latina,
esta investigacion documental profundizara el analisis de su marco normativo, mismo

que evidencia una clara enmarcacion en principios de derecho urbano que Ecuador
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también ha consignado en su legislacion para el cumplimiento de sus fines tales como
la prevalencia del interés general sobre el particular, la funcion social y ambiental o
ecoldgica de la propiedad, distribucion equitativa de cargas y beneficios, mismos que
estan directamente relacionados con la recuperacién del incremento del valor del
suelo, asi como también las similitudes existentes en la estructura del Estado esto es
los niveles de division territorial asi como las competencias que ejerce cada uno de
ellos en especifico la competencia de regulacion del uso de suelo que en ambos casos

recae en los concejos municipales.
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CAPITULO 2. Recuperacién de plusvalias en Colombia

Los ciudadanos tienen el derecho moral de
recuperar el valor del suelo creado socialmente.

Henry George.
2.1. Marco Normativo
2.1.1. Constitucion Politica de Colombia

La plusvalia se encuentra contemplada y sustentada juridicamente en la Constitucion
Politica de 1991 en cuyo articulo 82 establece que “(...) Las entidades publicas
participaran en la plusvalia que genere su accidn urbanistica y regularan la utilizacion

del suelo y del espacio aéreo urbano en defensa del interés comun” (CO, 1991).

Asi también se sustenta en los principios constitucionales que establecen la
prevalencia del interés general sobre el particular y principalmente en la funcién social
de la propiedad. Adicionalmente, la Constitucion establece como obligacién de todos
los ciudadanos colombianos entre otras el “contribuir al financiamiento de los gastos e
inversiones del Estado dentro de conceptos de justicia y equidad” (CO, articulos 1, 58
y 95, 1991).

Pese a lo sefalado, a principios de los afios noventa en ciudades como Bogota y Cali,
se anunciaron proyectos de vivienda para poblacién de bajos recursos, sin embargo
esto generd especulacion de las tierras y apropiacion privada de las plusvalias por el
s6lo anuncio por parte de la administracién publica, lo que llevo al gobierno nacional a
tomar la decision de adecuar la legislacion relacionada con el planeamiento territorial
con los principios establecidos en establecidos en la Constitucion (1991) como la

participacion en plusvalias atribuidas a decisiones publicas.
2.1.2. Ley 388 de Desarrollo Territorial

Mediante la Ley 388 aprobada por el Congreso de la Republica de Colombia en julio
de 1997, el gobierno colombiano consigno instrumentos de planeamiento urbano y de
gestion del suelo, entre ellos se destaca el instrumento conocido como la participacion
en plusvalias, mismo que en concordancia con el articulo 82 de la Constitucion (CO,
1991) faculta a las administraciones municipales recuperar un porcentaje de la
plusvalia generada por cambios normativos, es decir “el valor de la tierra creado

socialmente” (Doebele, 1998, p. 205).
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Figura 2.1
Ley 388 de Desarrollo Territorial

PLAN DE ORDENAMIENTO

TERRIOTRIAL PO
HERRAMIENTAS DE PLAN PARCIAL
PLANIFICACION
UNIDAD DE ACTUACION
URBANISTICA
REAJUSTE DE TIERRAS
DESARROLLO \ it TEGRACION INMORIIARIA
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LEY 388/97DE
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GESTION

| TIPOFINANCIERO

Nota. Adaptacioén propia a partir de Barreto, 2021. por Pinto, J. 2022.

Se establece la obligatoriedad para todos los gobiernos locales de disefiar y aprobar
un Plan de Ordenamiento Territorial (POT) que tendra vigencia de diez afos y cuyos
ingresos principales sean producto de la implementacion de instrumentos de
recuperacion de plusvalias, para lo cual articulo 73 “concejos municipales y distritales
estableceran mediante acuerdos de caracter general, las normas para la aplicacion de
la participaciéon en la plusvalia en sus respectivos territorios” (Colombia, Ley 388,
Ordenamiento del territorio municipal, 1997)

Esta ley ha sido considerada progresista ya que define el ordenamiento del territorio
como una “funcion publica basada en los principios de la funcidn social y ecoldgica de
la propiedad, la prevalencia del interés general sobre el particular y la distribucion
equitativa de las cargas y beneficios” (Salgado, 2007), derivados de dicho

ordenamiento urbano.

2.1.3. Instrumento de gestion de tipo financiero denominado “participacion en

plusvalias”

Este instrumento de gestion permite a los gobiernos locales recuperar un porcentaje
del incremento del valor del suelo producido por cambios normativos o acciones

regulatorias definidas en el POT aprobado por cada gobierno local. Es importante
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sefalar que, este instrumento no es un impuesto (vocacion general y su pago es de
caracter obligatorio), tasa (tributo por prestacion de un servicio publico y su pago es de
caracter voluntario) o contribucion (pago por beneficio de obra publicas o actividades
estatales), ya que las plusvalias de acuerdo a lo sefalado por Barco & Smolka (2000),
se aplican unicamente en situaciones en que el aumento en el valor de la tierra puede
atribuirse especificamente a una decision publica como los cambios normativos o de

regulacion.
Hecho generador

Segun lo sefialado por Maldonado, Pinilla, Rodriguez, & Valencia (2006) las acciones
urbanisticas a partir de las cuales la Ley 388 autoriza a los municipios la participacion
en plusvalias y que deben ser adoptadas en su respectivo POT son: “cambios en la
clasificacion n del suelo (de rural a expansion urbana o suburbano), como también la

autorizacion de usos mas rentables o de mayores indices de edificabilidad” (p. 198).
Porcentaje y calculo de participacion en plusvalia

El porcentaje a ser recuperado depende de la decisién que adopte cada concejo
municipal o distrital siendo lo minimo el treinta por ciento y lo maximo un cincuenta por
ciento. La ley establece ademas que para establecer el porcentaje se debera tomar en
cuenta las “calidades urbanisticas y las condiciones socio econdmicas de los
propietarios de los inmuebles” (Colombia, Ley 388, Ordenamiento del territorio
municipal, 1997, art. — 79).

El precio se establece restado el avalio comercial por metro cuadrado con la norma
urbanistica anterior del avalio comercial por metro cuadrado con la nueva normay el
resultado se multiplica por el area total del lote. Cabe sefialar que estos avallos son

realizados por entidades publicas o peritos técnicos debidamente facultados.

Una vez adoptada la norma urbanistica el alcalde tiene cinco dias habiles para solicitar
el calculo del efecto plusvalia a las entidades antes sefialadas, mismas que tienen un
plazo de sesenta dias habiles para su realizacion, una vez que el alcalde recibe los
avaluos tiene en total 75 dias habiles para liquidar, expedir el acto administrativo y
notificar a los propietarios (Colombia, Ley 388, Ordenamiento del territorio municipal,
1997, arts. — 80 y 81). Cabe sefalar que la ley establece que cuando se produzcan
sobre un mismo inmueble mas de un hecho generador “en el célculo del mayor valor

por metro cuadrado se tendra en cuenta los valores acumulados, cuando a ello hubiere
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lugar” (Colombia, Ley 388, Ordenamiento del territorio municipal, 1997, arts. — 79).
Momento de la captura o recuperacion

La participacion se paga al momento de solicitar una “licencia de urbanizacién o
construccién, cuando cambia el uso del inmueble, cuando hay transferencia del
dominio sobre el inmueble o cuando se adquieren derechos adicionales de desarrollo
y construccion” (Doebele, 1998, p. 206). Para garantizar el pago esta participacion
queda asentada en el registro de escrituras de propiedades y no se puede realizar

ninguna transferencia de dominio hasta que esté realizado el pago.
Formas de pago de la participacion en plusvalia

Las modalidades de pago establecidas en la ley pueden ser utilizadas alternativamente

o en forma combinada, estas modalidades son:
1. En dinero efectivo.

2. Transferencia de una porcion del terreno equivalente al monto de participacién

mediante acuerdo con la administracién publica.

3. Canje de predios de valor equivalente al monto de plusvalia en otras zonas

urbanas.

4. Asociandose a la entidad publica en la ejecucion de proyectos de interés social

equivalente a la participacion.

5. Ejecucion de obras de infraestructura o equipamientos recreativos y sociales
en sectores con desarrollo incompleta o inadecuado, equivalente al monto de

plusvalia previo acuerdo con la administracion municipal.

6. Cesion de una parte de los derechos de desarrollo derivados de la accion

urbanistica, equivalente al monto de participacion.

En el caso de que el propietario del predio acceda a la modalidad contemplada en el
numeral dos y cuatro recibiran como incentivo un descuento del cinco por ciento del
valor a cancelar y para los que se acojan a la modalidad contemplada en el numeral
seis se aplicara un descuento del diez por ciento (Colombia, Ley 388, Ordenamiento
del territorio municipal, 1997, arts. — 84).
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Destino de la participacion en plusvalia

En la ley se establece que los recursos provenientes de la participacion en plusvalia
deben destinarse a la adquisicion de predios o inmuebles para vivienda social;
implementacién de sistemas publicos de soporte en asentamientos con desarrollo
inadecuado; financiamiento de infraestructura vial y sistemas de transporte masivo;
ejecucion de macroproyectos urbanos o programas de renovacion urbana; adquisicion
de inmuebles para programas de renovacion urbana; o al fomento de la conservacion
de inmuebles catalogados como patrimonio cultural (Colombia, Ley 388, Ordenamiento

del territorio municipal, 1997, arts. — 85).
Retos y dificultades en la implementacion

Uno de los principales retos que los actores publicos encontraron en el camino de la
implementacién fue establecer los avaluos del suelo es decir el valor base inicial a fin
de establecer la ganancia o plusvalia generada, ya que la ley sugeria establecer como
base los avaluos vigentes a la fecha de aprobacion de la ley. Adicionalmente surgio la
interrogante de si se debia basar el valor del aumento del suelo en el uso real o en el
uso potencial y finalmente la dificultad de calcular los nuevos precios en el plazo
establecido por la ley que es de cinco dias después de la aprobacion del POT (Barco
& Smolka, 2000).

Por el motivo expuesto y otras dificultades encontradas como un error en el calculo del
efecto plusvalia resultado de un mayor aprovechamiento del suelo, dieron paso a la

expedicion del Decreto 1788, 2004 que reglamenta la participacion en las plusvalias.
2.1.4. Decreto 1788, 2004

El Decreto 1788 fue emitido para corregir errores presentes en la Ley 388 que fueron
identificados durante el proceso de implementacion de la participacion en plusvalias
en Bogota, regula el ajuste de valores comerciales, el calculo del efecto plusvalia por
mayor aprovechamiento en edificacion, momento de la exigibilidad del pago de la
participacion, la estimacion del efecto por metro cuadrado, entre otros (Colombia,
Decreto 1788, participacion en plusvalia, 3-jun, 2004).

En conclusion, el modelo conceptual que se aplica para el analisis de captura de
plusvalias en el DMQ, retoma los cinco procesos basicos propuestos por la literatura,
los cuales a su vez seran los que orienten la metodologia de investigacion del caso de
estudio:
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i.  Hecho generador,
ii. Porcentaje y calculo de participacién en plusvalia,
iii.  Destino de la participacion en plusvalia, y
iv.  Formas de pago de la participacion en plusvalia.
2.2. Implementacién de recuperacion de plusvalias en Colombia
2.2.1. Experiencia de aplicacion de participacion en plusvalia en Bogota

Pese a que la Ley 388 fue aprobada en el afio 1997 y que el Distrito de Bogota contaba
desde julio de 2000 con el Plan de Ordenamiento de Bogota, apenas en diciembre de
2003, adopta el instrumento de participacion en plusvalias mediante la aprobacion por
parte del Concejo Distrital del Acuerdo Nro.118 que establece las normas para la

aplicacion de dicho instrumento, convirtiéndose en la primera ciudad en Colombia en

Aplicar la tarifa y notificar la obligacién de pagar la plusvalia, a los propietarios
de aproximadamente 5.575 inmuebles en los que se habia configurado el efecto
plusvalia, como efecto de la aplicacion de las normas del Plan de Ordenamiento
Territorial (POT) de la ciudad (Salgado, 2007, p. 221).

