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Resumen

La participacion en la plusvalia se constituyé como un instrumento relevante dentro
de la gestion del suelo urbano, al permitir analizar cdbmo las decisiones urbanisticas
incidieron en el incremento del valor del suelo y en su recuperacién para fines publicos. El
proposito del trabajo fue analizar la aplicacion de la participacion en la plusvalia en un plan
parcial de expansion urbana del municipio de Monteria, con énfasis en la identificacion del
hecho generador, el procedimiento de determinacion y liquidacion, asi como las condiciones
de exigibilidad y recaudo. La investigacion se desarrollé bajo un enfoque cualitativo, con un
tipo de estudio documental y descriptivo, apoyado en la revision sistemética de normas,
documentos técnicos, jurisprudencia y literatura académica especializada, consultada en
bases de datos como Google Académico, Scopus y EBSCO. Como resultados, se identificd
que el hecho generador se configuro a partir de decisiones urbanisticas formales que
modificaron las condiciones de aprovechamiento del suelo, y que el proceso de liquidacién
siguid una secuencia técnico-administrativa definida. Asimismo, se evidencié que las
principales dificultades se concentraron en las etapas de exigibilidad y recaudo,
especialmente por debilidades en la articulacion interinstitucional, lo que gener6 brechas
entre los valores liquidados y el recaudo efectivo del instrumento.

Palabras clave: Participacion en la plusvalia, Plan parcial, Expansion urbana,

Liquidacion, Recaudo



1. Problemética abordada

La participacion en la plusvalia es un instrumento de gestion del suelo reconocido por
el ordenamiento juridico colombiano con la Ley 388 de 1997 que regula la captacion pablica
de los incrementos del valor del suelo producidos por decisiones urbanisticas de las entidades
territoriales (Salinas, 2023). Este mecanismo se hace efectivo cuando, por medio de los actos
administrativos de planificacion, se varian los usos, aprovechamientos o los sistemas de
inclusion del suelo en el perimetro urbano, viéndose ese mayor valor econémico que no es
consecuencia del actuar del propietario del suelo, sino de la intervencién del Estado en la
planificacion del territorio. La plusvalia estd muy ligada a instrumentos como los planes de
ordenacion del territorio y los planes parciales, que fijan las normas de ocupacion, densidad y
edificabilidad del suelo. La determinacion de la participacion en la plusvalia comporta
procesos técnicos y administrativos que recogen la determinacion del hecho generador, la
valoracion del efecto de incremento del valor del suelo, la liquidacién del importe y su
posible exigibilidad (Tibaduiza & Londofio, 2022).

A la par, la recaudacion de este instrumento tiene relacion con momentos del
desarrollo urbano como la expedicién de licencias, la transferencia de dominio o la iniciacion
efectiva del aprovechamiento autorizado. Las ciudades intermedias, como Monteria, en el
contexto del crecimiento urbano reciente asociado a la delimitacion de suelo de expansion y
al desarrollo de planes parciales derivados del POT 2021-2032, la participacién de la
plusvalia resulta como un elemento importante dentro del sistema de financiacion del
desarrollo urbano, y es en este sentido que el andlisis de un plan parcial de expansion urbana
permite observar la aplicacion normativa y de procedimiento de este instrumento, asi como
también la articulacion con la planificacion territorial, sin entrar en juicio sobre los
resultados, la conveniencia, la eficacia, sino desde la mirada descriptiva y analitica de como

se desenvuelve la regulacion del marco legal que lo sustenta (Reyes, 2023a).



