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Resumen

Este documento constituye la presentacion de una segunda etapa de investigacion sobre Politicas
de Suelo, Derecho Urbanistico y Cambio Climdtico. En una primera etapa, sistematizamos un
conjunto de instrumentos urbanisticos y tributarios en Argentina, Brasil y Colombia que se
utilizan o tienen potencial para ser utilizados para financiar medidas de cambio climéatico. En
esta segunda etapa, presentamos un analisis profundizado de algunos de ellos, enfocandonos en
la implementacion de los mismos, para luego realizar un andlisis comparativo y de posibles
lecciones para otros paises. Proponemos la presentacion de cuatro instrumentos diferentes, dos
relacionados con tributos con base suelo y dos instrumentos que contienen cargas urbanisticas en
cuatro ciudades latinoamericanas. Se tratan de 1) la contribucion de valorizacion para la
canalizacion de arroyos urbanos en Barranquilla (Colombia), 2) el impuesto a la propiedad con
componentes de incentivo “verdes” en Curitiba (Brasil), 3) los retardadores pluviales en Santa
Fe, Argentina, y 4) las cesiones urbanisticas verdes en planes parciales con tratamiento de
desarrollo en Bogoté (Colombia).

Palabras clave: land-based financing tools; captura de plusvalias; cambio climatico; gobiernos

locales; derecho urbanistico; derecho de propiedad; derecho ambiental; Brasil; Argentina;
Colombia.
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Politicas de Suelo, Derecho Urbanistico y Cambio Climatico:
Instrumentos Urbanisticos-Tributarios como Medidas para enfrentar al Cambio Climatico

Etapa 2: Analisis de casos

Introduccion

“Cambio climatico” se ha convertido en un término clave de la actualidad. Distintas politicas
climaticas se han promulgado en todo el mundo bajo diferentes niveles y enfoques. Al abordar
tanto la mitigacion como la adaptacion, los planes de accion para el cambio climatico apuntan
para la inclusion de varias dimensiones de preocupaciones ambientales.

Sorprendentemente, la discusion de las politicas de cambio climatico urbano es en gran medida
ajena al papel de la ley. Esta brecha de planificacion legal sobre el cambio climatico atin no ha
sido abordada completamente ni por los académicos ni por los legisladores. Ademas, existe una
disparidad entre el ritmo al que cambian las doctrinas juridicas, y los regimenes territoriales
evolucionan, e incluso el dinamismo habitual de la vida urbana. Por lo tanto, existen brechas
frecuentes entre las transformaciones urbanas y legales, y estas pueden socavar las politicas bien
intencionadas para adaptar las ciudades a la agenda del cambio climatico.

En el caso de América Latina, a pesar de ser reconocida como la regioén urbanizada mas alta del
mundo (ONU-HABITAT 2011), el sistema de regulacion de la planificacion (“ley urbana”) en la
mayoria de los paises todavia esta en pafales.

El presente working paper corresponde a la segunda parte de la investigacion realizada con el
apoyo del Instituto Lincoln en Politicas de Suelo. En la primera parte de la investigacion,
realizamos un relevamiento en Argentina, Colombia y Brasil de instrumentos urbanisticos y
tributarios que estan siendo utilizados o tienen potencial para ser utilizados en materia de cambio
climatico. En esta segunda parte de la investigacion, elegimos cuatro casos de estudios para
examinar a profundidad.

Esta segunda etapa se enmarca en dos lineas de investigacion prioritarias: “Cambio climatico y
medio ambiente” y “Dimensiones juridicas de politicas de suelo”. Las relaciones clave entre
estos campos extraidas de las prioridades del programa incluyen: (i) el cambio climatico tiene
muchos aspectos relacionados con la politica de uso de la tierra y la tierra; (i1) la posible
distribucion ambiental de las cargas y los beneficios de las medidas para prepararse para el
cambio climaético; y (iii) la posible funcion clave de los instrumentos basados en el suelo para
financiar, incentivar la acciéon de cambio climatico (CC) o disuadir las practicas perjudiciales.
Dichos instrumentos pueden ayudar en la distribucion equitativa de las cargas y los beneficios de
la resiliencia ambiental.

Se espera que los resultados de esta investigacion resuelvan una importante brecha del
conocimiento, contribuyendo tanto a nivel académico como a nivel de politicas publicas. La



pregunta enmarcada es innovadora para las disciplinas ambientales, juridicas, de finanzas locales
y de planificacion.

Objetivo, pregunta de investigacion, preguntas operacionales, y etapas de la investigacion.

El objetivo central de nuestra investigacion es entender como se usan en la practica los diversos
instrumentos que integran el derecho urbanistico y la politica del suelo, especialmente aquellas
denominadas en inglés como land-based financing tools (LBFT), para prepararse para el cambio
climatico en América Latina y como se pueden mejorar para fomentar la resiliencia en las
ciudades latinoamericanas. Nuestro método de investigacion nos ha conducido a seleccionar tres
importantes paises como estudios nacionales: Colombia, Brasil y Argentina.

A continuacion, se presentan las preguntas operacionales de la investigacion en relacion a las dos
etapas de la misma.

Durante la etapa 1 de la investigacion (desarrollada entre 2016 y 2018) nos preguntamos cual es
el estado del arte del conocimiento acerca de instrumentos de politica de suelo para politicas de
cambio climatico en general y especialmente en los tres paises estudiados, y cudles de las
politicas de suelo identificadas tienen potencial para ser aplicadas en politicas de cambio
climatico, tanto para la adaptacion como para la mitigacion.

Durante esa etapa de la investigacion revisamos literatura especifica, legislacion nacional y
decisiones judiciales en los tres paises vinculados a tematicas de cambio climatico, asi como un
conjunto de documentos politicos relevantes a nivel nacional y local.

Nuestra investigacion produjo respuestas significativas a dichas preguntas operacionales (De la
Sala, Maldonado y Alterman 2019). Los hallazgos son al mismo tiempo motivadores y
desmotivadores. Las conclusiones desalentadoras son que, en términos generales, existe una
brecha enorme en cada uno de los paises entre las politicas declaradas a nivel nacional y la
ausencia de instrumentos politicos eficaces y juridicamente anclados a nivel local para lograr las
politicas nacionales. Dada la renuencia de los tres gobiernos estudiados a financiar las politicas
de cambio climético directamente de los presupuestos nacionales o locales (que asumimos desde
el principio), dirigimos nuestra atencion a los instrumentos financieros de las politicas de suelo
que, potencialmente, pueden substituir la accidon presupuestaria. Los resultados alentadores son
que, en cada uno de los tres paises, existen diversos instrumentos con potencial para servir a €sos
objetivos.

Asi, la principal contribucion de la etapa 1 de la investigacion fue la sistematizacion y
ordenacion, prima facie, del conjunto de instrumentos urbanisticos y tributarios desde una
mirada comparativa latinoamericana. Estos instrumentos fueron identificados como usados en la
practica y otros con potencial aplicacion en temas de cambio climéatico. Clasificamos estos
instrumentos, tentativamente, en dos categorias (De la Sala, Maldonado, Alterman 2019):



Tipo A: Instrumentos tributarios (incentivos, adicionales, recuperacion de plusvalias)

e Impuesto a la propiedad con incentivos verdes (reduccion ABL Buenos Aires, IPTU
Verde en Curitiba).

e Adicionales al impuesto inmobiliario para financiar objetivos ambientales (sobretasa
ambiental en Colombia).

e Reduccién en impuestos inmobiliarios para compensar dafos en el derecho de propiedad
(ej. danos por inundaciones en Sao Paulo).

e Contribuciones por mejoras que permiten financiar infraestructura para el cambio
climatico (contribucidon por mejoras en Argentina y Brasil, contribucion por valorizacién
en Colombia).

e Tributos que permiten capturar el mayor valor del suelo generados por obras publicas,
entre ellas, infraestructura para el cambio climatico (participacidon en plusvalias por obras
publicas en Colombia; participacion en valorizaciones inmobiliarias en Buenos Aires).

e Tributos que permiten redestinar las plusvalias urbanas (generadas por obras publicas,
cambio de suelo o uso mas rentable) para financiar medidas de cambio climéatico
(participacion en plusvalias por obra publica o por acciones normativas en Colombia;
participacion en valorizaciones inmobiliarias en Argentina).

Tipo B: Derechos de edificacion v cargas urbanisticas

¢ Instrumentos que suponen la adquisicion de derechos de construccion y cuyos recursos
pueden ser utilizados para fines ambientales (Otorga Onerosa del Derecho de Construir,
Transferencia de Derechos de Construccion).

e Instrumentos que permiten compensar restricciones en la capacidad edificatoria por
razones ambientales (Transferencia de Derechos de Construccion).

e Obligaciones urbanisticas verdes basicas o restricciones como condicioén para obtener
permisos de construccion o de urbanizacion (cesiones de areas verdes, retardadores
pluviales domiciliarios, veredas verdes, factor de impermeabilizacion del suelo).

e Obligaciones urbanisticas adicionales “verdes” como condicidn para acceder a una
capacidad edificatoria adicional en sistemas individuales (cesion de suelo para areas
protegidas en Bogota, Colombia) o en el marco de acuerdos con desarrolladores (planes
parciales en Bogot4, Colombia, u Operaciones Urbanas Consorciadas, en Brasil, o
Convenios Urbanisticos en Rosario, Argentina).

El analisis realizado para cada uno de los tres paises ha dado lugar a varios casos en los que
descubrimos el uso rudimentario de LBFT en politicas locales para el cambio climatico, o
cuando creemos que existe una potencialidad realista para disefiar tales instrumentos para su
implementacion. Estos no son en modo alguno exhaustivos. Hay, y probablemente, habra mas
contextos donde los gobiernos locales tengan el potencial de reorganizar los instrumentos
utilizados actualmente o de adoptar otros nuevos para el cambio climatico.