De acuerdo a lo sefalado por Salgado (2007), “la precision del procedimiento
establecido en la LDT contribuy6 a racionalizar y organizar la puesta en marcha

efectiva de la participacion”.
2.2.2. Plan de Ordenamiento Territorial para Bogota — Decreto 619 de 2000

Este plan cambioé la normativa urbanistica de la ciudad con la intension de definir un
modelo de ciudad delimitando piezas urbanas y centralidades en los que se adoptaron
politicas, programas y proyectos relacionados con servicios publico, vialidad, medio
ambiente, entre otros. Clasifica al Distrito en suelo urbano, de expansién urbana'y rural,
incorporando suelo rural al de expansion urbana empezando a constituir el efecto
plusvalia que se calcula cuando se cuente con normas definidas mediante la
aprobacion planes parciales en zonas sin desarrollar y Unidades de Planeacién Zonal
(UP2Z), en los que se especifica usos, edificabilidad, entre otros, considerandose por lo
tanto a la expedicion de estos instrumentos como el hecho generador (Colombia,
Decreto 619, Plan de Ordenamiento Territorial para Santa Fe de Bogota, Distrito
Capital, 28-jul, 2000).
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El POT adopto instrumentos como la denominada asignacién de usos del suelo y
edificabilidad predio a predio en las UPZ, por medio de fichas normativas,
evidenciandose una clara influencia del denominado urbanismo inmobiliario. Ademas,
se adoptd planes parciales, planes maestros, asi como instrumentos de actuacion
urbanistica como el reajuste de tierras entre otros e instrumentos de financiacion como

la participacion en plusvalia.

En un inicio las entidades distritales entendian a la participacion en plusvalias como
fuente de financiacién de proyectos contemplados en el POT o financiacion de vivienda
social, dejando de lado la importancia de la aplicacion de este instrumento como
regulador del mercado de suelo. Cabe sefialar que para que los municipios puedan
aplicar la participacion en plusvalias es necesario que de acuerdo a las competencias
territoriales establecidas en la ley adopten mediante “Acuerdo aprobado por el Concejo
Municipal, las normas especificas para su aplicacion en el respectivo territorio
municipal” (Salgado, 2007, p. 228).

2.2.3. Acuerdo 118 de 2003
Hecho generador y exigibilidad

En el Acuerdo se establece que el hecho generador es la autorizacién especifica, es
decir, inicia en la decision administrativa en materia de clasificacion del suelo,
asignacion de usos y edificabilidad contemplado tanto en el POT, UPZ y planes
parciales y se concreta mediante la expedicion de la licencia de urbanismo y/o
construccién razon por la cual el cobro de la participacion se la debe hacer cuando el
propietario obtenga esta autorizacion especifica, siempre y cuando no hubiesen
obtenido la licencia con anterioridad a la vigencia del Acuerdo (Colombia, Acuerdo 118,
Bogota, Distrito Capital, 30-dic, art. — 2 y 3, 2003).

Determinacién del efecto plusvalia

Una vez aprobado el acuerdo la Administracion Distrital debia liquidar dentro del
periodo de tres meses, es decir solicitar los avaluos, revisar el calculo y establecer el
efecto plusvalia de los inmuebles que de acuerdo al POT o los instrumentos que lo
desarrollan hayan establecido acciones urbanisticas, segun cada zona geoecondémica
homogénea (Colombia, Acuerdo 118, Bogota, Distrito Capital, 30-dic, art. — 5, 2003).
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Porcentaje y calculo de participacion en plusvalia

Se adoptd la tarifa inicial del treinta por ciento para el afio 2004, del cuarenta por ciento
para el 2005 y cincuenta por ciento a partir del afio 2006 en adelante (Colombia,
Acuerdo 118, Bogota, Distrito Capital, 30-dic, art. — 6, 2003). También mediante
respaldos legales, se especificé que para el calculo del efecto plusvalia por mayor
aprovechamiento del suelo en edificacion debia tomarse en cuenta la incidencia de los
metros cuadrados de construccién adicionales sobre el suelo, o del uso mas rentable,
utilizando el método de avaluo residual y no el contemplado en la LDT sin necesidad
de modificar dicha ley y superando asi la imposibilidad de calculo de su articulo 77
(Colombia, Acuerdo 118, Bogota, Distrito Capital, 30-dic, art. — 5, 2003).

No se incluyé la accién urbanistica por cambio de clasificacion del suelo ya que el POT
establecia que “que este cambio solo tendria efectos concretos mediante la aprobacién
de un plan parcial, que de hecho constituye la autorizacion de usos mas rentables y un

mayor aprovechamiento del suelo” (Salgado, 2007, p. 243).
Destino de la participacion en plusvalia

Se establecid que el setenta por ciento se destinara para el desarrollo de vivienda
social, proyectos de vivienda nueva, servicios e infraestructura y espacio publico para
dichos proyectos, infraestructura urbana en zonas de mejoramiento integral y
programas de renovacion urbana que contemplen vivienda social. Un quince por ciento
para invertir en espacio publico en la zona que genera la plusvalia y el quince por ciento
para compra de suelos con uso de proteccion ambiental y para “compensaciones para
inmuebles con tratamiento de conservacion histérica o cultural” (Colombia, Acuerdo
118, Bogot4, Distrito Capital, 30-dic, art. — 7, 2003).

En general el Acuerdo hace precisiones puntuales para el caso de Bogota y evita
repetir contenidos de la ley que de por si ya son muy detallados, a la fecha el Acuerdo

ha sido modificado en varias ocasiones de acuerdo a las necesidades.
Formas de pago

Las formas de pago son las previstas en la Ley 388 de 1997 (Colombia, Ley 388,

Ordenamiento del territorio municipal, 1997).
2.3. Caso de estudio

Conforme lo establecido en el Acuerdo 118 de 2003, la Administracion Distrital de
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Bogota en el afio 2004 inici6 el proceso de determinacion del efecto plusvalia de 11
planes parciales aprobados y para los sectores normativos de 13 de las 16 UPZ que a
la fecha habian sido reglamentadas, mismas que contenian normas urbanisimas
constituyentes de hechos generadores del efecto plusvalia. El Departamento
Administrativo de Catastro Distrital (DACD) habiendo realizado 350 avaluos masivos
(zonas homogéneas geoecondémicas), determiné que en 5.575 predios ubicados en 40
sectores normativos de 8 UPZ de las 13 remitidas por el Departamento Administrativo

de Planeacién Distrital (DAPD) se genero el efecto plusvalia.

Los informes de calculo emitidos por el DACD fueron revisados por parte del DAPD a
fin de aceptar u objetar los avallos o calculo del efecto plusvalia contenidos en los
mismos, para lo cual tuvieron un plazo de cinco dias. Una vez que aceptaron todos los
informes procedieron con la elaboracién de un informe técnico por cada UPZ, en los
que quedod “consignado el proceso que condujo a la liquidacion del efecto plusvalia
para cada uno de los inmuebles objeto de la misma y a la aplicacién de las tarifas

correspondientes” (Salgado, 2007, p. 249).

Finalmente se elabord la Resolucién No.0220 de 2004 misma que fue publicada en
tres diarios de la ciudad con la finalidad de notificar a los propietarios de los 5575
predios la liquidacion de la participacion en plusvalia (Salgado, 2007). De acuerdo a lo
sefalado por Salgado et al (2007), el costo total de los avallos y la publicacion de la
Resolucion No. 220 fue de US$ 84.300, sin embargo, el recaudo de la participacion
hasta marzo de 2006 se aproximaba a los US$ 9'850.000, desvirtuando asi el
argumento de sectores opositores de que el proceso de cobro iba a ser mas costoso

que lo que se obtendria por el recaudo.

2.3.1. Liquidacion del efecto plusvalia por mayor aprovechamiento de predio en

zona urbana

Revisaremos el caso de un predio de 800 m? ubicado en zona urbana que con norma
anterior al POT se permitia una altura de seis pisos. Borrero (2013) sefiala que seis
pisos de departamentos de estrato medio o alto puede llegarse a comercializar con un
valor de US$ 1000 a US$ 1500 el m?, sin embargo, con la aplicacion del método

residual establecido en norma el m? llega a US$ 688.

En la siguiente tabla se puede evidenciar que con la vigencia del POT al lote se le
permite un aumento de dos pisos lo que genera que su indice de edificabilidad aumente

de 3,6 a 4,5 (indices dependen del aislamiento establecido en norma); incrementando
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por lo tanto el valor de suelo de US$ 172 por m?.

Tabla 2.1

Liquidacion del efecto plusvalia de predio en zona urbana

Regulacién con la
vigencia del Plan de
Ordenamiento Territorial
(Decreto 629 de 2000)

Regulacion antes de la
Aumento

Denominacion vigencia del Plan de
Ordenamiento Territorial

Area del lote 800 800
indice de ocupacién 0,6 0,6
Numero de Pisos 6 8 2
Area construida 2.880 3.600 720
indice de construccion 3,6 4,5 0,9
Area vendible 2.448 3.060 612
Valor ventas USS 3’672.000 USS 4'590.000 USS 918.000
Valor lote USS$ 550.800 USS 688.500 US$ 137.700
Precio lote m2 USS 688 USS 860 uss$ 172

Nota. Adaptacion propia a partir de Borrero (2013) por Pinto, J. 2022.

Del valor de US$137.700 que es la esta plusvalia generada por el proyecto se debera
calcular el porcentaje de participacion que en el caso de Bogota es del 30% para el
2004, del 40% para el 2005 y del 50% para el 2006 en adelante (Colombia, Acuerdo
118, Bogota, 30-dic, art. — 6, 2003). La Secretaria de Hacienda Distrital de Bogota
establecio procesos como el pago del 30% del tributo y “garantizando el cumplimiento
de la obligacion restante, mediante garantias a través de polizas de seguro o prenda

sobre bienes muebles o hipoteca sobre inmuebles” (Salgado, 2007, p. 254).

Finalmente es necesario recalcar que para lograr la implementacion del instrumento
de participacién en plusvalias en Bogota se conté con una decidida voluntad politica,
ademas del apoyo del Programa para ALC del Lincoln Institute of Land Policy cuyos
miembros participaron en talleres, mesas de trabajo y realizaron capacitaciones tanto
a autoridades como funcionarios y comunidad en general y por supuesto la eficiente

coordinacion entre las dependencias publicas involucradas en el proceso.
2.4. Conclusiones

Se evidencia que la academia y los distintos programas de investigacién cumplen un
rol fundamental como actores del proceso de disefio e implementacion de politicas

publicas.

Es necesario que los tomadores de decisiones comprendan las dinamicas tanto

urbanas como inmobiliarias propias de cada ciudad e implementen acciones a nivel
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administrativo como el fortalecimiento del catastro generando un observatorio que
permita contar con informacion actualizada de los precios del mercado, la dotacion de
recursos financieros, tecnoldgicos y personal debidamente capacitado a fin de que se
realice evaluaciones periddicas e investigaciones que permitan contar con evidencia
de los impactos o resultados que ha tenido en la ciudad la implementacion de estos
instrumentos para que en funcidon de ello se mejore o redireccione las futuras

decisiones.