La ciudad de Monteria, un municipio con una extension territorial de 3,137 kmz2, ha
experimentado una evolucion ligada a los cambios normativos y a la actualizacion de los
instrumentos de ordenamiento territorial. En una etapa inicial, asociada a versiones anteriores
del POT, la aplicacion del instrumento se concentraba de manera limitada en hechos
generadores puntuales, con procesos de liquidacion poco sistematizados y una débil
articulacion entre la decisidn urbanistica, el calculo del efecto plusvalia y el momento de
exigibilidad. Con la adopcion del POT 2021-2032, el tratamiento de la plusvalia comenzo a
integrarse de forma mas explicita a los planes parciales de expansidn urbana, especialmente
en las areas incorporadas al perimetro urbano. Un ejemplo de ello es el plan parcial de
expansion urbana, ubicado en sectores periféricos de la ciudad de Monteria, particularmente
en zonas proximas a los corredores viales Monteria—Cereté y Monteria—Planeta Rica, asi
como en areas colindantes con la margen izquierda del rio Sind, donde se habilitaron nuevos
usos residenciales y mayores aprovechamientos del suelo como resultado de decisiones
urbanisticas especificas. (Gamboa, 2021). En esta linea, la liquidacion se estructura en base a
estudios técnicos que comparan el valor del suelo del antes y el después de la intervencion
urbanistica aplicando la tarifa fijada en la norma municipal. A diferencia de etapas anteriores
el procedimiento actual relaciona de forma mas directa la liquidacién de la plusvalia con la
tramitacion de la aprobacién del plan parcial y la peticion de licencias urbanisticas, asi como
la oportunidad de mostrar como el instrumento se integra al desarrollo urbanistico reciente
sin modificar su naturaleza técnica y normativa (Bakhtiari, 2025).

Sin embargo, se ha constatado que el caso del plan parcial de expansion urbana
desarrollado en los sectores del sur y suroccidente de la ciudad de Monteria, particularmente
en areas proximas a los corredores viales de la ciudad de Monteria, evidencia ausencia de
actos de liquidacion oportunamente notificados, falta de inscripcién de la participacion en
plusvalia en los folios de matricula inmobiliaria de los predios vinculados al plan parcial, y la
no coincidencia temporal entre la aprobacion del plan parcial y el momento en que se activa
la exigibilidad del pago, particularmente durante la solicitud y otorgamiento de licencias
urbanisticas, afectando la trazabilidad entre el incremento del valor generado por la obray el

monto efectivamente exigido por la administracion municipal.



1.1 Pregunta orientadora

¢Cdémo se aplica la participacion en la plusvalia en el plan parcial de expansién
urbana como obra de desarrollo urbano en el municipio de Monteria, a partir del hecho
generador, el proceso de liquidacion y las condiciones de exigibilidad y recaudo?
2. Objetivos
2.1 Objetivo general

Analizar la aplicacion de la participacion en la plusvalia en un plan parcial de

expansion urbana en los corredores del municipio de Monteria.

2.2 Objetivos especificos

e Examinar el hecho generador y el procedimiento técnico-administrativo utilizado para
la determinacion y liquidacion de la participacion en la plusvalia en los corredores del
Municipio de Monteria.

e Identificar las etapas criticas del proceso de exigibilidad y recaudo de la participacion
en la plusvalia, analizando la articulacion entre las dependencias municipales

involucradas.



3. Metodologia
3.1 Enfoque de investigacion

La investigacion se desarroll6 bajo un enfoque cualitativo, dado que se orientd al
andlisis e interpretacion de la aplicacion de la participacion en la plusvalia en un plan parcial
de expansion urbana, sin recurrir a mediciones estadisticas ni a procedimientos de
cuantificacién numérica. Este enfoque permitié examinar el funcionamiento del instrumento
desde una perspectiva normativa, técnica y administrativa, centrada en la comprension de los
procesos que configuran el hecho generador, la determinacién, la liquidacién y las
condiciones de exigibilidad y recaudo. Asimismo, el enfoque cualitativo resultd pertinente
para analizar la forma en que las decisiones urbanisticas se materializan en la practica dentro
del desarrollo de una obra urbana especifica en el municipio de Monteria, considerando la
interaccion entre normas, procedimientos administrativos y actuaciones institucionales.

3.2 Tipo de investigacion

El estudio correspondi6 a una investigacion de tipo documental y descriptiva. Fue
documental porque se fundament6 en la revision sistematica de fuentes secundarias, tales
como normas urbanisticas, disposiciones legales, jurisprudencia, documentos técnicos,
articulos cientificos y guias institucionales relacionadas con la participacion en la plusvalia y
la gestion del suelo. A su vez, fue descriptiva, ya que busco caracterizar el procedimiento de
aplicaciéon del instrumento en un plan parcial de expansion urbana, describiendo de manera
ordenada las etapas del proceso, los actores involucrados y las condiciones administrativas
que inciden en su implementacion.