En esta segunda etapa, hay dos mas preguntas operacionales y objetivos complementarios:

e ,Cuales de los instrumentos identificados en la etapa 1 estan siendo usados en la practica
para implementar politicas de cambio climatico?, ;qué tan efectivos estos han sido en



cada contexto local, y qué impedimentos se pueden identificar para mejorar su
efectividad? El objetivo es identificar instrumentos con base suelo que tienen potencial
para servir a fines de politicas de cambio climatico.

e ,Como evaluar desde una perspectiva comparada, cuales de estos instrumentos tienen
potencial para mejoramiento y transferencia local y/o internacional? El objetivo es
evaluar la efectividad de los instrumentos identificados en los tres paises y
particularmente cuales pueden ser mejores herramientas que pueden ser realisticamente
transferibles a otros contextos latinoamericanos.

Diseiio de la investigacion, métodos y seleccion de casos

Basados en los resultados de la primera etapa de la investigacion, sistematizamos y ordenamos
un conjunto de instrumentos urbanisticos y tributarios desde una mirada comparativa
latinoamericana. A pesar de que algunos de ellos no estan disefiados especificamente para fines
de adaptacion o mitigacion en cambio climdtico, creemos que tienen directa relevancia o
potencial para los mismos.

En la primera parte de la investigacién encontramos una amplia variedad de instrumentos. En
esta segunda etapa, presentamos un analisis profundizado de algunos de ellos, enfocandonos en
la implementacion de los mismos para luego realizar un analisis comparativo y de posibles
lecciones para otros paises.

Asi, proponemos analizar cuatro instrumentos diferentes, dos relacionados con tributos con base
suelo y dos instrumentos que contienen cargas urbanisticas.

El estudio de cada caso supone el andlisis de un instrumento especifico en una ciudad
latinoamericana. Los estudios de caso son: Barranquilla (Colombia), Curitiba (Brasil), Santa Fe
(Argentina), y Bogota (Colombia).

Caso 1: Contribuciones de Infraestructura para la canalizacion de arroyos en Barranquilla,
Colombia (Programa de Contribucion de Valorizacion por Beneficio General 2012). La
contribucion de valorizacion fue impuesta a los propietarios de inmuebles que se benefician de
obras publicas para cofinanciar el costo de la canalizacion de arroyos urbanos, como el de la
Calle 84 y La Maria. Es una contribucion de mejoras que permite financiar la infraestructura para
los objetivos verdes. Se trata de un instrumento tradicional utilizado para la reduccion de riesgos
de inundaciones. Esta herramienta es similar a otras reguladas en ciudades latinoamericanas, y
que tiene el potencial de ser utilizada para financiar el costo de una inversion en obras publicas
relacionada con el cambio climatico. La investigacion de este caso estd a cargo de Roberto Arazo
Silva.

Caso 2: Impuesto a la propiedad con componentes de incentivo “verdes” en Curitiba, Brasil. El
impuesto predial (IPTU) es un mecanismo bien establecido en los municipios brasilefios para la
captura directa de valor. Bajo el enfoque de desarrollo urbano, el impuesto a la propiedad
adquiri6 un alto estatus como mecanismo financiero para corregir las distorsiones de la
urbanizacion. En cuanto a fomentar “usos sostenibles”, varias ciudades han desarrollado alguna
version de IPTU Verde desde el ano 2000. Sin embargo, en Curitiba (bien conocida por sus



innovaciones ambientales urbanas), el IPTU Verde es aplicado desde el afio 2000 para
manutencion de la cobertura vegetal. Ademas, desde la mirada institucional, Curitiba innovo al
incluir en el Plan Maestro de 2015 el IPTU como instrumento de planificacion. Al mismo
tiempo, el nuevo Plan Maestro es pionero en la inclusion del plan de cambio climatico como
apoyo al desarrollo urbano. La investigacion de este caso esta a cargo de Safira de la Sala.

Caso 3: Retardadores pluviales domiciliarios en Santa Fe, Argentina (Ordenanza 11.959/12). La
normativa regula un sistema de excedentes pluviales que permiten retener en la fuente las aguas
de Iluvia, reduciendo el impacto de las mismas en el sistema de desagiies pluviales. El municipio
regula la instalacion de dispositivos de retencion de aguas pluviales en construcciones privadas y
publicas, bajo distintas tipologias (obligaciones urbanisticas, medidas de adecuacion, y medidas
facultativas). El instrumento permite obtener infraestructura de desagiies pluviales, siendo una
medida de adaptacion al cambio climatico. Considerando su disefio juridico, es un instrumento
atipico en América Latina con gran potencial. La investigacion de este caso estd a cargo de
Melinda Lis Maldonado.

Caso 4: Cesiones urbanisticas verdes en planes parciales en tratamiento de desarrollo en
Bogotd, Colombia (Decreto 436 de 2006). El caso estudia la cesion de suelos, como carga
urbanistica local y general, en el marco del reparto equitativo de cargas y beneficios en los
planes parciales de redesarrollo en Bogota. Si bien las mismas no han sido disefiadas con un
enfoque de cambio climatico, se estudia su implementacion como una medida de mitigacion y
adaptacion en tanto las cesiones importen suelos verdes y permeables. La investigacion de este
caso esta a cargo de Giovanni Andrés Pérez Macias.

Para cada caso/instrumento adoptamos tres principales estrategias metodologicas: revision de
literatura y documentos, investigacion empirica, y analisis comparativo.

Considerando las preguntas operacionales planteadas en esta etapa de la investigacion, entre los
aspectos especificos que pretendemos analizar, sefialamos los siguientes:

e Contexto del instrumento. Comprende una descripcion general del contexto urbano
ambiental en el que el instrumento fue desarrollado, con una identificacion de sus
problemas urbanos ambientales con énfasis en riesgos. Se analizara si el instrumento se
diseii6 en el marco de una politica de cambio climéatico o de resiliencia, o si fue
independiente de ésta.

e Descripcion del instrumento. Se analiza el tipo de norma juridica que aprueba el
instrumento, la naturaleza del instrumento segun la tipologia planteada (carga o tributo) y
la finalidad del mismo, en conjunto con la identificacion de los fundamentos de la norma
y los problemas que pretende solucionar y el marco institucional del mismo.

e Implementacion del instrumento. Se sitia al instrumento en un espacio temporal
especifico, explicando qué ocurrid en la implementacion de la normativa y qué resultados
se obtuvieron. Se hace énfasis en la operatividad del instrumento y en lo que ocurrio
desde distintas perspectivas, presentando casos especificos para ilustrarlas.

e Evaluacion de la aplicacion del instrumento. Comprende una evaluacion de la
implementacion del instrumento en la ciudad seleccionada y los resultados obtenidos,



incluyendo sus puntos fuertes (fortalezas y oportunidades) y débiles (limitaciones y
desafios).

Luego del analisis especifico de cada caso se realizara una evaluacion desde una perspectiva
comparativa que permitan evaluar:

e Los elementos que inciden en su implementacion y en su eficacia.
e El potencial de transferencia local y/o internacional a otros contextos latinoamericanos.

A partir de la seleccion de casos y la metodologia propuesta, buscamos aportar al estado del arte
del conocimiento en el uso ambiental de instrumentos, al mismo tiempo que proveer un
conocimiento mas amplio del escenario regional.



Caso 1: Contribuciones de Infraestructura para la Canalizacion de Arroyos en
Barranquilla, Colombia’

Roberto Arazo Silva
Introduccion

Las caracteristicas geograficas de la ciudad de Barranquilla sumadas a un crecimiento urbano sin
un sistema de infraestructura de drenaje de aguas lluvias han determinado una de las grandes
problematicas ambientales de Barranquilla: los “arroyos”. A su vez, esta situacion se tornd
critica a raiz de los efectos del cambio climatico evidenciados en un aumento de los niveles de
pluviosidad. A partir del afio 2012, la Alcaldia del Distrito de Barranquilla comenz6 a mostrar
avances progresivos para trabajar sobre esta problematica, a través de la generacion de un marco
normativo y la posterior gestion de recursos de financiamiento, para el desarrollo de proyectos de
interés publico por medio del instrumento tributario de recuperacion de plusvalias “contribucion
de valorizacion”. Como ejemplos de estos proyectos podemos mencionar la rehabilitacion de la
carrera 54 y solucion del arroyo La Maria, la reconstruccion vial y conduccion del arroyo de la
calle 84, y la canalizacion de arroyo y ampliacion de la calle 79, entre otros.

El presente estudio de caso analiza el contexto urbano ambiental de la problematica, el marco
normativo e institucional, y la implementacion de la “Contribucion de Valorizacion por
Beneficio General 2012”; contemplando su método de calculo y distribucidn, la destinacion de
los recursos y los resultados obtenidos con la infraestructura para la canalizacion de arroyos.
Todo ello con la finalidad de determinar la utilidad del instrumento y el impacto de las obras
sobre los efectos del cambio climatico y la calidad de vida de la ciudadania.

Contexto del instrument

La ciudad de Barranquilla v su vulnerabilidad frente a los “arroyos”

Barranquilla? se ubica al norte de Colombia, sobre el margen occidental del rio Magdalena, a 7,5
km de su desembocadura en el mar Caribe (Ilustracién 1). Tiene una extension de 154 km?, y una
poblacion estimada de 1.230.000° personas, siendo la cuarta ciudad mas poblada de Colombia.
Esta ciudad es el nucleo del Area Metropolitana de Barranquilla, constituida ademas por los
municipios de Soledad, Malambo, Galapa y Puerto Colombia, albergando un total aproximado
de 2.050.000 habitantes (DANE 2005). Es reconocida como el principal centro econdémico de la
Region Caribe de Colombia, destacandose por las actividades comerciales e industriales.

! Para realizar el estudio del caso de la ciudad de Barranquilla fue fundamental la colaboracion y apoyo de quienes
facilitaron el avance en la investigacion, especialmente: [von Arazo Silva, Marla Mendoza, Magda Montafia, Barbara
Stern y Emilia Saez.

2 Oficialmente Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla. Los distritos han sido erigidos en la
Constitucion Politica de Colombia de 1991, como entidades territoriales diferentes de los municipios, dotados de un
régimen legal politico, fiscal y administrativo independiente, que los sustrae del régimen municipal ordinario, y s6lo
les son aplicables las disposiciones del régimen municipal ordinario de manera subsidiaria.

3 Estimaciones de poblacion a 2018, realizadas en 2007 con base en el Censo Nacional 2005, por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).