Es importante que se entienda el potencial que tienen estos instrumentos no solamente
para el financiamiento del desarrollo urbano, sino también para el control de la
especulacion del suelo, asi como para fines sociales como la dotacion de vivienda,
renovacion urbana e incluso el mejoramiento integral de asentamientos menos
favorecidos, aportando de esta manera con el desarrollo equitativo, inclusivo y

sostenible de las ciudades.

Cabe mencionar que establecer de manera clara y detallada en la ley el procedimiento
para determinar el efecto plusvalia por cada hecho generador y el porcentaje de
participacién en las plusvalias, facilito en las ciudades de Colombia su implementacion

reduciendo asi la discrecionalidad.

Finalmente es claro que una adecuada coordinacién entre entidades administrativas
encargadas de la planificacion urbana, catastro y procesos financieros facilita el
proceso de recuperacion de plusvalia y sobre todo el proceso de distribucion equitativa

de dichos recursos.
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CAPITULO 3. Analisis normativo de recuperacion de

plusvalias en Ecuador

Los derechos individuales de propiedad no son
ilimitados y estan regulados por la funcion social
y ambiental de la propiedad, que es la facultad de
regulacion del Estado, y propone que cualquier
decision que se tome a partir de la planificacion
debe estar siempre en funcion de precautelar el
bien comun por sobre los intereses particulares
(Mejia, 2018).

Durante muchos afios la legislacion ecuatoriana carecio de instrumentos de captura de
plusvalia por revalorizacion del suelo, pese a ello existieron intentos de implementacion
de mecanismos que tuvieron la intension de captar la plusvalia generada por
intervenciones publicas como el cobro de la Contribucion Especial por Mejoras (CEM)
para la recuperacion de inversiones publicas y el cobro de impuesto predial que se
calcula en funcion del valor total del activo (Aulestia & Rodriguez, 2014 ). EI mecanismo
de contribucion por mejoras, no recuperara la plusvalia generada por dichas
intervenciones publicas. Se ha generado cierta mejora en la gestion fiscal de los
municipios en el pais, sin que esto signifique que se pueda hablar de una eficiencia en
la generacién de recursos propios ya que de acuerdo a lo sefalado por Scholz y
Morales (2017) “de acuerdo a cifras del Banco del Estado las transferencias financieras
desde el presupuesto nacional cubren en promedio el 81% de los presupuestos

municipales” (p. 107).

En esta seccion se parte del anadlisis de la transformacion institucional que se
establecio a partir de la Constitucion de la Republica del Ecuador (2008) y que
posteriormente se consolidd con la aprobacion del Codigo de Organizacion Territorial,
Autonomias y Descentralizacion (COOTAD) y Cddigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas (COPFP), las cuales dieron paso a la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo misma que posiciona al desarrollo
urbano dentro del Ecuador, entregando a las municipalidades una herramienta para

planificar asentamientos humanos inclusivos y sustentables (Mejia, 2018).
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3.1. Marco Normativo
3.1.1. Constitucion de la Republica del Ecuador

La Constitucion aprobada por la ciudadania mediante referéndum en el afio 2008,
establece que Ecuador es un Estado constitucional de derechos vy justicia, y genera un
nuevo esquema de descentralizacion orientado por el principio de equidad territorial, lo
que marco una transformacion politica e institucional. La Constitucidon se establece la
obligatoriedad de planificacion en todos los niveles de gobierno que garantice el
ordenamiento territorial; se garantiza el acceso al espacio publico, el derecho a un
habitat seguro y saludable, a una vivienda adecuada y digna; asi como también el
derecho a la ciudad basado en la gestion democratica de ésta; el derecho a la
propiedad en todas sus formas, dichos derechos directamente relacionados con la
funcién social y ambiental de la propiedad y de la ciudad, cuyo objetivo es lograr
ciudades incluyentes, equitativas, sostenibles y democraticas, prohibiendo la obtencién
de beneficios provenientes de practicas especulativas sobre el uso de suelo (EC, 2008,
arts. — 23, 30, 31, 66, 241, 282, 376).

Se establece ademas que “los gobiernos autonomos descentralizados generaran sus
propios recursos financieros y participaran de las rentas del Estado, de conformidad
con los principios de subsidiariedad, solidaridad y equidad” (EC, 2008, art. — 270). La
Constitucion ademas de garantizar derechos individuales y colectivos, establece la
reforma del Estado generando modificaciones en las regulaciones que tienen relaciéon
con la organizacion territorial, competencias de los distintos niveles de gobierno y los
instrumentos de planificacion territorial y financiera mismos que son desarrollados en
el COOTAD y el COPFP.

3.1.2. Cédigo Organico de Ordenamiento Territorial, Autonomia vy
Descentralizacién (COOTAD)

El COOTAD fortalece el proceso de autonomia y descentralizacion del Estado
mediante la determinacién de competencias exclusivas y concurrentes entre los cinco
diferentes niveles de gobierno establecidos en la Constitucion (EC, 2008), y regula de
manera general los procesos de planificacion territorial y del desarrollo en las
circunscripciones territoriales. En relacion a las competencias exclusivas se establece
que son aquellas cuya titularidad corresponde a un solo nivel de gobierno, y puede
realizarse de manera concurrente entre diferentes niveles de gobierno; entre las

competencias exclusivas del nivel de gobierno municipal y/o metropolitano esta la
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destinada a regular y controlar el uso y la ocupacion del suelo urbano y rural.

Es importante senalar que el COOTAD faculta a los gobiernos municipales y distritos
metropolitanos a “crear, modificar, exonerar o suprimir mediante ordenanzas, tasas y
contribuciones especiales de mejoras generales o especificas, por procesos de
planificacién o administrativos que incrementen el valor del suelo o la propiedad”
(Ecuador, Cdédigo de Organico de Organizacién Territorial Autonomia vy
Descentralizacion COOTAD, Registro Oficial Suplemento 303, 19-oct, 2010, art. —
186); asi como también se otorga la potestad de regulacion para la captacién de
plusvalias. Por otro lado, se establece que los GAD municipales y metropolitanos

podran:

Establecer criterios de medida del valor de los inmuebles derivados de la
intervencion publica y social que afecte su potencial de desarrollo, su indice de
edificabilidad, uso o, en general, cualquier otro factor de incremento del valor
del inmueble que no sea atribuible a su titular (Ecuador, Cédigo de Organico
de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion COOTAD, Registro
Oficial Suplemento 303, 19-oct, 2010, art. — 495).

3.1.3. Cadigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas

El COPFP articula el ordenamiento territorial con la planificacion financiera a fin de
disminuir desequilibrios socio territoriales, para lo cual se condiciona las transferencias
financieras del gobierno central a los distintos niveles de gobierno, al cumplimiento de
planes de desarrollo y ordenamiento territorial. Tanto el COOTAD como el COPFP
tenian la obligacion de desarrollar mecanismos de cargas y beneficios, asi como la
captacién de plusvalia establecidos en la Constitucion, sin embargo, al no lograr
instrumentar estos principios surgié la necesidad de contar con un marco normativo
especifico que establezca herramientas de planificacion y gestion que permitan a los
gobiernos locales regular el suelo garantizando el bien comun (Ecuador, Codigo
Organico de Planificacién y Finanzas Publicas COPFPS, Registro Oficial Suplemento
No. 48, 14-oct, 2010).

3.1.4.Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo
(LOOTUGS)

Con el fin de que los gobiernos locales cuenten con un marco normativo que les facilite

la gestion y regulacion del suelo en sus respectivas jurisdicciones territoriales, en el
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afio 2011 el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI) y la Secretaria de
Planificacién (SENPLADES), iniciaron la construccion de la LOOTUGS misma que fue
aprobada en el afio 2016 en el marco de la Nueva Agenda Urbana aprobada en Quito,
incorporando al Ecuador a los procesos de reforma urbana que han experimentado
varios paises de América Latina tales como Colombia con la Ley 388 (Colombia, Ley
388, Ordenamiento del territorio municipal, 1997). Esta ley contempla y garantiza
derechos y principios constitucionales como el derecho a la ciudad, los derechos de la
naturaleza, la funcién social y ambiental de la propiedad, promueve ademas el bien
comun, anteponiendo el interés general al interés particular y busca lograr un
ordenamiento territorial equilibrado y equitativo mediante herramientas que permitan

mejorar la planificacion, gestion y regulacion del suelo.

Figura 3.1
LOOTUGS

'PLAN DE DESARROLLO Y
ORDENAMIENTO TERRITORIAL
PDOT

PLAN DE USO Y GESTION DE
SUELO

HERRAMIENTAS DE

PLANIFICACION -PLAN PARCIAL

: PLANES ESPECIALES

LEY ORGANIGA DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL
USO Y GESTION DEL SUELO

F  MORFOLOGIA URBANA

HERRAMIENTAS DE
GESTION

- MERCADO DE SUELO

\ FINANCIAMIENTO
DESARROLLO URBANO

EINANCIAMIENTO

DESARROLLO URBANC

Nota. Elaboracién propia a partir de Ecuador, Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion de Suelo, R.O. 790, 30-jun (2016).

32



Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador Jenny_ Sorayg Pin’_u? Rivera
Facultad de Arquitectura, Disefio y Artes Trabajo de Titulacion, 2022

3.1.5. Instrumento de gestion para el financiamiento del desarrollo urbano

denominado “concesion onerosa de derechos”

Es considerado un “mecanismo” que permite la “participacion de la sociedad en los
beneficios econdmicos producidos por la planificacion urbanistica y el desarrollo
urbano en general” (Ecuador, Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion
de Suelo, R.O. 790, 30-jun, 2016, art. — 72).

Hecho generador

Los hechos generadores considerados en la ley son la “transformacion de suelo rural
a suelo de expansion urbana o suelo urbano, modificacion de usos del suelo, v,
autorizacion de un mayor aprovechamiento del suelo” (Ecuador, Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo, R. O. 790, 30-jun, 2016, art. — 72).

Cabe sefalar que las autorizaciones para los hechos generadores antes sefialados la
ley establece que se otorgaran uUnicamente en “aquellos poligonos de intervencién
urbanistica que permita el plan de uso y gestion de suelo o sus planes
complementarios” (Ecuador, Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestidn
de Suelo, R. O. 790, 30-jun, 2016, art. — 72).

Formas de pago

Se estable dos formas de pago cuyo procedimiento debe ser reglamentado por los

gobiernos auténomos descentralizados municipales y metropolitanos:
i) En dinero

ii) En especie pudiendo entregar suelo urbanizado, VIS, equipamientos

comunitarios o infraestructura.

El pago en especie no exime ni puede ser confundido con el cumplimiento de las
cesiones y obligaciones urbanisticas establecidas en la ley (Ecuador, Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo, R. O. 790, 30-jun, 2016, art. — 73).

Destino

Los recursos recuperados solamente pueden ser usados para “ejecucion de
infraestructura, construccion de vivienda VIS, equipamiento, sistemas publicos de

soporte u otras actuaciones para la habilitacion del suelo y la garantia del derecho a la

33



Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador Jenny_ Sorayg Pin’_u? Rivera
Facultad de Arquitectura, Disefio y Artes Trabajo de Titulacion, 2022

ciudad” (Ecuador, Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién de Suelo
LOOTUGS, Registro Oficial 790, 30-jun, 2016, art. — 73).

3.2. Analisis y conclusiones

Ecuador actualmente cuenta con un marco juridico que recupera la funcién publica del
ordenamiento territorial y la planificacion, el cual contempla herramientas de
planificacion y gestion del suelo encaminadas a lograr una eficiente participacion de
las ciudades en los beneficios generados por la planificacion urbanistica, con el

objetivo de lograr un desarrollo equitativo de las mismas.