3.3 Técnicas de investigacion

Como técnica principal de investigacion se empled la revision y analisis documental,
mediante la consulta de fuentes académicas, normativas e institucionales relevantes para el
objeto de estudio. La busqueda de informacion se realiz6 a través de bases de datos

académicas reconocidas, tales como Google Académico, Scopus y EBSCO, complementadas



con la revision de documentos oficiales emitidos por entidades pablicas relacionadas con la
planificacion urbana y la gestion del suelo.

Para la seleccion de los documentos se definio una muestra intencional, conformada
por textos que abordaran directamente la participacion en la plusvalia, los planes parciales de
expansion urbana, el hecho generador y los procedimientos de liquidacion y recaudo. Se
emplearon como palabras clave: participacion en la plusvalia, gestion del suelo, hecho
generador, planes parciales, ordenamiento territorial, liquidacion de la plusvalia y recaudo
urbano, tanto en espafiol como en inglés. Los filtros de busqueda incluyeron publicaciones
académicas y normativas entre los afios 2000 y 2025, priorizando documentos con acceso a

texto completo, pertinencia tematica y respaldo institucional o académico.
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4. Marco teorico

4.1 Participacion en plusvalia

La participacion en la plusvalia es un recurso de la gestion del suelo en virtud del cual
el Estado se queda con una porcién del aumento del valor del suelo producido por las
acciones de caracter pablico y urbanisticas. Este instrumento se basa en la idea de que los
beneficios econdmicos de las decisiones administrativas que afectan la configuracion del
suelo no deben ser exclusivamente apropiados por los propietarios del suelo, sino que se
deben compartir con la colectividad. Efectivamente, la plusvalia no proviene de la actividad
productiva del propietario, sino de actuaciones como modificaciones normativas sobre los
usos del suelo, incrementos de la edificabilidad o la transformacion de suelos rurales en
urbanos, situaciones que producen una alteracion en las condiciones de aprovechamiento del
suelo (Bakhtiari, 2025). Desde esta concepcion, la participacion en la plusvalia se convierte
en un instrumento que articula la planificacion urbana y la financiacion del desarrollo del
suelo, y se incorpora a todo el conjunto de instrumentos previstos para una gestion mas
equilibrada del suelo.

Considerando lo que se ha dicho sobre la plusvalia desde la perspectiva del derecho y
de la administracion publica, se observa que la participacion en la plusvalia representa una
particularidad juridica, pues no se considera que la participacion en la plusvalia se trate de un
simple impuesto, sino de un instrumento derivado del ejercicio de la funcion publica de
ordenamiento de la propiedad. La participacion en la plusvalia debe respetar la existencia de
un hecho generador bien definido, realizar una estimacion técnica del crecimiento del valor
del suelo, y seguir un procedimiento administrativo regulado para su liquidacion y
exigibilidad. Campuzano (2022) indica que dicho instrumento cumple con una doble funcién,
porque, por un lado, dicha participacion es la forma en la que se puede conseguir que la
colectividad recupere parte del aumento del valor del suelo que la decisiones de las
administraciones han propiciado; y, por otro lado, porque la participacién en la plusvalia

regula el mercado de suelo, en la medida en que contribuye a introducir criterios de equidad
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en la distribucion entre la carga y el beneficio de los desarrollos urbanos (Chambo &
Sebastian, 2022).

4.2 Hecho generador en la participacion de plusvalia

El hecho generador de la participacién en la plusvalia hace referencia a la causa o
conjunto de actos administrativos en virtud de los cuales se produce la elevacion del valor del
suelo debido a una accion urbanistica ya realizada. Este hecho no tiene que ver con el simple
paso del tiempo, ni con los avatares propios del mercado inmobiliario; hace referencia a
intervenciones normativas o administrativas que alteran las condiciones de uso, ocupacién o
aprovechamiento del suelo; tales como la autorizacién de unos usos mas rentables, el
incremento de los indices de edificacion o la inclusion de terrenos en el perimetro urbano. La
determinacion del hecho generador es clave, puesto que se encuentra en el nacimiento del
efecto plusvalia y la aplicacion del instrumento (Claro et al., 2024).