Iustracion 1. La ciudad de Barranquilla

Fuente: Google Earth Pro (2019)

Iustracion 2. Arroyos de la ciudad de Barranquilla

Fuente: Mapa Amenazas Naturales Inundacion, Plan de Ordenamiento Territorial, Decreto 0212/2014



La ciudad se consolida a partir de su centro histdrico, el cual se localiza al oriente de la ciudad a
“4 metros sobre el nivel del mar” (IGAC) en las adyacencias del rio Magdalena. Luego expande
su crecimiento de forma radial al norte, sur y occidente, alcanzando en este tltimo su punto mas
alto, “98 metros sobre el nivel del mar” (IGAC). Es asi que el area urbana de Barranquilla se
desarrolla sobre un plano ligeramente inclinado, ocupando un territorio que anteriormente
recorrian distintos arroyos naturales que se desembocaban en el rio Magdalena (Ilustracion 2).

Estas caracteristicas geograficas, sumadas a un crecimiento urbano sin un sistema de
infraestructura de drenaje de aguas lluvias, han determinado una de las grandes problematicas
ambientales de Barranquilla: los “arroyos”, caudalosas corrientes temporales de agua lluvia que
se forman sobre sus principales calles durante las fuertes precipitaciones que caen sobre la
ciudad (Ilustracion 3). Las calles principales, por su pendiente y orientacion hacia el rio
(Ilustracién 4), funcionan como canales pluviales superficiales.

Tlustracion 3. Arroyo de la Calle 84 de la ciudad de Barranquilla

Fuente: El Heraldo (2013)

Ilustracion 4. Vista de la ciudad y su pendiente hacia el rio Magdalena

Fuente: El Heraldo (2018)



Con la expansion del area urbana y el incremento de las precipitaciones por los efectos del
cambio climatico, la situacion se torn6 critica: el suelo naturalmente permeable disminuye
continuamente por el proceso de urbanizacion, haciendo que el caudal de los arroyos sea mayor y
con ello el riesgo ambiental. Segtin, Avila Rangel (2013), director del Instituto de Estudios
Hidraulicos y Ambientales (IDEHA) de la Universidad del Norte, “al conjugar areas de drenaje
practicamente impermeables, lluvias intensas y una topografia peculiar que identifica claramente
a los arroyos, Barranquilla se convierte en una de las ciudades mas peligrosas del mundo durante
eventos de lluvia, debido a que practicamente el 80% del agua que cae no alcanza a infiltrarse y
escurre superficialmente por todas las calles”.

Para tener una idea de la dimension del problema que caracteriza a la ciudad, Avila Rangel
(2013) también menciona que de los 23 arroyos importantes inventariados 7 paralizan totalmente
el trafico, de los cuales 4 son de alta peligrosidad: Rebolo, Felicidad, Country y Calle 84.
Ademas, estima caudales que llegan hasta los 150m? por segundo (arroyo Rebolo) y velocidades
que superan los 6 metros por segundo, capaces de arrasar cualquier cosa a su paso. También
anota que aproximadamente las lluvias se presentan durante 70 dias al afio, con intensidades
entre 30 y mas de 100 mm por hora. Es decir, que el 20% del tiempo en el afio algunas de las
principales vias de Barranquilla se convierten en arroyos, generando paralisis € impactos
ambientales negativos durante y después de las lluvias.

Los arroyos de Barranquilla ocasionan diversas problematicas que afectan de manera directa el
ambiente y la calidad de vida de los habitantes; entre ellas se encuentran: las inundaciones, el
deterioro de la infraestructura vial y las redes de servicios publicos domiciliarios, la paralizacion
del transporte publico y de las actividades econémicas y educativas. Ademas, es importante
resaltar el riesgo que implican para la vida de los ciudadanos: “desde 1933 hasta julio de 2015, se

estima que alrededor de 95 personas habian muerto por causa de los arroyos™*.

Sostenibilidad ambiental, gestidén del riesgo v adaptacién al cambio climdtico en los planes de
Desarrollo

Durante los ultimos siete afios, los gobiernos locales posicionaron en la agenda publica el riesgo
urbano ambiental y socioecondmico que generan los arroyos. En los planes de desarrollo® de los
periodos de alcaldia 2012-2015 y 2016-2019 se establecen estrategias, programas y proyectos

4 Dato estimado en el proyecto “Arroyos de Barranquilla”, desarrollado por el equipo de investigacion de la Institucién
Educativa Distrital Marco Fidel Suarez, orientado a estudiar y comunicar los riesgos climaticos locales. Creado en
1994, en el marco del Programa de Fortalecimiento de la Capacidad Cientifica y Pedagégica RED, promovido por la
Universidad Nacional de Colombia.

5 «[...] el plan de desarrollo se puede definir como el instrumento rector de la planeaciéon nacional y territorial, que
sirve como fundamento normativo de las politicas economicas, sociales, culturales y ambientales necesarias para el
desarrollo integral y sustentable del pais, [...] orienta el accionar de los diferentes actores del territorio durante un
periodo de gobierno; en este se expresan los objetivos, metas, politicas, programas, subprogramas y proyectos de
desarrollo, los cuales no sélo son el resultado de un proceso de concertacion, sino que responden a los compromisos
adquiridos en el Programa de Gobierno y a las competencias y recursos definidos tanto por la Constituciéon como por
la Ley”. (Direccion de Planeacion Nacional — DNP, 2007:21). Con los planes de desarrollo se consolida la nocién del
voto programatico como principio electoral en el 4mbito territorial, siendo el instrumento que obliga a los dirigentes
electos a convertir las propuestas inscritas y promulgadas durante la época de campaiia en programas de gobierno. Las
apuestas electorales se convierten en acuerdos para los municipios y distritos y ordenanzas en los departamentos y,
por lo tanto, de obligatorio cumplimiento.
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para abordar esta problematica, entre los cuales se destacan la “Gestion del Riesgo de Manejo de
Arroyos” (2012-2015) y “Barranquilla Sin Arroyos” (2016-2019).

En el plan de desarrollo del periodo 2012-2015°, dentro del eje Barranquilla Ordenada, se
plantean programas y proyectos orientados a transformar este distrito “en una ciudad sostenible,
que interviene y ordena su territorio urbanisticamente, adaptado al cambio climatico,
implementando instrumentos de gestion del riesgo...””. A su vez, se plantea la estrategia
“Barranquilla Ciudad Ambientalmente Sostenible” (art. 23), que incluye el programa “Proteccién
y Recuperacion del Recurso Hidrico y Gestion Integral de Microcuencas de los Arroyos y de
Cuerpos Lénticos”, y el proyecto “Recuperacion y Activacion de Rondas de Arroyos, Cuerpos de
Agua y Entornos Urbanos”.

Asimismo, se incorpora la estrategia “Barranquilla menos vulnerable frente a Riesgos de
Desastres y preparada para el Cambio Climatico” (art. 24). Dentro de dicha estrategia se
establece el mencionado proyecto de “Gestion del Riesgo de Manejo de Arroyos”™, con el cual se
busca anticipar los efectos de la lluvia sobre los torrentes y arroyos, asi como sobre la
vulnerabilidad de las personas y la infraestructura de la ciudad, con el disefio de intervenciones
necesarias para su mitigacion. De igual manera en el marco de la Revision del Plan
Ordenamiento Territorial® (Decreto N° 0212 del 2014), se incluye la Gestion del Riesgo en
diversas secciones y articulos, en los que se definen usos de suelo, zonas de proteccion
ambiental, zonas de amenazas por inundacion y remocion en masa, entre otros aspectos que
conciernen a la gestion del riesgo y adaptacion al cambio climatico. Ademas, se establece como
parte de los programas integrales (art. 303) la mitigacion del riesgo natural y la mitigacion del
cambio climatico.

Por su parte, el Plan de Desarrollo 2016-2019° del actual periodo de gobierno, incluye de manera
explicita la Politica de Adaptacion al Cambio Climatico y Gestion del Riesgo (art. 51). Todo
ello, a través de la promocion de su abordaje de manera integral con un criterio de planificacion
del desarrollo seguro, con una gestion ambiental y territorial sostenible, y la efectiva
participacion de la poblacion. La politica, ademas, comprende los siguientes programas:
“Conviviendo con el Medio Ambiente”, “Barranquilla Sin Arroyos”, “Reduccion del Riesgo”,
entre otros. El programa “Barranquilla Sin Arroyos™ (art. 53), apuesta a la recuperacion de los
componentes del sistema hidrico mediante la adaptabilidad como parte fundamental de la
planeacion de los proyectos hidraulicos. Todo ello, a través de la construccion de canales
pluviales, vias canales, y actividades de mantenimiento de cafios y cuencas hidricas.

® Acuerdo Distrital N° 007 de 2012, por el cual se adopta el Plan de Desarrollo 2012 - 2015 del Distrito Especial,
Industrial y Portuario de Barranquilla, “Barranquilla Florece Para Todos”.

7 Articulo 3, Titulo 2, Ejes y Estrategias, Plan de desarrollo 2012 - 2015, Acuerdo Distrital 007 de 2011.

8 El Plan de Ordenamiento Territorial, “[...] es el instrumento bésico para desarrollar el proceso de ordenamiento del
territorio municipal. Se define como el conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas,
actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo.
[...]” (art. 9, Ley 388 de 1997).

9 Acuerdo Distrital N° 0011 de 2016, por el cual se adopta el Plan de Desarrollo Distrital 2016-2019, “Barranquilla
Capital de Vida”.
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Algunos de los proyectos de infraestructura desarrollados para contrarrestar la problematica de
los arroyos en el marco de la estrategia “Barranquilla Ciudad Ambientalmente Sostenible”
(2012-2015), y la “Politica de Adaptacion al Cambio Climatico y Gestion del Riesgo” (2016-
2019), han sido financiados con el instrumento tributario de contribucion de valorizacion,
implementado por la administracion local en el marco del “Programa de Contribucion de
Valorizacion por Beneficio General de 2012”.