La Constitucion, asi como el COOTAD, establecen como competencias exclusivas de
los gobiernos municipales la planificacién del desarrollo cantonal de manera articulada
con la planificacién de los distintos niveles de gobierno, asi como la regulacién y control
sobre el uso y ocupacién del suelo en el cantén, por lo que tomando en consideracion
que el valor del suelo depende en gran parte de esta competencia de regulacion que
tienen los municipios, se hace evidente el derecho y la obligacion que tienen estos de

recuperar la plusvalia generada por cambios normativos para beneficio comun.

Sin embargo, segun se puede evidenciar en la siguiente comparativo de procesos
establecidos en la legislacién colombiana y ecuatoriana respecto a instrumentos de
caracter regulatorio para la recuperacién de plusvalias, la LOOTUGS carece de
especificaciones necesarias para evitar la discrecionalidad en la aplicacion de estos,
ya que al no estar especificado por ejemplo el porcentaje de participacion de los
gobiernos locales en la plusvalia generada por cambios normativos, esto puede dar
paso a que cada gobierno local establezca dicho porcentaje de acuerdo a parametros
y criterios que en muchos casos pueden carecer de sustento produciéndose una
apropiacion privada de la misma; de acuerdo al abogado experto en derecho
urbanistico Arturo Mejia, “el establecimiento de porcentajes de captacion de plusvalias
deberia estar respaldado en una negociacion social con estudios de mercado mismos

que pueden variar de una ciudad a otra” (Entrevista, 16 de junio de 2022).
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Tabla 3.1

Procesos contemplados en la legislacidon colombiana y ecuatoriana respecto a la

recuperacion de plusvalias mediante instrumentos regulatorios

Proceso

Hecho generador

Exigibilidad o momento de la recuperacion

Porcentaje de participacion

Calculo

Formas de pago

Destino

Ley 388 de 1997 de Colombia (Participacion en

plusvalias)

Cambios en la clasificacion del suelo (de rural a
expansion urbana o suburbano); autorizacion de usos
mas rentables; o, la autorizacion de mayores indices de
edificabilidad.

Se paga al momento de solicitar una licencia de
urbanizacion o construccion, cuando cambia de uso el
inmueble, cuando hay transferencia de dominio sobre el
inmueble y cuando se adquieren derechos adicionales
de desarrollo y construccion

Minimo el 30% y lo maximo un 50%

. El precio se establece restado el avaltio comercial por
metro cuadrado con la norma urbanistica anterior del
avallio comercial por metro cuadrado con la nueva
norma y el resultado se multiplica por el area total del
lote.

En dinero efectivo, cesion de suelo, canje por predios en
zonas urbanas, ejecucion de proyectos de interes social,
ejecucion de obras de infraestructura o equipamientos.
en sectores deprimidos, cesién de parte de los derechos
de desarrollo.

Adgquisicion de predios para desarrollar proyectos de
vivienda de interés social, construccion o mejoramiento
de infraestructura vial, servicios o equipamientos,
programas de renovacion urbana y ejecucion de obras
de espacio publico.

Ley de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion de Suelo del Ecuador (Concesion
Onerosa de Derechos)

Transformacion de suelo rural a suelo rural de
expansion urbana o suelo urbano; la modificacion
de usos del suelo; o, la autorizacion de un mayor
aprovechamiento del suelo.

No se contempla

No se contempla

No se contempla

En dinero o en especie como: suelo urbanizado,
vivienda de interés social, equipamientos
comunitarios o infraestructura.

Ejecucion de infraestructura, construccion de
vivienda de interés social, equipamiento, sistemas.
publicos de soporte u otras actuaciones para la
habilitacion del suelo y la garantia del derecho a
la ciudad.

Nota. Elaboracion propia a partir de Colombia, Ley 388, Ordenamiento del territorio municipal,
(1997) y Ecuador, Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo, R. O

790, 30-jun (2016).
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CAPITULO 4. Implementacion de la recuperacion de

plusvalias en Ecuador

4.1. Experiencia de aplicacion de instrumentos regulatorios para la recuperacion

de plusvalia en el DMQ,

La ciudad de Quito fue la primera ciudad en Ecuador en implementar instrumentos de
captura de plusvalias previo a la vigencia de la LOOTUGS en aplicacion a la potestad
de regulacion para la captacion de plusvalias que otorga el COOTAD a los gobiernos
auténomos descentralizados municipales y metropolitanos, a continuacion se realiza
un analisis normativo del proceso de implementacion de estos instrumentos en el DMQ
con principal énfasis en los PUAES, dividiendo dicho analisis en dos periodos, el
primero comprendido desde el afio 2011 hasta el afio 2016 y el segundo desde el aio
2017 hasta el afio 2021.

4.2. Periodo comprendido desde el aiio 2011 hasta el aiio 2016
4.2.1. Ley de Régimen para el DMQ

El DMQ obtuvo dicha denominacion por la Constitucién Politica de la Republica del
Ecuador, codificacion de 1984, sin haber seguido un proceso previo para su
constitucion como Distrito Metropolitano (DM), por lo que se requirid de la expediciéon
de una ley que declarara la creacion del distrito; razon por la que el 27 de diciembre de
1993, se expidi6 la Ley de Régimen del DMQ, misma que, mediante Resolucién R-22-
058 emitida por el Congreso Nacional en el afio 2011 es declarada con jerarquia y
calidad de ley organica, siendo reconocida por el COOTAD de acuerdo a lo sefialado
en su disposicion séptima; sin embargo para el ejercicio pleno de sus competencias y
ejercer su capacidad autondémica frente al gobierno central de conformidad con el
procedimiento, caracteristicas e instrumentos normativos establecidos en la
Constitucion (EC, 2008), debe contar con un Estatuto de Autonomia con el cual hasta
la presente fecha no cuenta. La Ley Organica establece como competencia exclusiva
del DMQ, “la decisién sobre el destino del suelo y su forma de aprovechamiento dentro
del territorio distrital” (Ecuador, Ley 46. Ley de Regimen del Distrito Metropolitano de
Quito, 11-nov, 1993, art. — 26).

4.2.2. Ordenanza Metropolitana No. 0255 Régimen de Suelo para el DMQ

En la Ordenanza No. 0255 que contiene el Régimen de Suelo para el DMQ, sancionada
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el 10 de junio de 2008, se contempld por primera vez la figura de Proyectos urbano-
arquitecténicos especiales como instrumento de planificacion urbano — arquitectonica,
susceptibles de ser implementados en predios con superficie mayor a 10.000 metros
cuadrados, que se encuentren en suelo urbano y en sectores en los que el uso de
suelo propuesto por el proyecto sea permitido, o cuente con asignacion de zonificacion
especial. También proyectos de intervenciones especiales en areas historicas del
DMQ.

Estos proyectos debian ser desarrollados en concertacién con el Municipio y podian
“contar con determinaciones de ocupacion y edificabilidad diferentes a las establecidas
en el PUOS, siempre que constituyan aportes urbanisticos, que mejoren las
contribuciones de areas verdes y espacios publicos, la imagen urbana y el paisaje, y
contribuyan al mantenimiento de las areas naturales” (Ecuador, Ordenanza
Metropolitana No. 0255 de Régimen de Suelo para el DMQ, 15-oct, 2008), a manera
de compensacién por el cambio normativo otorgado. Estos proyectos debian ser
aprobados por el Concejo Metropolitano de Quito (CMQ) y no se preveia el pago de

ninguna compensacion econémica por dicho cambio.

4.2.3. Ordenanza Metropolitana No. 0106 Régimen Administrativo de incremento
de numero de pisos y captacion del incremento patrimonial por suelo

creado en el DMQ

Durante la Alcaldia del Dr. Augusto Barrera, se establecié como politica del Municipio
del DMQ, la consolidacién del suelo urbano, asi como la densificacion de la estructura
urbana, razén por la cual el CMQ en el afio 2011 en ejercicio de sus atribuciones
expidi6 la Ordenanza Metropolitana No. 0106, misma que incorpord en la Ordenanza
No. 255 la seccion del incremento de numero de pisos en el DMQ a continuacion de la
seccion que establecia condiciones y elementos para edificar; en dicha seccién se
establece que se podra solicitar el incremento de un maximo de “dos pisos, por sobre
lo establecido en el Plan de Uso y Ocupacion del Suelo (PUOS)” (Ecuador, Ordenanza
Metropolitana No.0106, 18-jul, 2011), sujetandose a las reglas técnicas previstas en el

anexo unico de esta ordenanza a cambio del pago de una contribucion especial.
Hecho generador

El hecho generador en este instrumento es el mayor aprovechamiento en edificacion

que puede autorizarse en:
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= Zonas Urbanisticas de Asignacion Especial (ZUAE).

= PUAE siempre que constituyan aportes urbanisticos, que mejoren las
contribuciones de areas verdes, espacios publicos, entre otros. Se permite la
redistribucion del coeficiente de ocupacion total pero no su aumento.

= Proyectos de intervenciones prioritarias e infraestructura o equipamientos

zonales o metropolitanos debidamente calificados por el CMQ.

Figura 4.1
Mapa de ZUAE

Toe e

Nota. Adaptacién propia a partir de Ecuador, Ordénanza Metropolitana No. 0106, 18-jul (2011)
por Pinto, J. 2022.

Monto y calculo del incremento del valor del inmueble por suelo creado

La cuantia se determina “por cada piso adicional autorizado” (Ordenanza No. 0106,

2011), en base a la aplicaciéon de la siguiente formula:

Tabla

Férmula de contribucién especial por suelo creado

Formula: Donde:
CE = Contribucion especial por stelo creado
_ S (t) = V(AIVA) S(t)=  Superficie del terreno
i AUT x AB (p) V (AIVA) =Valor del AIVA correspondiente al terreno

AUT = Area itil total de construccion PUOS
AB(p) = Area total de construceion a incrementarse

Nota. Adaptacion propia a partir de Ecuador, Ordenanza Metropolitana No. 0106, 18-jul (2011)
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Exoneracion

Se exonera de la contribucién especial a los proyectos de vivienda VIS y a los
propietarios que hayan suscrito un convenio de compensacion social en suelo o
infraestructura y que cumplan con las obligaciones establecidas en el mismo (Ecuador,
Ordenanza Metropolitana Nro.0106, 18-jul, 2011, art. — in numerado 1).

Exigibilidad

En el caso del procedimiento administrativo simplificado, la contribucion es exigible a
la fecha de solicitud del incremento y en el caso del procedimiento especial se lo realiza
al momento que el Organo Legislativo y Fiscalizador emite la correspondiente
resolucion (Ecuador, Ordenanza Metropolitana No. 0106, 18-jul, 2011, art. — in

numerado 5).

Para el efecto se establecieron dos procedimientos para el otorgamiento de
autorizaciones, el primero se denomind especial para incremento de pisos a través de
la compensacion en infraestructura o suelo para PUAE y otro simplificado para predios
ubicados en ZUAE, en el primero la Secretaria de Territorio, Habitat y Vivienda es la
encargada de autorizar el incremento y en el segundo caso la Administracion Zonal es
la encargada en su respectiva circunscripcion territorial (Ecuador, Ordenanza
Metropolitana Nro.0106, 18-jul, 2011, art. — in numerado 6).

El otorgamiento de la autorizacion de incremento de edificabilidad no faculta
intervencion fisica alguna, ya que unicamente es un requisito previo para la obtencién
de la licencia de edificacién. En el caso de pago en efectivo se puede generar un
convenio de pago de hasta dos afios (Ecuador, Ordenanza Metropolitana Nro.0106,
18-jul, 2011, art — in numerado 7 y 8).

Formas de pago

La captacion del incremento del valor de los inmuebles por suelo creado se lo realiza

a través de
a. Pago en efectivo.
b. Compensacion en infraestructura (suscripcion convenio aprobado por el CMQ).

c. Compensacion en suelo (suscripcion convenio aprobado por el CMQ).
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En el caso de incumplimiento del convenio se realizara el cobro via coactiva (Ecuador,

Ordenanza Metropolitana No. 0106, 18-jul, 2011, art . — in numerado 5).