Desde un punto de vista técnico, al hecho generador hay que considerarlo como un
hecho verificable, explicito y sustentado en actos administrativos formales lo que hace que la
administracion tenga seguridad juridica y también las propiedades afectadas; la doctrina
urbanistica ha sefialado que una de las dificultades que presenta el tipo de plusvalia se
encuentra en la ambigliedad o diseminacién de los actos que constituyen el hecho generador
y que dificultan su identificacion en el tiempo (Garzon & Torrado, 2024).

4.3 Liquidacion de la participacién en la plusvalia

La liquidacion de la participacion en la plusvalia se entiende como el proceso técnico-
administrativo en el que se valora el monto que el propietario del suelo debe aportar a
consecuencia del aumento de valor debido a la actividad urbanistica. En funcion de este
proceso se establece una cierta comparativa entre el valor del suelo anterior y la del posterior
al hecho generador para, asi, obtener el efecto plusvalia, sujeta a la aplicabilidad de la tarifa
que se establece de conformidad con la normativa aplicable. La liquidacion siempre ha de
estar basada en los estudios técnicos de valoracion del suelo elaborados con criterios
objetivos y reconocidas metodologias que garanticen transparencia y razonabilidad en
relacion con el incremento de valor calculado a partir de la aplicacion del mismo (Hernandez,
2022).
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Desde el plano administrativo, la liquidacion se lleva a cabo gracias a actos formales
que deben ser debidamente notificados a los obligados, lo que se constituye como un
requisito necesario a la posterior exigibilidad del pago. En la literatura especializada se indica
que la efectividad del instrumento operativo depende en gran medida de la explicita
consideracion de esta etapa, pues cualquier error o vacio en la liquidacion afectara la
legalidad del procedimiento y limitara el recaudo efectivo. Asi mismo, la literatura
especializada indica que la liquidacion no solo se constituye como un acto administrativo,
sino que forma parte de la secuencia explicativa que incluye los actos de determinacién del
hecho generador, de determinacion del incremento de valor y de determinacion de la solucion
de los mecanismos del pago, lo que a su vez requiere de una adecuada coordinacion

institucional y técnica para su efectiva implementacion (Reyes, 2023)
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5. Resultados y discusién
5.1 Resultado del objetivo 1

Examinar el hecho generador y el procedimiento técnico-administrativo utilizado
para la determinacion y liquidacion de la participacion en la plusvalia en el plan parcial de
expansion urbana.

En estos corredores, el hecho generador se configura cuando una decision urbanistica
(acto de planificacion/ordenamiento) habilita un mayor aprovechamiento del suelo o cambia
condiciones normativas que elevan su valor (por ejemplo: clasificacion/uso admitido,
intensidad de uso, condiciones para consolidacion suburbana, incorporacion a categorias que
habilitan desarrollos). En el POT vigente de Monteria, esto se conecta con la delimitacion de
areas generadoras de plusvalia donde aparecen categorias como “Suelo de expansion”,
“Corredor vial suburbano”, “Suelo suburbano vocacion industrial” y “Suelo suburbano
vocacion residencial”, lo cual es clave porque no es el mercado el que activa la plusvalia,
sino la accion urbanistica que define esas condiciones de uso y aprovechamiento.

Una vez identificado el hecho generador de la participacion en la plusvalia, es
necesario precisar el momento en que este ocurre y, por ende, cuando nace la obligacion a
cargo del propietario del suelo. En términos juridicos y técnicos, el hecho generador nace en
el instante en que la autoridad competente adopta el acto administrativo de caracter
urbanistico que modifica las condiciones de uso, ocupacion o aprovechamiento del suelo y
que produce un incremento en su valor. Es decir, la obligacién de participacion en la
plusvalia nace con la decision administrativa que autoriza un uso mas rentable del suelo, un
mayor indice de edificabilidad o la incorporacion del predio a una categoria que habilita su
desarrollo urbano, independientemente de que el propietario haga o no uso inmediato de ese
beneficio.