Entre los motivos de utilidad publica que aduce la Alcaldia de Barranquilla para la
implementacion de la contribucion de valorizacion como medio de financiamiento de las obras
de infraestructura incluidas, se encuentran “la generacion de condiciones de seguridad, el ahorro
en tiempo de viajes y aumento de la productividad —facilitando los desplazamientos—, y lo més
importante, la reduccion de pérdidas de vidas humanas causadas especificamente por accidentes
automovilisticos y por los arroyos. En los tltimos 20 afios las corrientes temporales de agua que
se forman durante las fuertes precipitaciones pluviales han cobrado la vida de mas de 50
personas; en el Arroyo de la Calle 84 han desaparecido el 30% de estas victimas en los Gltimos
10 afios” 17,

Descripcion del instrumento

Marco normativo de la contribucidn de valorizacion v el programa por beneficio general de
Barranquilla en 2012

En Colombia, el instrumento tributario de contribucion de mejoras ha sido identificado con el
nombre de contribucion de valorizacion, con el propoésito de hacer énfasis en el beneficio
economico que le dio origen. La primera normativa que regula esta materia la identifico como
impuesto de valorizacion hasta que, en 1966, mediante el Decreto N° 1604, posteriormente
acogido como legislacion permanente por la Ley N° 48 (hoy incorporada al Estatuto Municipal),
se le asigno su denominacion actual de contribucion, indudablemente mas acorde con su
naturaleza (Plazas Vega 2005, 231).

En cuanto a la competencia tributaria, la contribucion de valorizacion debe ser aprobada por el
Concejo Municipal para cada obra en particular. De acuerdo a lo que establece Maldonado
(2010), se repasan los elementos de esta obligacion tributaria: 1) el hecho generador de la
contribucion de valorizacidn es la ejecucion de una obra publica; ii) los sujetos activos de la
obligacion tributaria pueden ser: el municipio o distrito, las areas metropolitanas, el
departamento, la nacion, las corporaciones autdbnomas regionales, segun corresponda; iii) el
sujeto pasivo es el propietario y poseedor de terrenos y construcciones que reciben o recibiran un
beneficio representado en el mayor valor del inmueble, producido por la realizacion de una obra
publica; iv) se entiende que el costo total de las obras es el limite maximo de la contribucion de
valorizacion, que es la totalidad de las inversiones que la obra requiera; v) se autoriza, ademas,
que se agregue un porcentaje prudencial para imprevistos si la distribucion se hace con base en
porcentajes, y en todos los casos hasta un treinta por ciento para gastos de distribucion y
recaudacion de las contribuciones (gastos de administracion).

10 Memoria Técnica de la Contribucion de Valorizaciéon por Beneficio General, Alcaldia de Barranquilla, 2012.
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La tarifa, segin Maldonado Copello y otros (2006, 284), sera el valor que resulte de la
distribucion del costo de la obra entre los terrenos ubicados en la zona de influencia de ésta,
tomando en cuenta las caracteristicas fisicas y socioecondmicas de los inmuebles y utilizando
como criterio el beneficio o mejor condicidon econdmica generada al inmueble.

Barranquilla cuenta con una normativa especial (Acuerdo Distrital N° 0010 de 2008), autorizada
por el Concejo Distrital de la ciudad, la cual regula la contribucion de valorizacion, fija criterios
generales y otorga funciones institucionales. En esta se define la Contribucién de Valorizacion
por Beneficio General como el tributo generado por la ejecucion de una obra o conjunto de obras
de interés publico de amplia cobertura distribuida(s) en diferentes lugares del territorio, y que,
por su localizacion, tipo de obra y significacion urbana, generan beneficio en toda la ciudad.

Posteriormente, se aprueba el “Programa de Contribucion de Valorizacion por Beneficio General
de 2012 (Decretos N° 1023 de 2011 y su modificatorio N° 0695 de 2012); con el cual se
implementa la contribucion autorizada por el Acuerdo N° 0010 de 2008, en el que se establece el
plan de obras definitivo, el monto de inversion, el sistema y método de distribucion, y los plazos
y descuentos para el pago por parte de los contribuyentes. Tanto el plan de obras como el monto
total de distribucion son integrados al Plan de Desarrollo de la Alcaldia Distrital 2012 - 2015,
“que reitera la validez de las obras decretadas como parte fundamental del desarrollo proximo de
la ciudad”.
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Ilustracion 5. Localizacion de obras por eje de intervencion

C.Obras para el mejoramiento de Ia conectividad

1. Prolongacién de la Carrera dta entre Calle 42y Calle 45.

2,
Arroyo La Maria

S4entre la Calle 53y la Vi

3. Ampliacién de la Carrera 518 entre la Calle 84 y la Avenida Circunvalar.
4. Ampliacién Calle 79 sectores Carrera 42F - Carrera 60.

Ia Calle 84 entre Carreras

51By74.

6. Prolongacion y ampliacién de Ia Carrera 53 entre Calle 76y Carrera 51,

7. Mejoramiento y ampliacién Carrera 53 entre Calles 80y 98.

A.Obras para el Desarrolloy Renovacion Urbana

1. Mejoramiento urbano sector el Boliche empalme Calle 17 -
Calle 30.

2. i6ny mejorami espacios piibli
Barranquillita.
- =

1. Parque temtico Bicentenario

2. Parque tematico Jardin Boténico

3. Parque temético Monumento a la Bandera -
Recuperacién Coliseo Cubierto.

G |

v
Centro Histérico: Plaza san José, Plaza de san Roque, Plaza

a Parque Estadio Tomas Arrieta,
hospital, Recuperacién y mejoramiento de espacios pblicos.

Fuente: Memoria Técnica de la Contribucion de Valorizacion por Beneficio General, Alcaldia de Barranquilla
(2012)

Las obras a financiar (Ilustracion 5) con el programa se enmarcan en tres ejes de intervencion:
a) Larecuperacion del Centro Historico dentro del Desarrollo y la Renovacion Urbana.
b) La recuperacion de espacios de recreacion dentro del Mejoramiento del Equipamiento
Urbano.

c) La mejora de la movilidad y la seguridad vial dentro de la Mejora de la Conectividad.

Dentro del eje “c” de intervencion, se desarrolla la infraestructura para la canalizacion de
arroyos.

Monto estimado v método de distribucion de la Contribuciéon de Valorizacion

Los estudios, disefios y presupuestos para el plan de obras en los tres ejes de intervencion, son
realizados por la Secretaria de Infraestructura (hoy Secretaria de Obras Publicas) y la Empresa de
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Desarrollo Urbano de Barranquilla'! (EDUBAR). La liquidacion oficial del monto de
contribucion de valorizacion estd a cargo de la Gerencia de Gestion de Ingresos de la Secretaria
de Hacienda de la Alcaldia Distrital, con base en la informacion y valores catastrales
suministrados por el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC).

Para el total de los proyectos a ejecutar, se estimé una inversion cercana a los $380.000 millones
de pesos (USD 190 millones a la tasa de cambio media de 2012), que incluyen el costo de las
obras mas un 25% de imprevistos, y un 5% de distribucion y recaudacion (gastos
administrativos) (Tabla 1).

Tabla 1. Composicion del monto distribuible

Composicion del Monto Distribuible Valor de las Obras (COP)
Obras para el Desarrollo y Renovacion Urbana $ 130.150.000.000
Obras para el Mejoramiento de la Conectividad $ 117.500.000.000
Obras para el Mejoramiento del Equipamiento Urbano $ 44.000.000.000
Total Obras $291.650.000.000
Imprevistos de Obras (25%) $ 72.912.500.000
Gastos de Distribucion y Recaudacion (5%) $ 14.582.500.000
Total Monto Distribuible $ 379.145.000.000

Fuente: Memoria Técnica de la Contribucion de Valorizacion por Beneficio General, Alcaldia de Barranquilla
(2012)

La gestion del riesgo y manejo de arroyos, y la adaptacion al cambio climatico se vinculan al
Mejoramiento de la Conectividad, eje al cual se destinan el 40% de los recursos presupuestados.
En este se contempla que se ejecuten de manera conjunta con las obras viales “las soluciones
hidraulicas para la conduccion de las aguas lluvias que generan los arroyos”; esto es la
canalizacion de las aguas a través de alcantarillado pluvial o por medio de vias canal,
dependiendo del tramo a intervenir.

Para la distribucion y posterior recaudacion del monto total presupuestado, se determinan valores
de contribucion individual para cada uno de los predios incluidos en la zona de influencia
(beneficiarios) del plan de obras a ejecutar. El Acuerdo N° 0010 de 2008 (art. 3) establece que el
monto total de la contribucion se prorratea segun la capacidad econdmica o valor del inmueble, y
determina que el derrame de la Contribucion de Valorizacioén por Beneficio General es repartido
por el “Método de la Distribucion Socioecondmica”. Para la implementacion del método se tiene

11 La Empresa de Desarrollo Urbano de Barranquilla y la Region Caribe, EDUBAR S.A., es constituida en el afio de
1990 como una sociedad de economia mixta del orden distrital, gestora y operadora de macroproyectos que generan
desarrollo urbano integral.
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en cuenta el destino econdmico'? o uso del predio beneficiado con la obra a realizar como
elemento fundamental para distribuir la carga impositiva de acuerdo con la capacidad econémica
de los sujetos pasivos del tributo (propietario del predio).

Para el Método de Distribucion Socioecondmica, la Administracion Distrital determina la tarifa
por metro cuadrado gravable de cada uno de los destinos econdmicos definidos en el mencionado
acuerdo. La tarifa para cada uno de los destinos econdmicos establecidos debe cumplir con las
siguientes condiciones:

a) la tarifa determinada para cada destino econémico debe ser aplicable a cada uno de los
predios calificados con ese destino,

b) la tarifa debe ser la contribucion por metro cuadrado de area gravable,

c) el area gravable debe ser la mayor area entre la construida y la de terreno que se
encuentra en la respectiva inscripcion catastral,

d) la suma de las contribuciones determinadas para los predios del mismo destino
economico dividida sobre el monto distribuible autorizado no debe superar el maximo
porcentaje de absorcion definido en el Acuerdo N° 0010 de 2008.