4.2.4. Ordenanza Metropolitana No. 0171 Plan Metropolitano de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial (PMDOT) para el DMQ

Bajo el analisis del crecimiento urbano expansivo que ha sufrido el DMQ las ultimas
décadas, el cual ha ocasionado la subutilizacion del suelo urbano y a la vez la
ocupacion de areas con potencialidad ecosistémica; el PMDOT 2012-2022, contemplé
como politica publica regular el crecimiento de la mancha urbana, promoviendo la
ocupacion de reservas de suelo urbano y la compactacion de areas urbanas con
capacidad de carga apropiada con el objetivo de contener el crecimiento disperso
mediante normativa y mecanismos de gestion del suelo y “planificacion integral de la
dotacion de servicios basicos en funcion del modelo territorial PMDOT" (Secretaria
General de Planificacion, 2015, pp. 28-29) (Ecuador, Ordenanza No. 0171, PMDOT,
30-dic, 2011).

4.2.5. Ordenanza Metropolitana No. 0172 Régimen Administrativo del Suelo en el
DMQ, Derogatoria de las Ordenanzas Metropolitanas Nos. 3746, 0031 y 255

El Régimen del Suelo del DMQ sancionado en el mes de diciembre del afio 2011,
establece que los PUAE deben estar alineados a las politicas y modelo territorial
establecido en el PMDOT, por ser considerados instrumentos complementarios de esta
planificacién. En esta Ordenanza se adiciond como sectores susceptibles de ser
implementados los PUAE a “sectores que cuenten con asignacién de zonificacion
especial (ZC) establecidos en el PUOS, o que sea susceptible de modificacion en virtud
del interés publico — privado concertado” (Ordenanza Nro.0172, Art.26). En relacion al
otorgamiento de autorizacion de incremento de pisos se condiciona al “cumplimiento
de las Reglas Técnicas de Arquitectura y Urbanismo” (Ecuador, Ordenanza No. 0172,
2011, art. - 94).

Se permite el aumento de numero de pisos y el COS T; y se amplia el ambito de
aplicacion a “las construcciones que privilegien la reutilizacion de aguas servidas,
garanticen limitaciones de consumo de energia y agua, y en general las que sean un
aporte paisajistico, ambiental y tecnolégico a la ciudad” (Ecuador, Ordenanza No.
0172, 30-dic, 2011, art. - 96).

Se aumenta un articulo que permite la distribucion del coeficiente en planta baja
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pudendo incrementar el numero de pisos y utilizar el espacio liberado como area
comunal o de uso publico “previo analisis morfoldégico aprobado por la Secretaria
responsable del territorio, habitat y vivienda” (Ecuador, Ordenanza No. 0172, 30-dic,
2011, art. - 98).

4.2.6. Ordenanza No. 0352 Plan Especial Bicentenario para la consolidacion del

parque de la ciudad y el redesarrollo de su entorno urbano

El traslado del aeropuerto de Quito de la zona urbana a la parroquia rural de Tababela,
conllevo a replantear la planificacion urbana de la ciudad en relacién a su altura. El
Plan Especial Bicentenario aprobado en el 2013 contempla la implementacion de un
parque de caracter metropolitano para la ciudad y la planificacién y gestion de su
entorno inmediato, incentivando la integracion de lotes para alcanzar alturas de hasta
30 pisos aplicando el principio de cargas y beneficios, para lo cual se establecieron

como instrumentos de planeacion a las unidades de gestion y a los PUAE.

Cabe sefialar que en esta ordenanza se crea por primera vez en Quito el operador
urbano designando a la Empresa Publica Metropolitana de Habitat y Vivienda (EPMHV)
para que cumpla este rol, cuyas obligaciones son la “coordinacion técnica de las
actuaciones el area del plan, la gestién tanto financiera-econdmica de la operacion, la
promocion de inversiones publicas y privadas y asesoramiento técnico a proponentes
y propietarios” (Ecuador, Ordenanza No. 0352, 2013, art. - 13).

4.2.7. Ordenanza Metropolitana No. 0432 Reformatoria de la Ordenanza
Metropolitana Nro. 0172, que establece el Régimen Administrativo del
Suelo en el DMQ

Mediante Ordenanza Metropolitana Nro. 0432 sancionada por el entonces alcalde
Augusto Barrera en el mes de septiembre de 2013, se reforma varios articulos de la
Ordenanza Nro.0172, estableciéndose entre las reformas que se pueda implementar
los PUAE no solamente en predios con superficie mayor a diez mil metros cuadrados,
sino también en “predios ubicados en &reas de centralidades establecidas en el
PMDOT, con extensiones mayores a 4.000 metros cuadrados” (Ecuador, Ordenanza
No0.0432, 30-dic, 2011).

Adicionalmente se establece la exoneracion de la contribucion especial a los proyectos
de interés social de iniciativa publica e incorpora al procedimiento especial a los

proyectos que contemplen “construcciones que privilegien la reutilizacion de aguas
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servidas, garanticen limitaciones de consumo de energia y agua, y en general las que
sean un aporte paisajistico, ambiental y tecnolégico a la ciudad” (Ordenanza
Metropolitana Nro.0432, Articulo 99 y 100).

4.2.8. Analisis y conclusiones

El instrumento de “captacion del incremento patrimonial por suelo creado” (Ordenanza
No. 0106, 2011) inici6 su aplicacion en el afio 2012, cuyo objetivo fue contribuir con la
politica de densificacion de areas consolidadas y dotadas de infraestructura y servicios

a fin de desincentivar la expansion de la mancha urbana.

Este instrumento contempla mecanismos de aplicacion entre los cuales esta las ZUAE
que permite la autorizacion de dos pisos adicionales a los establecidos en norma a
cambio de una contribucién especial para la ciudad, mecanismo que posteriormente
evolucionaria hacia otro conocido como “Eco-eficiencia” mismo que fusiona criterios
ambientales contemplados e incorporados mediante Ordenanza Nro.0172 y criterios
en relacion a la altura de edificacion empleados en el Plan Especial Bicentenario, sin
embargo, este mecanismo al no ser materia de la presente investigacion no sera
analizado a profundidad. En relacién a los valores recaudados mediante estos
mecanismos, segun lo sefalado por la Administracion General del Municipio del DMQ,

el rubro recaudado desde el afio 2012 hasta el afio 2020 fue el siguiente:

Tabla 4.1

Rubros recaudados por captacion del incremento patrimonial por suelo creado
ARG - RUBRO INCREMENTO DE PISOS.

2012 $3.086.8673,21

2013 $4.394.813,67
2014 $5.963.743,26
2015 $5.371.3000,58
2016 $2.886.424,06
2017 $2.886.424,06
2018 $3.939.674,93
2019 $1.785,020,44
2020 $440.401,09

Nota. Elaboracion propia a partir de Ecuador, Oficio Nro.GADDMQ-AG-2020-0682-0,
Administracion General Municipio del DMQ, 6-oct (2020).

Se puede observar un claro decremento en la recaudacion a partir del afio 2016 que
segun entrevista a, Francisco Salazar, experto en mercados de suelo, puede deberse
a que el sector inmobiliario gané eficacia en el manejo de la normativa, a decisiones
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administrativas y legislativas que establecieron la disminucion del valor a ser
recuperado y a la caida que sufrié el sector inmobiliario en el afio 2016 (Entrevista, 1
de junio de 2022).

Con respecto al destino de estos recursos, en la tabla comparativa que a continuacion
se detalla, se puede observar que no esta contemplado en norma ni su destino ni
tampoco un ente que los gestione para que efectivamente puedan cumplir con el
objetivo redistributivo y social que tienen estos instrumentos, generando que este rubro
ingrese a las arcas municipales y no se vea reflejado en proyectos que cumplan con
estos objetivos. Segun Arturo Mejia, “todo lo recaudado entré en la caja fiscal del
Municipio de Quito lo cual bajo un principio de economia basica produce redistribucion,
sin embargo, al momento de ser destinados estos rubros al pago de sueldos, gasolina,
publicidad, etc., la naturaleza u objetivo de las herramientas de gestion de suelo
pierden su objetivo de revertir los recursos en desarrollo urbano, vivienda VIS, mejora
de infraestructura basica, mejores equipamientos urbanos” (Entrevista, 16 de junio de
2022).

Tabla 4.2
Comparativo de instrumentos regulatorios implementados en Bogota (participacion en
plusvalias) y Quito (captacion del incremento patrimonial por suelo creado)

Proceso ' Participacién en plusvalias Bogota Captacién del incremento patrimonial por
suelo creado DMQ

Hecho generador Cambios en la clasificacion del suelo (de rural a Mayor indice de edificabilidad.
expansién urbana o suburbano); autorizacion de usos
mas rentables; o, la autorizacion de mayores indices de

edificabilidad.
Exigibilidad o momento de la recuperacion Se paga al momento de solicitar una licencia de Se paga antes de solicitar la licencia de
urbanizacién o construccion y cuando hay transferencia construccion.
de dominio sobre el inmueble.
Porcentaje de participacion 2004 tarifa de 30% 100%
2005 tarifa de 40%
2006 en adelante 50%
Calculo . El precio se establece restado el avallio comercial por El precio se establece a través de la formula que
metro cuadrado con la nerma urbanistica anterior del calcula un valor por m2 de espacio edificable
avallo comercial por metro cuadrado con la nueva potencial en relacion con el valor del terreno, en
norma y el resultado se multiplica por el area total del funcién del valor catastral (AIVA).
lote.
Formas de pago En dinero efectivo, cesion de suelo, canje por predios en  En dinero (pago directo) o compensacion social
zonas urbanas, ejecucion de proyectos de interés social, en suelo e infraestructura (aprobacién del Concejo
ejecucion de obras de infraestructura o equipamientos Metropolitane de Quito).

en sectores deprimidos, cesion de parte de los derechos
de desarrollo.

Destino Adquisicion de predios para desarrollar proyectos de No se contempla.
vivienda de interés social, construccion o mejoramiento
de infraestructura vial, servicios o equipamientos,
programas de renovacion urbana y ejecucion de obras
de espacio publico.

Nota. Elaboracion propia a partir de Colombia, Ley 388, Ordenamiento del territorio municipal,
(1997), Bogota, Acuerdo 118 (2003) y Quito, Ordenanza Nro.0106 (2011).

En el caso del pago en especie se puede evidenciar que al ser considerado un proceso
largo que debia contar con aprobaciones administrativas e incluso legislativas previo a

la suscripcién del correspondiente convenio, provocé un desincentivo de este tipo de
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pago. Se pudo identificar ademas que existe un vacio normativo ocasionado por el
cobro de la contribucidén especial antes de la obtencién de la licencia de edificabilidad,
ya que, si por algun motivo el administrado no obtiene la misma, este derecho queda
indefinido ya que no se establece plazo o caducidad del acto, por lo que es
recomendable que para futuras decisiones se tome en cuenta la normativa colombiana

que establece el cobro al momento de solicitar la correspondiente licencia.

En relacion al objetivo de contribuir con la politica de densificacion de la ciudad, se
puede sefialar que la férmula aplicada en cierta medida cumple con este objetivo ya
que como lo podemos evidenciar en el siguiente cuadro en el que se aplica la férmula
en dos casos hipotéticos en zonas distintas de la ciudad, observando que por la misma
cantidad de suelo creado (dos pisos) se paga rubros distintos, concluyéndose que a
mayor numero de pisos otorgados en norma menor es el valor a pagar, es decir que
se estaria incentivando la densificacion de sectores con dicha vocacion; sin embargo
el hecho de que las zonas establecidas para el incremento de edificabilidad son muy
dispersas, debilita el objetivo de densificacion lo cual podria ser fortalecido si se
considera enmarcar este objetivo en planes como el Plan Especial Bicentenario
logrando mayor altura y proveyendo al area de intervencién con servicios e

infraestructura suficiente para soportar este incremento en la densidad.