No obstante, aunque la obligacion surge con la adopcion del acto urbanistico, la
normativa distingue claramente entre el nacimiento de la obligacion y su exigibilidad. La
participacion en la plusvalia no es exigible de manera automatica al momento del hecho
generador, sino que su cobro queda condicionado a la ocurrencia de determinados eventos

posteriores, tales como la solicitud o expedicién de licencias urbanisticas, la transferencia del
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dominio del predio o el inicio efectivo del aprovechamiento autorizado. Esta diferenciacion
resulta fundamental, ya que permite entender que el hecho generador marca el origen juridico
de la obligacién, mientras que la exigibilidad se activa en una etapa posterior del proceso de
desarrollo urbano, garantizando asi coherencia entre la planificacion territorial, la gestion

administrativa y el ejercicio del derecho de propiedad.

Procedimiento técnico — administrativo para la determinacién y liquidacién de la

participacion de plusvalia

llustracién 1. Procedimiento
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Si x Mo
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¥

Registrar y archivar soporte
| {trazabilidad documental)

La forma de conocer y liquidar la participacion en la plusvalia se inicia cuando la
administracion pone de manifiesto una accion urbanistica que modifica las condiciones de
uso y aprovechamiento del suelo y que, en esta medida, puede dar lugar al incremento en el
valor del mismo. A partir de esta decision, se puede determinar si efectivamente ocurre un
hecho generador, es decir, si el cambio autorizado no es atribuible a la intervencion publica,
sino que en su caso responde a una simple reaccion del mercado. Con ello, se delimitan los
terrenos afectados siguiendo el area de influencia y la relacion de la misma con la
informacidn catastral, cartografica, normativa, etc. En este sentido, se va a poder determinar
quiénes efectivamente estan sujetos a dicha participacion.

A partir de aqui, se da una fase técnica de estimacion del valor del suelo antes y
después del hecho generador mediante trabajos de valoracién de acuerdo a metodologias
normalizadas. La diferencia entre ambos valores permitird poder calcular si efectivamente
existe plusvalia y, en su caso, se aplicara lo que establece la tarifa que fije la normativa
municipal para poder determinar el importe correspondiente a cada una de las parcelas. A
partir de calculos realizados, se elabora un informe técnico que se somete a revision por parte

de las propias dependencias cuando entra dentro de las normas de control interno, y en su
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caso de validarse se acaba con la publicacion del acto administrativo de liquidacién. Por
altimo, dicho acto es notificado al propietario, dejando trazabilidad documental del proceso y
habilitando, en una etapa posterior, las condiciones para la exigibilidad y el recaudo de la

participacion en la plusvalia.

5.2 Resultado del objetivo 2

Identificar las etapas criticas del proceso de exigibilidad y recaudo de la
participacion en la plusvalia, analizando la articulacién entre las dependencias municipales
involucradas

Los elementos analizados del procedimiento de exigibilidad y de recaudo de la
participacién en la plusvalia revelan que, una vez liquidado el instrumento, su eficacia
depende de una secuencia administrativa de, al menos, tres dependencias municipales y del
correcto entrelazamiento de los instantes del desarrollo urbano y las actuaciones fiscales. En
efecto, la exigibilidad no se produce al momento del nacimiento de la obligacion, sino que
intenta ante determinados hechos posteriores, tales como solicitadas de licencias urbanisticas
o la transmisién del dominio del predio en cuestion. A partir de aqui, se presentan momentos
donde la coordinacion interinstitucional, los vacios existentes en la trazabilidad de la
documentacion o las dilaciones en la tramitacion administrativa pueden poner en peligro el
recaudo final del ingreso correspondiente. La tabla siguiente establece sintéticamente dichos
momentos, enfatizando a los actores que intervienen y los principales puntos de friccion del

procedimiento expuesto.