El “porcentaje de absorcion” se determina a partir de los rangos establecidos en el articulo 3 del
Acuerdo N° 0010 de 2008. Los valores maximos de absorcion establecidos para este programa
son:

a) Vivienda (habitacional), 35% del total del derrame

b) Industrial, 25% del total del derrame

c) Comercial, 25% del total del derrame

d) Institucional, 15% del total del derrame

e) Urbanizable No Urbanizado, 5% del total del derrame
f) Edificable No Edificado, 5% del total del derrame

g) Mixto, 10% del total del derrame.

En el caso especifico del destino econémico habitacional se tiene en cuenta la estratificacion
socioeconémica'?® (Ilustracion 6), la cual es determinada en funcién de las caracteristicas fisicas
y economicas, homogeneizadas a nivel de manzana, de los inmuebles con destino habitacional, y
es oficialmente definida por la Secretaria Distrital de Planeacion de Barranquilla.

12 E] destino econdémico se determina en funciéon de la actividad predominante que se desarrolla en cada predio.
Teniendo en cuenta que la base de informacion para la liquidacion y distribucion de la contribucion de valorizacion
es la informacion catastral suministrada por el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), se toman entonces como
referencia los destinos econdmicos de los predios e inmuebles definidos en la Formacion Catastral, segun lo
establecido en el articulo 86 de la Resolucion 70 de 2011 del IGAC.

13 En Colombia, la estratificacion socioeconémica se refiere a la clasificacion de los inmuebles residenciales para el
calculo de las tarifas de los servicios publicos; se realiza principalmente para cobrar de manera diferencial (por estratos
que van del 1 —bajo-bajo— al 6 —alto—) los servicios publicos domiciliarios, permitiendo asignar subsidios y cobrar
contribuciones. De esta manera, quienes tienen mas capacidad econdmica pagan mas por los servicios publicos y
contribuyen para que los estratos bajos puedan pagar sus tarifas. Aunque para la estratificacion socioeconémica no se
toman en cuenta los ingresos por persona y las normas relativas a la estratificacion ordenan que se deben estratificar
los inmuebles residenciales y no los hogares.
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En este caso particular, y para el destino econdmico habitacional, la Empresa de Desarrollo
Urbano de Barranquilla (EDUBAR) realizé en el afio 2012 el “Estudio Socioecondémico y
Determinacion de la Capacidad del Sector Residencial del Distrito de Barranquilla para la
Contribucion de Valorizacion por Beneficio General”.

Ilustracion 6. Estratificacion socioeconomica de Barranquilla

DEPARTAMENTO DEL MAGDALENA

ESTRATIFICACION SOCIO-ECONOMICA

Fuente: Mapa Estratificacion, Plan de Ordenamiento Territorial, Decreto 0212/2014

El estudio del sector residencial de EDUBAR también analiza la “percepcion de la poblacion
acerca de las obras de valorizacion”, la cual se considera de “gran importancia porque
proporciona un proxy cualitativo acerca de la receptividad de la poblacion respecto de las obras
de valorizacion, que es la que motiva la realizacion de la contribucion”.

Entre otras cosas, indaga la disposicion a contribuir de cada uno de los estratos socioecondmicos,
y quedoé demostrado que la mayor parte de los propietarios en cada uno de los estratos estan
dispuestos a hacerlo. Por ejemplo, en los estratos 6, 1 y 4 se obtuvieron los més altos porcentajes
de respuesta positiva (65,4%, 64,9% y 62,2% respectivamente), es decir, pese a sus diferencias
en la capacidad econdmica, estarian dispuestos a realizar la contribucién para financiar el
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conjunto de obras. El estrato mas renuente es el 5, donde el 57,7% de los hogares respondieron
de forma negativa sobre su disposicion a pagar.

Adicional a lo anterior, la encuesta de percepcion evidencid que el 97% de la poblacion
analizada reconoce la necesidad de desarrollar obras de infraestructura para mejorar las
condiciones sociales y econdmicas de la ciudad. Asimismo, el estudio recopila el concepto que
tiene la ciudadania acerca del primer programa de valorizaciéon implementado en Barranquilla en
el afo 2005, encontrandose que alrededor del 87% de las familias tienen una opinion positiva
sobre el instrumento y sus resultados.

A partir de las condiciones reglamentadas para el Método de Distribucion y el estudio
socioecondomico elaborado por EDUBAR se desarroll6 el “Modelo Matematico para la
Distribucion de la Contribucion de Valorizacion General”, que relaciona las calificaciones dadas
a las caracteristicas de cada predio e implementa el proceso de irrigacion y liquidacion de las
contribuciones individuales, arrojando como resultado las tarifas por destino econémico y los
porcentajes de absorcion definitivos (Tabla 2).

Tabla 2. Tarifas por destino econémico y porcentajes de absorcion

Tabla Absorcion Liquidacion
oy | B | % | VUS| bos | Litilaein | Promet

Habitacional 1 0,48 § 305,10 42.695| $ 1.819.896.000| § 42.629
Habitacional 2 1,60| $ 668,16 63.375| $ 6.066.320.000| §$ 95.786
Habitacional 3 7,80 $3.492,27 52.562| $ 29.573.310.000| §$ 578916
Habitacional 4 8,80 $6.965,89 30.654| $ 33.364.760.000 | $ 1.244.389
Habitacional 5 5,70  $8.066,69 16.939| $ 21.611.265.000| §$ 1.703.949
Habitacional 6 8,30| $9.389,90 17.254| $ 31.469.035.000| $3.105.069
Comercial 25,00  $9.693,50 25.843 | $ 94.786.250.000 | $ 3.667.748
Industrial 25,00 $7.838,31 1.139| $ 94.786.250.000 | $83.218.406
Institucional 12,32 $6.495,28 4.093| $ 46.710.664.000 | $11.412.304
Urbanizable No Urbanizado 500 § 308,00 4.128| $ 18.957.250.000 | §$4.592.240
Totales 100,00 258.682 | $379.145.000.000

Fuente: Memoria Técnica de la Contribucion de Valorizacion por Beneficio General, Alcaldia de Barranquilla
(2012)

De esta manera, el destino habitacional absorbe el 32,7% del monto total a contribuir, donde el
estrato socioecondmico mas alto (6) aporta el 8,3% mientras el mas bajo (1) el 0,48%. Por su

18



parte, las actividades de indole econdmico, como las comerciales e industriales, asumen el 50%
de la contribucion. Por tltimo, al destino institucional y a los urbanizables no urbanizados, se les
prorratea el 12,32% y 5% respectivamente.

Implementacion del instrument

Proceso v estado de la recaudacion de la Contribucidon de Valorizacion 2012

La Gerencia de Gestion de Ingresos de la Secretaria de Hacienda Distrital expide y notifica la
liquidacion oficial de asignacion de la tarifa o monto de la contribucion de valorizacion a cada
predio que determine como objeto del gravamen. La recaudacion se inicia previo al desarrollo de
las obras, toda vez que es su medio de financiacion.

Los contribuyentes deben realizar el pago segun los plazos establecidos en el Decreto N° 0695 de
2012. El mismo establece que los contribuyentes que cancelasen la totalidad del gravamen, en un
unico pago o en plazos, a los dias 28 de septiembre y 10 de diciembre de 2012, obtenian un
descuento por pronto pago del 15% y 10%, respectivamente, sobre el monto liquidado. Los que
no se acogian a los beneficios de pronto pago, podian cancelar el faltante o la totalidad del
gravamen en 36 cuotas mensuales contadas desde el mes siguiente al vencimiento del ultimo
plazo otorgado con descuento; es decir, hasta diciembre de 2015. No obstante, por estar fuera de
los beneficios por pronto pago se les aplicaba intereses, de igual manera que en el caso del
incumplimiento del pago de cualquiera de las cuotas.

El decreto también establece que una vez vencidos los plazos de pago con descuentos y ademas
que se haya verificado la pérdida de opcion de pago por cuotas, la Secretaria de Hacienda
comunicaria a la Oficina de Registro de Instrumentos Ptiblicos'* de Barranquilla las
liquidaciones oficiales de asignacion para su inscripcion en el “Certificado de Tradicion y
Libertad de Inmuebles Matriculados™!>.

Seglin lo informado por la Secretaria de Hacienda del Distrito, en la primera etapa del cobro del
Programa de Contribucion de Valorizacidon por Beneficio General 2012, al 28 de septiembre de
2012 y con un 15% de descuento a dicha fecha, se recaudaron 61 mil millones de pesos (16% del
monto total). El gerente de la Oficina de Gestion de Ingresos de la Secretaria declar6 que
“gracias a los nuevos incentivos y modificaciones al programa de valorizacion, los empresarios e
industriales se animaron a pagar” (EI Tiempo 2012).

14 La Oficina de Registro de Instrumentos Pablicos presta un servicio publico que consiste en anotar, en un folio de
matricula, los datos mas importantes de los actos, contratos o providencias sujetos a registro y de los que dispongan
su cancelacion, con el fin de que cualquier persona interesada conozca en todo momento el estado juridico de los
bienes inmuebles matriculados.

15 El Certificado de Tradicién y Libertad de Inmuebles Matriculados es un documento publico expedido por la
superintendencia de Notariado y Registro que contiene un historial con toda la informacién del predio y titulares del
mismo. Las actuaciones apareceran de forma cronolédgica, desde el momento en que se matricul6 ante la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos. Se adquiere con el fin de conocer los datos juridicos del inmueble y puede ser
solicitado por cualquier interesado en conseguir informacion sobre el inmueble.
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En abril de 2015, y después de casi tres afnos de estar en marcha el cobro del programa de
valorizacion 2012, los contribuyentes aportaron cerca de 218 mil millones de pesos, lo que
representa un 60 por ciento de la recaudacion total, proyectada a culminar hacia finales de 2016.
El gerente de la Oficina de Gestion de Ingresos de la Secretaria Distrital de Hacienda comunicé a
la prensa que estos aportes se hacian visibles en obras como la ampliacion de la carrera 51B, la
rehabilitacion de la carrera 54 y solucion del arroyo La Maria, la reconstruccion vial y
conduccioén del arroyo de la calle 84, y la canalizacion de arroyo y ampliacion de la calle 79,
entre otros proyectos (El Heraldo 2015).