Tabla 4.3

Aplicaciéon de la formula de suelo creado en dos casos

[ ‘,l

Superficie del terreno 600 600

Coeficiente de ocupacion PB 50 % 50 %
Coeficiente de ocupacion Total 100% 300%
Area dtil total PUOS 600 m? 1800 m?
Numero de pisos PUOS 2 6
NUmero de pisos incrementados 2 2
Valor AIVA 150 USS/m? 150 USS/m?
Area tqtal de construccion a 600 mZ (2 pisos) 600 m? (2 pisos)
incrementarse
Contribucion especial USS 90.000 USS 30.000

Nota. Elaboracion propia a partir de Ordenanza Nro.106 del Régimen Administrativo de
incremento de numero de pisos y captacion del incremento patrimonial por suelo creado en el
DMQ (2011).

En el caso del mecanismo denominado PUAE se puede sefialar que la primera
experiencia se registra en el afio 2011 con la aprobacion del proyecto denominado

“Sede de la Secretaria General y Centro de Exposiciones de la Cultura de la Union de

44



Pontificia Universidad Catolica del Ecuador Jenny Soraya Pinto Rivera
Facultad de Arquitectura, Disefio y Artes Trabajo de Titulacion, 2022

Naciones Suramericanas, UNASUR”, cuya aprobacién se sustent6é en la Ordenanza
255 de Régimen de Suelo (Ecuador, Ordenanza No. 0046 del Proyecto denominado
“Sede de la Secretaria General y Centro de Exposiciones de la Cultura de la Unién de
Naciones Suramericanas, UNASUR”, 2011), posteriormente en el afio 2012 con la
vigencia de las Ordenanzas 0106 y 0172, se aprobd el proyecto urbanistico
arquitectonico especial denominado EKOPARK-UDLA, ubicado en la Av. Simén
Bolivar y la via a Nayon, parroquia Ifaquito, cuya compensacion fue en obras de
infraestructura, tratamientos eco ambientales y la construccion de un intercambiador
en la Av. Simén Bolivar (Ecuador, Ordenanza No. 0318 del Proyecto Urbanistico
Arquitecténico Especial denominado EKOPARK-UDLA. , 2012), cuyo valor fue de 8,5
millones de délares americanos de acuerdo a datos proporcionados por la “Empresa
Publica Metropolitana de Movilidad y Obras Publicas” (EPMMOP).

En la siguiente tabla se puede evidenciar que durante este periodo muy pocos
proyectos promovidos por el sector privado fueron ingresados para su aprobacion, lo
cual evidencia que este mecanismo inicialmente fue enfocado principalmente para el
desarrollo de proyectos y equipamientos de caracter metropolitano impulsados por el

Estado para fortalecer el caracter de capital de la ciudad.

Tabla 4.4

Proyectos urbano arquitecténicos especiales periodo 2011 al 2016

NUMERO DE PREDIO

PUAE SEDE UNASUR PUBLICA 2011 1351708
PUAE EKO-PARK UDLA PRIVADA 318 2012 1288029
PUAE CENTRALIDAD QUITUMBE PUBLICA 460 2013 3588767, 3588768
PUAE HOTEL EUROBUILDING PRIVADA 545 2014 5786046
PUAE PLATAFORMA GUBERNAMENTAL ) 194507 15007,
PRODUCTIVA DE LOS SECTORES ESTRATEGICOS Y PUBLICA 558 2014 S
EMPRESAS PUBLICAS «
PUAE PLATAFORMA GUBERNAMENTAL DE :
CEnel PUBLICA 559 2014 3586113
PUAE COMPLEJO JUDICIAL NORTE PUBLICA 21 2014 131351
PUAE COMPLEIO JUDICIAL SUR PUBLICA 22 2014 350673, 1248383
PUAE ARTS CUMBAYA PRIVADA 67 2015 3580775
PUAE CENTRO DE CONVENCIONES :
METROPOLITANO DE LA CIUDAD DE QUITO EUBHES & 2bla=ets s lod
PUAE VIVIENDA DE INTERES SOCIAL _
A PUBLICA 144 2016 8402
PUAE HOSPITAL SANTA CRUZ PUBLICA 145 2016 190928

Nota. Elaboracion propia a partir de informacion entregada por Secretaria de Territorio, Habitat
y Vivienda. (2022).
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Ademas, se puede concluir que esta herramienta tiene la capacidad de regular el suelo
incentivando la densificacion en zonas especificas de acuerdo a las politicas y

planificacion establecida para la ciudad.

Finalmente, tomando en consideracién que la recuperacion de plusvalia se basa en la
participacion del Estado en el incremento en el valor del suelo atribuido a acciones
publicas como cambios normativos, se puede concluir que este instrumento al estar
enfocado netamente en la venta de edificabilidad y considerando que su formula
emplea valores catastrales que en el caso de la ciudad de Quito distan
considerablemente del valor del mercado de acuerdo a la investigacion realizada por
(Gomez-Jurado, 2013) quien evidencié que existen discrepancias entre estos valores
provocando la apropiacion privada del incremento del valor de la tierra, se puede
concluir que este instrumento dificiimente cumple con los parametros para ser un
mecanismo que realmente recupere o haya recuperado plusvalia, sin embargo, al ser
un instrumento que generd ingresos sin representar inversiones extras por parte del
municipio es destacable ya que si bien es cierto no alcanzo6 a recuperar la plusvalia,
pero si logré generar ingresos que en afos anteriores fueron perdidos por la falta de
cobro y fue el punto de partida para que la ciudad y el pais considere a estos

instrumentos como una oportunidad para financiar el desarrollo urbano.
4.3. Periodo comprendido desde el aino 2017 hasta el afio 2020

4.3.1. Ordenanza Metropolitana No. 041 que aprueba el Plan Metropolitano de

Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PMDOT) para el DMQ

Las bases conceptuales que fundamentaron la construccion del modelo territorial del
PMDOT 2015 — 2025 aprobado mediante Ordenanza Nro.0041 sancionada el mes de
febrero del afio 2015, fueron entre otras la compactacion y redensificacion del espacio
urbano consolidado, plantedndose en este sentido la politica tres de escala
metropolitana referida a la densificacion del territorio urbanizado, y constitucion de una
estructura de centralidades productivas que favorezcan un urbanismo dinamico,

compacto y multimodal (Ecuador, Ordenanza No. 0041, 11-feb, 2015).
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Figura 4.2

Mapa que contiene la politica tres de escala metropolitana
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Nota. Adaptacion propia a partir de Ecuador, Ordenanza Metropolitana No. 0041, Plan
Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento Territorial 2015 — 2025, 11-feb (2015) por Pinto, J.
2022.
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4.3.2. Ordenanza Metropolitana No. 0183 que regula la Concesion Onerosa de
Derechos (COD) en Proyectos Urbanisticos Arquitectonicos Especiales
(PUAE)

En el mes de febrero del afio 2017 durante la Alcaldia del Dr. Mauricio Rodas,
aproximadamente un afio después de la vigencia de la Ley de Ordenamiento Territorial,
Uso y Gestion de Suelo, en aplicacion de varios articulos de dicha ley y sustentada en
el modelo territorial del PMDOT 2015-2025, se expide la Ordenanza “que regula el
calculo del valor y procedimiento de cobro de la concesiéon onerosa de derechos”
(Ecuador, Ordenanza No. 0183, 2017) por cambio normativo relacionado con la

clasificacion, uso y zonificacién para PUAE:

Entendidos como instrumentos complementarios de planificacion urbanistica y
arquitectonica integral de iniciativa publica o privada; que se desarrollan en
concertacion con el Municipio del DMQ y podran contar con determinaciones
de clasificacion, uso y zonificacion diferentes a las establecidas en el PUOS,
siempre que constituyan aportes urbanisticos, que mejoren las contribuciones
de areas verdes y espacios publicos, la imagen urbana (...)” (Ecuador,
Ordenanza Nro. 0183, 13-sep, 2017, art. — 2).

Mediante esta ordenanza se modifica la superficie que aplica para predios en areas
urbanas de 4.000 m? y se permite la implantacién de PUAE en predios ubicados en

areas rurales cuya superficie minima sea 10.000 m2.
Hecho generador

Los hechos generadores que se aplican son las modificaciones en clasificacion de
suelo de rural a urbano, uso y zonificacion de suelo tomando como base PUOS,
“‘incluyendo el incremento de los coeficientes de ocupacion del suelo, que permitan un
mayor aprovechamiento urbanistico del suelo” (Ecuador, Ordenanza No. 0183, 13-sep,
2017, art. — 2).

Monto y calculo del incremento del valor del inmueble por Suelo Creado

El calculo lo realiza en funcion de los hechos generadores y requerimientos de cada

PUAE, aplicando las siguientes férmulas:

a) Cambio de uso y/o clasificacion de suelo
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Tabla
Férmula COD por cambio de uso y/o clasificacion de suelo

Formula:

CODu = [(Valor del terreno de llegada - valor del terreno de partida) x porcentaje de participacion por suelo]

Donde:

CODu = Concesion onerosa de derechos por cambio de uso y/o clasificacion de suelo.

Valor del terreno de llegada = (AIVA x indice de revalorizacion) x AUV

Valor del terreno de partida = AIVA x AUV

Porcentaje de participacion = 20% de la revalorizacion del suelo derivada del cambio normativo.
Donde:

AIVA: Area de intervencion valorativa en suelo urbano y rural
Indice de revalorizacion: Valor promedio de las AIVA de llegada divido para valor promedio de las AIVA de partida.
Area iitil vendible: AUV

Nota. Adaptacion propia a partir de Ecuador, Ordenanza Metropolitana No. 0183, 13-sep,
(2017).

b) Venta de edificabilidad

Tabla
Férmula COD por venta de edificabilidad

Formula:

CODe = [(Valor del terreno de llegada - valor del terreno de partida) x porcentaje de participacion por edificabilidad]

Donde:

CODe = Concesion onerosa de derechos por incremento de edificabilidad.

Valor del terreno de llegada = % de participacion del terreno en la estructura de costos del proyecto x (COS TOTAL

llegada x valor del m2 construccion por factor de uso).

Valor del terreno de partida = % de participacion del terreno en la estructura de costos del proyecto x (COS TOTAL

partida x valor del m2 construccion x factor de uso)

Porcentaje de participacion = 18% de la revalorizacion del suelo derivada del incremento de edificabilidad operada
mediante el PUAE.

Donde:

% de participacion del terreno en la estructura de costos del proyecto = doce por ciento obtenido del andlisis de
precios de suelo y construccion obtenidos del Catastro del Municipio de Quito.

COS Total llegada = Coeficiente de ocupacion de suelo total requerido por el PUAE.

Factor de uso = factor de uso constructivo al que se destinard la edificacion (ordenanza de valoracion catastral).
Valor del m2 de construccion = Costo del m2 de construccion tomado de la ordenanza de valoracion (se tomard de
base el niimero de pisos de partida PUOS.

Nota. Adaptacion propia a partir de Ecuador, Ordenanza Metropolitana No. 0183, 13-sep,
(2017).
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Es importante sefalar que, para “proyectos hoteleros, de servicios turisticos,
industriales y de equipamientos privados, se aplica un factor de ajuste de 0.7 al valor
resultante” (Ecuador, Ordenanza Metropolitana Nro. 0183 que regula la Concesion
Onerosa de Derechos en Proyectos Urbanisticos Arquitectdnicos Especiales, 13-sep,
2017, art. = 9).