Tabla 1. Etapas del proceso

Etapa del proceso Descripcion de  Dependencias Momento de Aspectos
la etapa involucradas exigibilidad criticos
identificados
Configuracion de  Identificacion Planeacion, Al presentarse Falta de claridad
la exigibilidad del evento que Curaduria el evento sobre el evento
activa la Urbana, previsto por la  detonante y
exigibilidad del  Hacienda norma desarticulacion
pago (licencia entre planeacion
urbanistica, y curaduria

transferencia del



predio u otro
acto habilitante)
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Verificacion Revision de la Hacienda, Previo al cobro  Inexistencia de

administrativa existencia de Juridica sistemas
liquidacion integrados que
vigente y de su alerten sobre
validez juridica obligaciones

pendientes

Notificacion y Comunicacion Hacienda Posterior a la Retrasos en la

requerimiento de  formal al sujeto activacion de la  notificacion y

pago pasivo sobre la exigibilidad dificultad para
exigibilidad de ubicar a los
la obligacion propietarios

Registro y control  Registro del Hacienda, Durante el Falta de

del recaudo pago o de la Tesoreria tramite de pago  interoperabilidad
obligacion entre bases de
pendiente en los datos financieras
sistemas y urbanisticas
financieros
municipales

Seguimiento y Verificacion del  Hacienda, Posterior al Ausencia de

cierre del proceso  cumplimiento Planeacion pago o ala seguimiento
total o parcial de actuacion sistematico y
la obligacion y administrativa pérdida de
archivo del trazabilidad
expediente documental

Con esta tabla se puede determinar que las principales dificultades del recaudo no

provienen de la definicién normativa del instrumento, sino de la gestion interinstitucional,
sobre todo en la fase de transicién entre la planeacion urbana y la gestion del recaudo. Y
muestra también como la exigibilidad tiene que ver con lo que ocurre, pues se trataba de un

momento critico dentro de la validez del instrumento.
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6. Conclusion

Se pudo concluir inicialmente que, el analisis del hecho generador y del
procedimiento técnico-administrativo permitieron constatar que la participacion en la
plusvalia quedd operativa a partir de decisiones urbanisticas formales de la modificacion de
las condiciones de aprovechamiento del suelo - nacida de manera clara la obligacion surgia a
cargo de los propietarios. Se pudo comprobar que la determinacion del efecto plusvalia se
construyd sobre la base de estudios técnicos comparativos del valor del suelo antes y después
de la accion urbanistica, lo cual dio cuenta del soporte metodolégico calificado para la
obtencion del célculo y del incremento a atribuirse a la intervencion publica. También se
pudo constatar que el proceso de liquidacion sigue una secuenciacion administrativa
concreta, que se hace evidente en actos formales de caracter definido, aunque, eso si, con
variaciones en los tiempos de elaboracion y validacion de interiores. El principal hallazgo
mostrd que, si bien existia procedimiento técnico algunas y coincidentes con la normativa
vigente, su aplicacion quedaba vigente de la calidad de los insumos catastrales y la
oportunidad en la articulacion entre las &reas técnica y administrativa.

Seguido de ello, el segundo resultado permitio identificar que, las principales
dificultades no se localizaron en la etapa de valoracién del hecho econémico, sino en el
transito hacia el cobro codificado del crédito por la participacion en la plusvalia. Se encontrd
que la exigibilidad del pago se realizd eventual por actos posteriores al hecho generador
como la solicitud de licencias urbanisticas, la transmision del dominio, lo que conllevo
desfases temporales e incluso riesgos de incurrir en las pérdidas del rastro administrativo, la
evaluacion de la articulacion interinstitucional permitié evidenciar las debilidades en la
coordinacion que ejercian las dependencias municipales con funciones de planeacion,
catastro, hacienda y tesoreria, que impedian la oportuna notificacion y seguimiento de las
obligaciones liquidadas. De manera coherente los resultados mostraron que la ausencia de
sistemas de informacion integrados limitaba el control sobre el recaudo y, adicionalmente,
dificultaba la verificacion del cumplimiento en época del deber por parte de los responsables

de pago.
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