Ademas, informd que se iniciaron procesos coactivos para lograr la recuperacion del dinero
adeudado por parte de los contribuyentes que han incumplido los pagos en cuotas a partir del afio
2013. De igual manera aclaré que las personas que tenian esas deudas tributarias morosas podian
acogerse al beneficio establecido por la Ley N° 1739 del 2014, adoptada en el Distrito de
Barranquilla por medio del Decreto 148 de 2015, en el cual se otorgaba un descuento de
intereses correspondiente al 80% si pagaban la totalidad de la deuda. Consecuentemente, se
envio a los contribuyentes un recibo aplicandoles un 80 por ciento de descuento de los intereses
por mora de las contribuciones de valorizacion 2005 y/o 2012.

Procesos judiciales en contra de la notificacion de la Contribucion de Valorizacion 2012

Una vez notificados de la liquidacién de Contribucion de Valorizacion 2012, algunos
contribuyentes interpusieron acciones legales en instancias administrativa y, en algunos casos,
judicial. En instancia administrativa a través del recurso legal de reconsideracion ante la
administracion tributaria de la ciudad. A su vez, cabe destacar que, en lineas generales, los casos
que llegaron a instancia judicial fueron favorables hacia el gobierno de la ciudad.

Uno de los argumentos esgrimidos en los casos judicializados fue la violacion al debido proceso
legal, con fundamento en que la notificacion de la contribucion de valorizacion se aplicaba en
base al procedimiento administrativo establecido en el Estatuto Tributario Nacional, y que, por
su parte, el Distrito de Barranquilla realiz6 la notificacion aplicando la Ley 1930 de 2010 (art.
58). La Ley 1930 establece que dicha notificacion debe realizarse mediante su publicacion en la
gaceta distrital y simultdineamente mediante su insercion en la pagina web de la Alcaldia de
Barranquilla. Ademas, la Secretaria de Hacienda de Barranquilla envié una factura a cada uno de
los predios objeto de la liquidacion. En este caso, el Juzgado 5° Administrativo Oral de
Barranquilla fall6 a favor de la ciudad, considerando que el ritual de notificacion llevado a cabo
se encontraba ajustado a lo establecido en la Ley correspondiente (art. 58, Ley 1930 de 2010).
Ademas, el Juzgado condend en costas del proceso a la parte actora, con un monto adicional al
valor de la contribucion y sus correspondientes intereses moratorios.

A su vez, otros casos fueron rechazados teniendo en cuenta que los recursos de reconsideracion
contra las liquidaciones de la contribucion fueron presentados de manera extemporanea, al
superar un plazo de un mes una vez notificados de la liquidacion (El Heraldo 2018).

Cabe hacer referencia a un caso en el que la Seccion Cuarta del Consejo de Estado fallo en

segunda instancia a favor del demandante en el mes de julio de 2018. El ente bas6 su fallo en el
hecho de que la competencia para fijar el sistema de reparto de la contribucion no es delegable
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en la Administracion Distrital. Razon por la cual se anuld la liquidacion oficial de asignacion de
la Contribucion de Valorizacion por Beneficio General 2012, expedida por el Distrito de
Barranquilla del inmueble del demandante. El fundamento para ello fue el siguiente: “que debe
aplicarse la excepcion de ilegalidad prevista en el Decreto N° 323 de 2004, por desconocer la
competencia del Concejo Municipal para fijar directamente tales aspectos cuantificadores del
tributo”®.

Asimismo, en el fallo se determina que como restablecimiento del derecho se ordena, en caso de
que se haya efectuado algun pago, la devolucion indexada de los dineros cancelados como
consecuencia de la liquidacién y el cobro de la contribucion de valorizacion; motivo por el cual
la Alcaldia de la ciudad de Barranquilla deberia devolver la suma de 500 millones de pesos al
ciudadano.

No obstante, el Secretario Juridico de la Alcaldia Distrital asegur6 que el fallo del Consejo de
Estado se refiere a un caso “particular y aislado” que no corresponde a ninguna accién colectiva.
Ademas, comunico que el Distrito respeta las decisiones del Consejo de Estado, pero que
consideran que el fallo no corresponde a la realidad juridica de como se estructuré el proyecto de
valorizacion, por lo que estudian la posibilidad de cuestionar el fallo de segunda instancia del
Consejo (El Heraldo 2018).

Las obras de infraestructura para la canalizacién de los “arroyos”

a) Obra de canalizacion del arroyo de la “Calle 84

En marzo de 2014, un afio y medio después de iniciarse la recaudacion del Programa de
Valorizacion por Beneficio General 2012, la Administracion Distrital comenz6 con una de las
primeras obras de infraestructura para la canalizacion subterranea de arroyos. El proyecto
contempla la reconstruccion vial y conduccion del arroyo que se forma sobre la via vehicular
principal “Calle 84 (entre carreras 51B y 74)”, y hace parte del eje “Mejora de la Conectividad”
del programa.

16 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia de 5 de julio de 2018, C.P.
Jorge Octavio Ramirez Ramirez, radicacion: 08001-23-33-000-2013-00381-01 (21895).
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Ilustracion 7. Sistema y obras de canalizacion arroyo de la Calle 84

100 m3/s 1,8 km

serd el caudal de disefio, eslalongitud del
para un periodo de retorno tramo de la calle 84
de 100 arios. a canalizar.

Ducto subterréneo
para circulacion
delagua

Franjade
circulacion

Franja de
amoblamiento

Fuente: El Heraldo (2014)

La obra de canalizacion tiene como objetivo conducir las aguas lluvias de forma rapida y
controlada, y evacuarlas hasta su disposicion final sin que afecte la seguridad de los usuarios que
transitan por esta importante via. Para esto se interviene un tramo de 1,8 km de la Calle 84 con la
construccion de una “via-canal” (Ilustracién 7): un box coulvert o alcantarillado de aguas lluvias
en forma de cajon en concreto reforzado, longitudinal al eje de la calle y debajo de la estructura
del pavimento, con sumideros transversales en las intersecciones para captacion y canalizacion
de las aguas lluvias.

Ilustracion 8. Las obras de canalizacion durante la lluvia

Fuente: El Heraldo (2015)

Cuando las aguas lluvias fluyen sobre la Calle 84 su velocidad media es de entre 3 y 4 metros
por segundo, presentando un caudal aproximado de 63m? por segundo. Para el proyecto se
plantea un caudal de disefio de 79.25m? por segundo, correspondiendo a un periodo de retorno de
100 afios. Con las obras no solo se ejecuta la via-canal para el encauzamiento de aguas lluvias,
también se relocalizan las redes de servicios y se mejora el espacio publico.
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Ilustracion 9. La canalizacion de la Calle 84 en funcionamiento

Fuente: El Tiempo (2016)

El costo inicial presupuestado para la obra por parte de EDUBAR (en la Memoria Técnica del
Programa elaborada en 2012) era de 30.000 millones de pesos, cerca del 8% del total de la
contribucion. Posteriormente, y al comienzo de su ejecucion en 2014, la Secretaria de
Infraestructura de la Alcaldia Barranquilla informé una inversion total de 65.000 millones de
pesos y un plazo de 20 meses para su construccion. Finalmente, y después de 26 meses de obra
en junio de 2016 se habilito el uso de la nueva Calle 84 (Ilustracion 9), cuya inversion ascendio a
84,5 mil millones de pesos (incluyendo interventoria, estudios y disefios), segun lo comunicado
en la “Certificacion de Ejecucion de Obras por Valorizacion 2012”!7; arrojando un incremento
del 180% sobre el valor presupuesto por EDUBAR.

b) Obra de canalizacion del arroyo La Maria

Un afo después del inicio de la intervencion en la Calle 84, en abril de 2015, comenzo la obra de
canalizacion del arroyo La Maria (Ilustracion 10) y la rehabilitacién y ampliacion de la Carrera
54 entre Calle 53 y Via 40, proyecto también incluido en el eje de Mejora de la Conectividad del
Programa de Valorizacion 2012.

17 «“Certificacion de Ejecucion de Obras por Valorizacion 2005 y 20127, emitido por la Secretaria Distrital de Obras
Publicas y dirigido a la Gerencia de Gestion de Ingreso de la Secretaria Distrital de Hacienda de la Alcaldia de
Barranquilla.
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Iustracion 10. El arroyo La Maria

Fuente: El Heraldo (2015)

El arroyo La Maria es uno de los mas caudalosos y peligrosos de Barranquilla, con un caudal de
90 metros cubicos por segundo. La canalizacion comprende una solucion hidraulica para la
conduccion de las aguas lluvias y se realiza mediante la construccion de un canal abierto de
concreto reforzado (Ilustracion 11) de 620 metros lineales de longitud y 6 metros de ancho,
desde la calle 48 hasta su disposicion final, a través de un box coulvert por debajo de la Via 40
hasta el canal de las Compafias que se conecta con en el rio Magdalena.

De manera adicional a la canalizaciéon del arroyo La Maria y ampliacion de la Carrera 54, con el

proyecto se mejora el entorno urbano con la construccion de 7.000 m? de espacio piiblico y
amoblamiento urbano.
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Ilustracion 11. Sistema de canalizacion del arroyo La Maria
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Fuente: El Tiempo (2015)

Para esta obra, la inversion estimada por EDUBAR era de 25.000 millones de pesos, el 6.5% del
total de la contribucion. En diciembre de 2016, y después de 21 meses de trabajos, se entrega la
canalizacion del arroyo La Maria (Ilustracion 12) con una inversion de 30.000 millones de pesos,
seguin lo comunicado por la Secretaria de Obras Publicas (antes Secretaria de Infraestructura). El
monto total destinado a este proyecto, con los estudios, disefios e interventoria, fue de 40.000
millones de pesos'®, 60% mas de lo presupuestado inicialmente.

Hasta el mes de septiembre de 2018 se habian ejecutado un poco mas de 220 mil millones de
pesos de los 380 mil millones de pesos presupuestados en el Programa de Valorizacion por
Beneficio General 2012, seglin lo informado en la “Certificacion de Ejecucion de Obras por
Valorizacion 2005 y 2012”, incluyendo estudios, disefios, obras e interventoria para distintos
proyectos de los tres ejes de intervencion a financiar con la valorizacion. De los recursos
ejecutados, el 63% (140 mil millones aproximadamente) se invirtieron en la canalizacion de los
primeros 4 km de arroyos de la ciudad (Calle 84, Calle 79 y La Maria) y la reconstruccion de sus
respectivas vias entre otras obras complementarias.