Exoneraciones

Se exoneran del pago los proyectos publicos y/o privados de vivienda VIS o de interés
publico (VIP), para proyectos de renovacién urbana en areas histéricas o con
tratamiento de renovacion, los proyectos de equipamiento publico, los que conlleven
fraccionamiento de suelo, destinado a urbanizaciones o subdivisiones de interés social
(Ecuador, Ordenanza No. 0183, 13-sep, 2017, art. — 7).

Formas de pago
El pago por concepto de COD se los dividié en dos modalidades:
a) Pago al contado o por cronograma de pago.

b) Pago en especie mediante vivienda VIS o cesion de suelo urbanizado (setenta
por ciento del valor de COD) dentro del PUAE o en la zona de influencia del
mismo, equipamientos publicos, infraestructura, aportes ambientales, areas

verdes que superen la sesién obligatoria contemplada en ley.

No son imputables a la COD los valores de obras para mitigar impactos generados por
el proyecto tanto urbanos, sociales, ambientales, y a la movilidad; y las obras de
infraestructura propias de una futura habilitacion del suelo, ya que en el caso de que
se quiera imputar a la COD se debera demostrar que contribuye a disminuir déficits
prioritarios de la ciudad o a mejorar las condiciones urbanisticas del entorno del PUAE
(Ecuador, Ordenanza No. 0183, 13-sep, 2017, arts. — 13 y 14).

Exigibilidad

La COD debe ser cancelada una vez aprobada la ordenanza y previo a la obtencién
de la respectiva licencia, si el PUAE contempla fases de consolidacion el pago puede
“efectuarse en proporcion a la fase a ser licenciada” (Ecuador, Ordenanza No. 0183,
2017).

En el caso de pago por cronograma se debe cancelar el diez por ciento previo a la
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obtencién de la respectiva licencia y el noventa por ciento “después de 24 meses
contados a partir de la obtencion de la licencia” (Ecuador, Ordenanza No. 0183, 2017),
en caso de incumplimiento se cobra por via coactiva siendo la Direccion Metropolitana
Financiera la encargada de verificar el cumplimiento de las obligaciones convenidas
(Ecuador, Ordenanza No. 0183, 13-sep, 2017, art. — 16).

En caso de incumplimiento la Tesoreria Metropolitana debe reportar a la entidad
encargada del catastro para que se bloquee las claves catastrales y se exija el pago

por via coactiva (Ecuador, Ordenanza No. 0183, 13-sep, 2017, art. — 19).

En el caso del pago en especie sera el valor equivalente a la COD, para lo cual se
suscribirda un convenio en el que se estableceran las obligaciones, garantias y
penalizaciones, asi como “las entidades responsables del seguimiento y fiscalizacion
de las obras a ejecutarse y transferirse a favor del municipio” (Ecuador, Ordenanza
Nro. 0183, 13-sep, 2017, art. — 17).

Se establece que el seguimiento de los compromisos adquiridos por promotores o
propietarios del PUAE debe hacerlo la entidad encargada del territorio, habitat y
vivienda en coordinacién con las demas dependencias en funciéon de las obras a
ejecutarse. En caso de incumplimiento de obligaciones contempladas en el convenio

la entidad encargada del seguimiento debera informar “a la autoridad competente para

que se inicien las acciones legales correspondientes” (Ecuador, Ordenanza Nro. 0183,
13-sep, 2017, art. — 18).

Tabla 4.5
Proyectos aprobados en el periodo comprendido desde el afio 2017 hasta el afio
2020
PROY ; INICITIVA DE Afi0 NUMERO DE PREDIO
PUAE MANUEL CORDOVA GALARZA PUBLICA 0273 Y 0234 2008-2018 802557
PUAE HUARCAY CASA PARA TODOS PUBLICA 0258 2018 £92453, 165005, 165009
PUAE CIUDAD JARDIN PRIVADA 0098 Y 0275 2016y 2018  'oligonosen basea
ordenanza
PUAE BETANIA PUBLICA 0273 2018 5782935
PUAE HOLIDAY INN, TABABELA PRIVADA 0283 2019 5785946
3672119, 3672121,
PUAE SAN PATRICIO PRIVADA 0284 2019 i
PUAE ZEDE PUBLICA PUAE-001 2019 3651903
PUAE VEDERE TECTUM PRIVADA PUAE-002 2019 279523
PUAE SANTA MONICA PRIVADA PUAE-003 2019 289113
PUAE ILALO NEFOL PRIVADA PUAE-004 2019 5047641

Nota. Elaboracioén propia a partir de informacion entregada por Secretaria de Territorio, Habitat
y Vivienda. (2022).
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4.3.3. Estudio de caso

Tomando en consideraciéon que el instrumento de recuperacion de plusvalia inicié con
el hecho generador de mayor aprovechamiento por edificabilidad, para el estudio de

caso se tomara un PUAE en el que contemplé mayor indice de edificabilidad.
Proyecto Urbanistico Arquitectonico Holiday Inn (Tababela, 2019)

El proyecto prevé edificios destinados a servicios de hospedaje y complementarios en
el predio Nro. 5785946 cuya superficie es de 13.000,99 m?, con clasificacién de suelo
rural, zonificacion A4 (A5002-5), ubicado en el sector Empleados DAC, parroquia
Tababela, cuyo objetivo es “aportar a la consolidacion urbanistica y a la vocacién
economica de esta centralidad metropolitana, en concordancia con lo establecido en
la Ordenanza Metropolitana No. 041, que aprueba el Plan Metropolitano de Desarrollo
y Ordenamiento Territorial para el DMQ” (Ecuador, Ordenanza Metropolitana Nro. 0283
del Proyecto Urbanistico Arquitecténico Especial “Hotel Holiday Inn Quito Airport” , 24-
ene, 2019, art. — 3).

El uso principal del predio es Recursos Naturales/Produccion Sostenible (RN/PS), el
cual de acuerdo a la normativa vigente es compatible con el uso Comercio Zonal
Alojamiento CZ6. (Ecuador, Ordenanza Metropolitana Nro. 0283 del Proyecto
Urbanistico Arquitectonico Especial “Hotel Holiday Inn Quito Airport” , 24-ene, 2019,
art. — 6).

En este proceso se lo aprueba como PUAE iniciando el cobro de venta de edificabilidad
y se establecen ademas obligaciones urbanisticas o aportes como cargas al beneficio

de incremento de edificabilidad adquirido.

Figura 4.3
Holiday Inn

Nota. Adaptacion propia a partir de Holiday Inn (2022) por Pinto, J.
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Aportes urbanisticos

De conformidad con la normativa vigente que establece que los PUAE “podran contar
con determinaciones de clasificacion, uso y zonificacion diferentes a las establecidas
en el PUOS, siempre que constituyan aportes urbanisticos, que mejoren las
contribuciones de areas verdes y espacios publicos, la imagen urbana (...)" (Ecuador,
Ordenanza No. 0183, 13-sep, 2017, art. — 2), el PUAE Holiday Inn determina que los
retiros hacia el conector Alpachaca y calle Cotopaxi seran areas verdes privadas de
acceso publico sin restricciones ni cerramientos que impidan su continuidad con el
espacio publico, en el caso de la calle Cotopaxi como aporte al perfil urbano sera
arborizada (Ecuador, Ordenanza Metropolitana Nro. 0283 del Proyecto Urbanistico
Arquitecténico Especial “Hotel Holiday Inn Quito Airport” , 24-ene, 2019, art. — 11y 13).
Contribuye ademas al paisaje e imagen urbana mediante ambientes arborizados con
especies nativas, juegos de agua para conservar aves endémicas, cerramientos con
vegetacién (cercas vivas hacia los retiros), empleo de adoquines ecoldgicos en
parqueaderos exteriores, 700 m? de cubiertas verdes y tratamientos con criterios
ambientales en la edificacién en general (Ecuador, Ordenanza Metropolitana Nro. 0283
del Proyecto Urbanistico Arquitecténico Especial “Hotel Holiday Inn Quito Airport” , 24-
ene, 2019, art. — 11).

Monto y cadlculo de la concesion onerosa de derechos
Se aplica la formula por incremento de edificabilidad:

CODe = [(Valor del terreno de llegada — valor del terreno de partida) x

porcentaje de participacion por edificabilidad]
Aplicacion:
Valor de terreno de llegada = 12% x 13.937,35 m? x 1115 $/m? x 2.07
= US$ 3'860.172,08
Valor del terreno de partida = 12% x 1.300,099 m? x 855 $/m? x 2,07
=US$ 276.117,63
Porcentaje de participacion (edificabilidad) = 0,18

Factor de ajuste para proyectos hoteleros = 0,7
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Tabla 4.6
Calculo concesion onerosa de derechos por incremento de edificabilidad Ordenanza
Nro.283 PUAE Holiday Inn

Regulacion antes de |a Regulacion con la
Denominacion aplicacién del mecanismo aplicacion del Aumento
PUAE mecanismo PUAE

Area del lote 13.000,99 13.000,99
Coeficiente de ocupacion PB 5% 26,8 % (aproximado) 21,8 % (aproximado)
Coeficiente de ocupacidn Total 10% 107,2 % 97,2 %
indice de ocupacién 0,05 0,27 (aproximado) 0,22 (aproximado)
Ndmero de Pisos 2 4 )

2308,05 USS/m? (valor

o o :
Valor m2 construccion 855 USS/m o IEaHe Fclor e wes) 1.453,05 USS/m
Area de construccion 1.300,099 m? 13.937,350 m? 12.637,251 m?
indice de construccién 0,1 1,07 0,97

Valor terreno (partida y USS 276.117,63 (Yalor del  USS 3’860.172,08 (valor USS 3/584.054,45

llegada) terreno partida) del terreno llegada)

Nota. Elaboracién propia a partir de Ordenanza Nro.283 del Proyecto Urbanistico Arquitecténico
Especial “Holiday Inn Quito Airport” (2019).

Por lo tanto, tomando en consideracién que el porcentaje de participacién en
incremento de edificabilidad es del 18% y que para el caso de proyectos hoteleros se
aplica un factor de ajuste de 0.7 al valor resultante (Ecuador, Ordenanza Nro. 0183,
13-sep, 2017, art. — 9), el monto de la CODe es:

CODe =[(3'860.172,08 — 276.117,63) x 0,18 x 0,7]
= US$ 451.590,85
Forma de pago

El pago establecido fue en especie mediante estudios viales y dotacion de materiales
a la EPMMOP para la construccion de infraestructura vial de la calle Cotopaxi, cabe
sefalar que en la ordenanza se establece que en el caso de existir un saldo resultante
entre el valor por COD y el valor del pago en especie, se debe realizar el pago
monetario de dicha diferencia mediante cronograma de pago, en 6 cuotas mensuales
exigibles a partir del mes 13 posterior a la obtencion de la LMU (20) (Ecuador,
Ordenanza No. 0283, 24-ene, 2019, art. — 21).
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Figura 4.4
Implantacion PUAE Holiday Inn

(| W‘MW?ADAV :
ALFRAS DE
] e EAPERTURA DE VA v CAPe O S

R

-

- z

¥

C - =

- o
<9

Blogue 2 Hotel

LINEA MATURAL DEL TERRENO .

N o .
"~ Biogue 1 Hote!
|

(=)

m

Nota. Adaptacion a partir de Ecuador, Ordenanza Nro. 283 del Proyecto Urbanistico
Arquitectonico Especial “Holiday Inn Quito Airport (2019).
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4.3.4. Analisis y conclusiones

En relacién a la Ordenanza Nro. 0183 se puede concluir que al permitir la implantacion
de PUAE en predios con clasificacion de suelo rural, existiria una falta de coherencia
con el modelo territorial y la politica establecida en el PMDOT cuyos objetivos y bases
conceptuales son la compactacion y redensificacion de la estructura urbana
consolidada. En la ordenanza en mencion se establece la exoneracion de pago de la
COD de clasificacion, uso y zonificacion, para proyectos publicos y/o privados de
vivienda VIS o VIP, sin embargo, la LOOTUGS sefala claramente que dicha
exoneracion o rebaja es Unica y exclusivamente para proyectos de vivienda VIS, lo que

evidencia una clara contradiccién con la ley.