Estas obras de infraestructura comenzaron en el periodo de Alcaldia 2012-2015 y fueron
finalizadas en el siguiente periodo de gobierno de la ciudad (2016-2019), dando continuidad a la
recaudacién y proyectos de la contribucion de valorizacion.

18 «“Certificacion de Ejecucion de Obras por Valorizacién 2005 y 2012”, emitido por la Secretaria Distrital de Obras
Publicas y dirigido a la Gerencia de Gestion de Ingreso de la Secretaria Distrital de Hacienda de la Alcaldia de
Barranquilla.
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Ilustracion 12. Obra de canalizacion del arroyo La Maria finalizada

Fuente: El Heraldo (2016)

A finales de febrero de 2016 la Alcaldia present6 ante el Concejo Distrital el programa
“Barranquilla Sin Arroyos”, “el cual busca desarrollar 16.3 kilometros de infraestructura para la
canalizacion de siete nuevos arroyos, con una inversion aproximada de 665.000 millones de
pesos a financiarse con créditos y vigencias futuras” (Publimetro 2016). A comienzos de 2019 se

finalizaron dos nuevas canalizaciones y otras siguen en proceso.

Gracias a las buenas practicas en el manejo de las finanzas publicas y el desarrollo de las obras
de infraestructura para la canalizacion de los arroyos, el Distrito de Barranquilla fue invitado a la
Conferencia Ciudades Resilientes en América Latina y el Caribe de la CEPAL, realizada en
Santiago de Chile en octubre de 2017. El caso de Barranquilla se considero6 en la conferencia
como referente a nivel latinoamericano en la construccion de una ciudad resiliente ante el cambio
climatico, al apostar por una solucion definitiva para la problematica de los arroyos de la ciudad
(La Otra Verdad 2017).

En su conferencia, el Gerente de Desarrollo de Ciudad explico las obras de ingenieria que
permiten que toda el agua que antes detenia la ciudad fluya ahora por debajo de las calles,
dejando en el pasado el riesgo de ser arrastrado y la paralisis que significaba una lluvia fuerte
para la movilidad y economia de la ciudad.

En el desarrollo del evento, el investigador de FLACSO y ganador del premio Sasakawa de
Reduccion del Riesgo de Desastres 2015 de las Naciones Unidas, Allan Lavell, enfatiz6é que hoy
en dia el 90% de los recursos en temas de riesgo y desastres se invierten en esfuerzos de reaccion
y solo un 10% en prevencion. En el caso de Barranquilla, los recursos cuadran dentro del 10%
descripto, los que seran destinados al proyecto de canalizacion de arroyos en materia de
prevencion.
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Evaluacion de la aplicacion del instrument

La implementacion del instrumento tributario de contribuciéon de valorizacion, en el marco del
Programa por Beneficio General 2012, evidencia una serie de atributos significativos en relacion
a la posibilidad de gestionar recursos a partir de la potencial plusvalia y su inversion en el
desarrollo de proyectos de interés publico que, en este caso particular, estdn orientados a
disminuir el riesgo y generar condiciones de seguridad al reducir las posibilidades de pérdidas de
vidas humanas causadas por los accidentes vinculados a las aguas lluvias que forman los arroyos.

En esta seccion se realiza una evaluacion de la aplicacion del instrumento en la ciudad de
Barranquilla, con énfasis en sus fortalezas y oportunidades, como en sus debilidades,
limitaciones y desafios.

Fortalezas y oportunidades

1.

Medida para mitigar el riesgo de inundaciones por lluvias y adaptarse al cambio
climatico. El disefio e implementacion de estrategias, programas y proyectos cuyos
objetivos son la sostenibilidad ambiental, la gestion del riesgo y la adaptacion al cambio
climatico, en el marco de los planes de desarrollo de 2012-2015 y 2016-2019 y su
traduccion en acciones concretas, que se reflejan en una mejora en el manejo y
disposicion de las aguas lluvias.

Participacion en plusvalias para el financiamiento de medidas para enfrentar el riesgo
hidrico. Al desarrollarse las obras con un instrumento tributario de participacion en
plusvalias como la contribucion de valorizacion, son los privados quienes se hacen cargo
de su financiamiento; toda vez que el hecho generador de la contribucion es la ejecucion
de la obra publica, y el sujeto pasivo es el propietario y poseedor de terrenos y
construcciones que reciben el beneficio representado un mayor valor del inmueble,
producido por la realizacion de dicha obra.

Ademas puede considerarse una forma de reparto equitativo de cargas y beneficios, al
prorratearse el monto total de la contribucion por el método de distribucion
socioecondmica, en el cual se tiene en cuenta el destino econdmico o uso del predio
beneficiado con la obra, para distribuir la carga impositiva de acuerdo con la capacidad
econdémica de los sujetos pasivos del tributo; el estrato socioeconémico residencial mas
alto (6) aporta el 8,3% del total de la contribucion mientras el mas bajo (1) el 0,48%, por
otro lado los inmuebles con algun tipo de actividad econdmica asumen el 50% del monto
total a contribuir.

Beneficios para toda la ciudad. Las intervenciones contempladas en los distintos ejes del
plan de obras objeto de la contribucion, resultan en beneficios para toda la ciudadania, de
ahi el nombre de “Programa por Beneficio General”; no solo por la escala e impacto de
los proyectos, también por su distribucidn territorial, destinando recursos a diversas zonas
de la ciudad independiente el nivel socioecondémico.

En el caso particular de las soluciones hidraulicas para la conduccion de las aguas lluvias
que forman los arroyos, se generan condiciones de seguridad, ahorro en tiempo de viajes
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facilitando los desplazamientos, y lo mas importante, reduccion de pérdidas de vidas
humanas causadas especificamente por accidentes automovilisticos y por los arroyos.
Marco normativo, coordinacion y continuidad institucional. La existencia de un marco
normativo especifico, claro y consolidado, que regula el procedimiento y continuidad de
la Contribucion de Valorizacion por Beneficio General 2012, asi como la asignacion de
roles y funciones a los distintos organismos de la Alcaldia de Barranquilla que segun su
competencia deben intervenir. Todo esto conduce a la obtencion de recursos, a la
agilizacion de tramites y procesos, que permiten comenzar y culminar las obras, incluso
en periodos distintos del gobierno local.

Percepcion positiva de la ciudadania. La concrecion en obras de la contribucion y la
continuidad de los proyectos independiente a los periodos de gobierno, se han reflejado
en una mayor credibilidad por parte de la ciudadania y en su disposicion a pagar
(independientemente de su nivel socioeconémico), siendo conscientes de los beneficios
obtenidos a través de la implementacion del instrumento por sobre los costos asumidos.
El estudio de “Percepcion de la Poblacion Acerca de las Obras de Valorizacion”,
elaborado por EDUBAR como insumo para la definicion de la contribucion de
valorizacion de 2012, arroj6 que el 87% de la poblacion tenia una imagen positiva del
primer programa de valorizacion de 2005, y que el 97% considera necesario el desarrollo
de infraestructura para la Barranquilla, entre otras obras publicas.

Resultados obtenidos. Al mes de septiembre de 2018 y después de 6 afios de iniciado el
proceso de recaudacion de la Contribucion de Valorizacion por Beneficio General 2012,
se habian ejecutado un poco mas de 220 mil millones de pesos, el 52.5% de los 380 mil
millones de pesos a recaudar. De los recursos ejecutados, el 63% (140 mil millones
aproximadamente) se invirtieron en la canalizacion de los primeros 4 km de arroyos de la
ciudad, como la obra sobre el arroyo que se forma sobre la Calle 84, cuyo tiempo de obra
durd 26 meses, y el caso de la obra de canalizacion del arroyo La Maria, realizada en 21
meses.

Posicionamiento en la agenda politica. El posicionamiento de la problematica urbano-
ambiental en la agenda politica y el desarrollo y continuidad de acciones concretas; a
comienzos de 2016, en el marco del programa “Barranquilla Sin Arroyos” del Plan de
Desarrollo 2016-2019, el gobierno local anuncia el proyecto para desarrollar 16.3
kilémetros de infraestructura para la canalizacion de siete nuevos arroyos, con una
inversion aproximada de 665.000 millones de pesos. El posicionamiento y continuidad de
las acciones también es incentivada por la capitalizacion politica que se puede obtener a
través de la ejecucion de las obras y la percepcion de la ciudadania.

Iniciativas para una ciudad resiliente. Si bien las estrategias y programas de los Planes de
Desarrollo y el Plan de Ordenamiento Territorial que promueven las obras, no hacen
parte de una propuesta explicita de transformar a Barranquilla en una ciudad resiliente,
las mismas han sido reconocidas como tal a nivel internacional; el Distrito de
Barranquilla fue invitado a la Conferencia Ciudades Resilientes en América Latina y el
Caribe, realizada en Santiago de Chile en octubre de 2017, al considerarlo un referente en
la construccion de una ciudad resiliente ante el cambio climatico por su apuesta en una
solucion definitiva para la problematica de los arroyos de ciudad, y preventiva en relacion
al riesgo que implican para la vida de sus habitantes.
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Debilidades, limitaciones y desafios

Sin perjuicio de lo expuesto, atin quedan varias cuestiones que pueden ser precisadas o incluidas,
y de esta manera implementar el instrumento de forma maés eficiente, asi como para abordar la
problematica de los arroyos y el cambio climatico de manera integral.

1. Medida de adaptacion al cambio climatico y no de mitigacion. Como bien se especifica
en las estrategias y programas, las obras de canalizacion de arroyos son de caracter
reactiva, es decir, se ejecutan en funcion de minimizar el riesgo de inundaciones y
adaptarse a los efectos del cambio climatico, pero no se trabaja aun en medidas que
mitiguen las acciones que provocan el cambio climatico y que, en consecuencia logica en
relacion a las lluvias, incrementan el riesgo asociado.