En el caso de pago por cronograma se establece que el propietario o promotor del
proyecto debe cancelar el diez por ciento previo a la obtencion de la respectiva licencia
y el noventa por ciento restante después de 24 meses contados desde la obtencion de
la licencia, sin embargo, en el Cdédigo Organico Administrativo (COA), vigente a la
fecha de sancion de la Ordenanza Nro. 0183, se establece que el porcentaje de pago
inmediato no puede ser menor al 20%, por lo que se considera una clara contradiccion
con la ley (Ecuador, Codigo Organico Admnistrativo COA, Segundo Suplemento
Registro Oficial Nro. 31, 7-jul, art. — 274, 2017).

De los PUAE aprobados en el periodo comprendido desde el afio 2017 hasta el afio
2020, se puede observar que predominan los proyectos de iniciativa privada lo cual
puede deberse al cambio en la férmula que regula el cobro de la contribucién o COD
en la cual se establecid un porcentaje de participacion del 20% para cambio de
clasificacion y/o uso y 18% para incremento de edificabilidad, lo que redujo

considerablemente el rubro a ser cobrado.

En la tabla comparativa de instrumentos de recuperacion de plusvalias empleados en
Bogota (participacion en plusvalias) y Quito (concesion onerosa de derechos), se
puede concluir que se continda con el problema respecto al momento de cobro de la
contraprestacion econdmica, ya que, es exigida antes de la obtencion de la
correspondiente licencia de urbanizacion o edificacion, lo que ha ocasionado confusion
en los promotores inmobilarios ya que consideran que con el pago de este valor ya
adquieren derecho sobre la norma urbanistica sin necesidad de obtener la respectiva

licencia.
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Tabla 4.7
Comparativo de instrumentos regulatorios implementados en Bogota (participaciéon en
plusvalias) y Quito (COD)

Hecho generador

Exigibilidad o momento de Ia recuperacion

Porcentaje de participacion

Calculo

Formas de pago

Participacién en plusvalias Bogota

Cambios en la clasificacion del suelo (de rural a
expansion urbana o suburbano); autorizacién de usos
mas rentables; o, la autorizacion de mayores indices de
edificabilidad.

Se paga al momento de solicitar una licencia de
urbanizacién o construccion y cuando hay transferencia
de dominio sobre el inmueble.

2004 tarifa de 30%
2005 tarifa de 40%
2006 en adelante 50%

. El precio se establece restado el avalto comercial por
metro cuadrado con la norma urbanistica anterior del
avaltio comercial por metro cuadrado con la nueva
norma y el resultado se multiplica por el area total del
lote.

En dinero efectivo, cesion de suelo, canje por predios en
zonas urbanas, ejecucion de proyectos de interés social,
ejecucion de obras de infraestructura o equipamientos
en sectores deprimidos, cesion de parte de los derechos
de desarrollo.

‘Concesion Onerosa de Derechos DMQ

Modificacion en clasificacion de suelo de rural a
urbano; modificacion de uso e incremento de
edificabilidad, tomando cémo base el Plan de Uso
y Ocupacion de Suelo (PUOS).

Se cancela una vez aprobada la ordenanza PUAE
y previo a la obtencion de la respectiva licencia de
urbanizacion o edificacion.

Por cambio de clasificacion y/o uso 20%
Por incremento de edificabilidad 18%

El precio se establece tomando como base el
valor de terreno de partida y de llagada, que se
emplea de acuerdo a cada hecho generador, para
el caso de cambio de clasificacion o uso se toma
valores de area de intervencion valorativa en
suelo urbano y rural y en incremento de
edificabilidad se toma el valor catastral del valor
del m2 de construccion.

Pago monetario al contado o por cronograma de
pago y en especie en suelo urbanizado, vivienda
de interés social o publico dentro del PUAE o
zona de influencia del mismo, equipamiento e
infraestructura publica y areas verdes.

Destino Adquisicion de predios para desarrollar proyectos de
vivienda de interés social, construccion o mejoramiento
de infraestructura vial, servicios o equipamientos,
programas de renovacion urbana y ejecucion de obras

de espacio publico.

No se contempla.

Nota. Elaboracioén propia a partir de Secretaria de Territorio, Habitat y Vivienda. (2022).

Respecto a los porcentajes de participacion establecidos para el calculo de concesién
onerosa de derechos, siendo veinte por ciento para cambio de clasificacion y/o uso y
18% para incremento de edificabilidad, en las entrevistas realizadas a funcionarios
publicos no se ha podido identificar la justificacion que sustente dichos porcentajes. La
férmula para el calculo de la COD planteada utiliza al igual que la férmula de suelo
creado, valores catastrales y no valores comerciales por revalorizacion, lo cual genera
que se siga produciendo una apropiacion privada de los beneficios que la ciudad tiene
el derecho a participar, evidenciando una clara necesidad de que la ciudad implemente
un observatorio que cuente con un sistema que monitoreé constantemente los precios
de mercado, sistema que puede ser alimentado con informacién proporcionada por el
Registro de la Propiedad que tiene la ventaja de ser una dependencia municipal lo cual
facilitaria el cruce de informacion, adicionalmente de acuerdo a Arturo Mejia, “una vez
que entre en vigencia el PUGS seria recomendable aplicar otras herramientas
combinadas como el anuncio del proyecto para saber efectivamente el valor de suelo

actual antes del cambio de normativa” (Entrevista, 16 de junio de 2022).

Al realizar el analisis comparativo de valores que la ciudad pudo haber recuperado con
la aplicaciéon de la formula de suelo creado y lo que se calculd y cobré con la formula
de concesion onerosa de derechos por incremento de edificabilidad, se puede observar
una gran diferencia, que evidencia una posible intensién de beneficiar al sector
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inmobiliario en detrimento de los intereses de la ciudad.

Figura 4.5
Férmula de contribucion especial por suelo creado (Ordenanza No. 0106) comparada

con férmula de concesién onerosa de derechos (Ordenanza No. 0183)

Férmula concesion onerosa de

Férmula contribucién especial
derechos

por suelo creado

CE= S(t) x V (AIVA) x AB (p)
CODe = [(Valor del terreno de llegada —

AUT valor del terreno de partida) x porcentaje
AlIVA (Bienio 2018-2019)= 100 $/m? de participacion por edificabilidad]
CE= (13.000,99 m? x 100) x 12.637,251 m? CODe = [(USS 3'860.172,08 — USS
5 276.117,63) x 0,18 x 0,7] = US$
853 1 451.590,85
CE = USS 19215.996,95
US$ 19°215.996,95 US$ 451.590,85

Nota. Adaptacion propia a partir de la Ordenanza Nro.283 Proyecto Urbanistico Arquitecténico
Especial “Holiday Inn Quito Airport” (2019) por Pinto, J. 2022.

Cabe mencionar que la Ordenanza Nro. 0183 aparte de establecer que el porcentaje
de participacién para incremento de edificabilidad es del 18%, determiné un factor de
ajuste del 0,7 para proyectos hoteleros, ocasionando que en el caso del PUAE Holiday
Inn, la ciudad recupere unicamente el 12,6% del valor total. En relacién a este factor
de ajuste, al revisar la exposicion de motivos, considerandos de la ordenanza, asi como
el cuadro de PUAE aprobadas en el periodo comprendido desde el afo 2017 hasta el
2020 se puede concluir que no existe justificacion para la implementacion de este factor
de ajuste por lo que sumado a que el PUAE Holiday Inn fue el unico proyecto hotelero
en aprobarse aplicando este factor, se podria considerar que existio un probable
direccionamiento. Adicionalmente, hay que tomar en consideracion que en el presente
caso no se tomd en cuenta el cambio de uso como generador de plusvalia, por lo que
se produjo apropiacion de recursos en este sentido ya que no es lo mismo generar un
indice de edificabilidad maxima para vivienda que para actividades comerciales y/o

turisticas.

Con respecto al convenio de pago en especie realizado entre el municipio y los
promotores del PUAE Holiday Inn, de acuerdo al experto en planificacion Pablo
Macanchi, “este no se cumplié en los términos y tiempos establecidos tanto en

ordenanza como en dicho convenio, debido a la falta de un adecuado seguimiento y
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control, lo que ocasiond que no se cumplan con los objetivos establecidos” (Entrevista,
1 de junio de 2022); razdn por la cual se evidencia la necesidad de contar con un gestor

urbano que de acuerdo a Pablo Macanchi,

“podria ser de caracter mixto, integrado por el sector publico, privado y por un
tercero de caracter neutral por ejemplo la academia, cuyas funciones sean
gestionar, administrar, controlar y evaluar las distintas formas de pago
establecidas en norma bajo la legislacion de alianzas publico privadas”
(Entrevista, 1 de junio de 2022).

Segun Arturo Mejia, “el operador urbano deberia realizar operaciones inter
ligadas donde los montos generados por captura de plusvalia se reviertan en
obras reciprocas que generen logicas de mejora del desarrollo urbano, ligando
la inversion en mejorar o cumplir los tratamientos establecidos en el PUGS para
cada poligono de intervencion territorial (PIT), evaluando el cumplimiento de los
tratamientos establecidos mediante la revision del expediente que se genere en

cada uno de ellos” (Entrevista, 16 de junio de 2022).

Cabe mencionar que los convenios urbanisticos o pago en especie acordados entre el
municipio y los promotores del PUAE Holiday Inn como contraprestacion por
incremento de edificabilidad no se sustentaron en el principio distributivo ya que se
aplicaron en beneficio del propio proyecto. De acuerdo a la experiencia analizada en
Colombia con el fin de garantizar el efectivo cumplimiento de las obligaciones
contraidas y evitar perjuicios u oportunidades perdidas para la ciudad, es necesario
que la normativa se establezcan garantias hipotecarias sobre bienes inmuebles,

polizas de seguros, entre otros.

Es indispensable que estos instrumentos respondan no solamente a politicas de
densificacion y compactacion del éarea urbana o centralidades previamente
establecidas sino también a politicas redistributivas y de regulacion del suelo ya que la
falta de politicas que permitan gestionar de manera adecuada el suelo y los recursos

provoca mayor inequidad y desigualdad socio espacial.

Cabe recalcar que la COD como instrumento de financiamiento del desarrollo urbano
contemplado en la LOOTUGS, asi como sus hechos generadores, debieron utilizarse
en el marco de dicha ley y en funciéon de un PUGS, de acuerdo a lo manifestado por
Arturo Mejia, para hacer gestion de suelo se necesita un Plan de uso y Gestién de

Suelo, a partir de esto se deduce que la ordenanza tiene problemas de hecho y de
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derecho ya que el municipio podia cobrar mayor valor de suelo antes de la aprobacion
y vigencia del PUGS pero no como un instrumento complementario del mismo ya que
la COD grava el factor diferenciado entre la edificabilidad basica hasta la maxima, lo
cual a la presente fecha Quito no tiene ya que el PUGS aun no entra en vigencia
(Entrevista, 16 de junio de 2022).

Finalmente, es necesario recalcar que se requiere de una firme voluntad politica, asi
como de recursos tanto técnicos, tecnoldgicos, financieros y funcionarios publicos
debidamente capacitados, que fortalezcan la implementacion de estos instrumentos y
por tanto influyan en el éxito de las politicas de gestion de suelo y financiamiento del
desarrollo urbano, conteniendo intereses privados que traten de beneficiarse

influyendo en la toma de decisiones.
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