2. Estimacion del monto de la contribucion y sobrecosto de las obras. El anélisis
presupuestario reflejado en la memoria técnica de la contribucidn versus los valores
oficiales informados como ejecutados demuestran que el monto estimado para la
contribucion no coincide con los numeros que efectivamente se requieren para culminar
las obras. Esto puede estar asociado a una falta de conocimiento técnico con respecto a
las obras, a la subestimacion de los imprevistos, los tiempos y gastos administrativos, y/o
a la falta de experiencia en este tipo de intervenciones. En todo caso lo que si es cierto es
que en la primera obra de canalizacion del arroyo de la Calle 84 el incremento fue de un
180% adicional a la inversion inicial contemplada. Por su parte, en la canalizacion del
arroyo La Maria con tiempos y especificaciones técnicas distintas el incremento fue de un
60% por encima de lo presupuestado en el monto de la contribucion.

3. Recuperacion de plusvalias. Si bien se utiliza el instrumento de contribucion de
valorizacion con el objeto de recuperar parte del mayor valor del inmueble producido por
la realizacion de las obras, la misma normativa colombiana correspondiente establece que
en todos los casos el limite del mayor valor a recuperar, el cual esta conformado por el
monto presupuestado para las obras mas un 30% adicional a dicho monto; esto como tope
maximo e incluyendo imprevistos, y los gastos de distribucion y recaudacion de las
contribuciones. La misma normativa sumada a las posibles falencias en los presupuestos
y/o a los sobrecostos de obra, no garantizan que la contribucidn recupere la valorizacion
inmobiliaria, y en ocasiones, ni el costo total de las inversiones publicas.

4. Dimensionamiento del caudal de disefio y efectos del cambio climatico. Segun noticias
periodisticas recientes, algunas de las obras de canalizacion se han visto desbordadas
después de fuertes precipitaciones. A partir de esto es posible asumir, y vinculado
también al sobrecosto de las obras, que hubo fallas o falta de informacion en los estudios
y disenos de los proyectos de infraestructura, no pudiendo determinar parametros con
mayor nivel de aproximacion sobre los efectos a corto plazo o el caracter incremental del
cambio climético; esto a su vez podria ser consecuencia de la falta de seguimiento
riguroso de las condiciones climaticas de la ciudad, que permita establecer los niveles de
pluviosidad y caudales de disefio.

5. Exclusion de otros actores o sectores. Mas alla del estudio socioecondmico elaborado por
EDUBAR para determinar la disposicion y capacidad de pago de la contribucion por
parte de los habitantes, la informacién oficial no da cuenta de un proceso de participacion
o de la inclusion de otros actores en el proceso de concepcion de las obras de
canalizacion. Tener en cuenta el conocimiento acumulado por parte de instituciones
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académicas podria haber aportado a una mejora en los estudios, disefios y funcionamiento
de las obras; ya sea con la incorporacion de la informacién recopilada en el proyecto de
investigacion “Arroyos de Barranquilla” adelantado desde 1994 por parte de la
Institucién Educativa Distrital Marco Fidel, o en su defecto, valorando los datos
producidos por el Instituto de Estudios Hidraulicos y Ambientales (IDEHA) de la
Universidad del Norte sobre el comportamiento de las lluvias y los arroyos de
Barranquilla.

6. Falta de soluciones complementarias a la canalizacion de arroyos. No hay evidencia de
programas complementarios que promuevan alternativas de mitigacion del riesgo o de
adaptacion al cambio climatico, como aquellas menos costosas y de menor plazo
asociadas al proceso de urbanizacion o edificacion, que deberian ser incentivadas
principalmente en las zonas con la topografia mas alta de la ciudad; ya sea con el
aumento de la superficie permeable, o el desarrollo de sistemas de retencion o reservorios
de aguas pluviales (naturales y artificiales). Estas medidas, evaluando que practicamente
el 80% de las precipitaciones que caen sobre la ciudad no alcanzan a infiltrarse,
aportarian significativamente a la reduccion del volumen y velocidad del agua lluvia que
se vuelca a las calles. Asimismo, es una intervencion que puede ser transferida al sector
privado como una carga urbanistica u obligacion edilicia.

Cabe destacar la iniciativa del Distrito de Barranquilla en materia institucional, normativa y de
politicas urbanisticas vinculadas al cambio climatico, pero aun deben continuar perfeccionandose
en estos planes de accion a través de un estudio riguroso y pormenorizado de los problemas que
se avecinan tanto en el corto, en el mediano y en el largo plazo, para prevenir de manera efectiva
los problemas que afronta la ciudad.
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Caso 2: Impuesto a la propiedad con componentes de incentivo “verdes” en Curitiba,
Brasil”?

Safira de la Sala
Introduccion

En ese estudio de caso, consideramos el desarrollo y uso de los incentivos extrafiscales del
impuesto predial urbano para aumento de la calidad ecolodgica de la ciudad de Curitiba, asi como
sus reflejos en la propiedad y en la politica urbano-ambiental.

La presentacion de este estudio estd dividida en cuatro partes. Empezamos presentando en lineas
generales la situacion de la ciudad: sus caracteristicas y el escenario ambiental, con una mirada
de vulnerabilidad climatica, asi como un panorama de la gobernanza local en cambio climatico.
Con esa base, partimos a una discusion sobre los modos en que el predial verde se esta
desarrollando en la capital paranaense. Empezamos con la primera fase (2000-2015): el
beneficio en el impuesto como incentivo para la manutencion de areas verdes. La segunda fase
del predial fue propuesta en 2015, con la revision del plan maestro. Como se vera, ella rompe
con la logica del predial para conservacion de areas verdes, expandiendo —pero no
reglamentando— su aplicacion. Asi, pasamos a la evaluacion del instrumento y conclusiones.

Curitiba, la “capital ecologica”

Curitiba es la capital del Estado de Parana, al sur de Brasil. Tiene una poblacion de 1.893.997, en
un territorio de 435,036 km?. Como es comun en las ciudades brasilefias, su proceso de
urbanizacion ocurri6 con gran intensidad en la segunda mitad del Siglo XX, como muestra la
[lustracion 13. Diferentemente de muchas otras ciudades brasilefias, sin embargo, ese proceso
ocurri6 en cierta medida con la manutencion de la calidad ambiental, que ha hecho de Curitiba
un modelo para el mundo.

Uno de los grandes triunfos de Curitiba son sus areas verdes: es la quinta ciudad més arborizada
del Brasil (IBGE 2010; Gazeta do Povo 2012). Carolo (2002), Geissler (2014), Carmo (2012)
entre otros, explican que eso puede ser atribuido a los valores ambientales (ademads del caracter
técnico del planeamiento y la estabilidad politica de la ciudad) incluidos en el plan maestro de
1965, conocido como “Plan Algarve”. El Plan Algarve determiné areas verdes a ser preservadas,
asi como medidas novedosas como la creacion del Parque Barigui en los afios 70 a través de la
desapropiacion de una planicie inundable para la creacion del parque como area de retencion de
inundaciones. Hoy en dia, de acuerdo con la Secretaria de Medio Ambiente, “la preservacion de
las areas verdes es [se consolido como]/ un instrumento importante de las politicas municipales
de medio ambiente y saneamiento”.

Para enfrentar los retos ambientales en Curitiba, hay una cooperacion entre medidas de
intervencion publica y de la propiedad privada. Ejemplos de estas medidas incluyen las reservas
conservadas a través de la transferencia de derechos de desarrollo, la compensacion ambiental en
una misma subcuenca en casos de nuevos desarrollos urbanos, la expropiacion para la creacion

19 Para la realizacion de este estudio fue fundamental el soporte de Cintia Estefania Fernandes.
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de parques inundables desde la década de 1970, o incluso descuentos en el impuesto predial para
conservacion de areas verdes descentralizadas.

Iustracion 13. Evolucion del area urbanizada de Curitiba en 1990, 1940, 1965, 1985 y 2000,
y la actual distribucion de areas verdes protegidas
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Fuente: Imagen de archivo de Castelnou (2005)

Aun asi, esta ciudad ambientalista y progresiva en su planeamiento urbano, enfrenta problemas a
ser agravados por el cambio climatico. Por ejemplo, el Plan Director de Drenaje estima que 31,1
mil viviendas estan en riesgo de inundacion debido a su ubicacion natural, y tal riesgo es
agravado por los cambios ambientales.

La respuesta institucional al cambio climatico empezd formalmente en 2009 por medio del
Decreto No. 1186, que instituy6 el Forum de Curitiba sobre Mudancgas Climaticas, sus
miembros y el Plan de Accion para el Municipio. Ese fue actualizado en 2016, por medio del
Decreto n° 498, que actualiz6 la composicion del Forum Curitiba sobre Mudangas do Clima y
establecio la estrategia del municipio para las acciones sobre el cambio climatico y la resiliencia.

De acuerdo con el documento “Curitiba acciones estratégicas: clima y resiliencia” (2016),
desarrollado en cooperacion técnica con el ICLEI y financiado por la Union Europea,

“el Plan de Accién pretende preparar a Curitiba para las inevitables consecuencias
del cambio climatico, previendo acciones de mediano y largo plazo que
fundamentan de forma técnica y cientifica la propuesta del Plan Municipal de
Mitigacion y Adaptacion a los Cambios Climaticos y, tras un amplio debate con la
Comision la sociedad curitibana, seréd transformado en Proyecto de Ley a ser
apreciado por el Ayuntamiento de Curitiba.”
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Ese proceso aun esta siendo desarrollado, y en 2017 gand un nuevo actor: el Decreto No. 798,
que instituye el Comité Gestor del Programa Construyendo Ciudades Resilientes y emite otras
providencias. Ese decreto hace referencia directa a la Ley 12.608 de 2012, discutida en la
primera fase de esa investigacion, que trata de reduccion de riesgos de desastres.

Las iniciativas de adaptacion al cambio climatico son necesariamente dependientes de la
aplicacion de instrumentos e intervenciones publicas y privadas para alcanzar sus retos de
resiliencia. A continuacion, abordamos la discusion de uno de los instrumentos que viene
popularizdndose en Curitiba y en Brasil: el impuesto predial verde.

Contexto del instrumento: ;El Predial “Verde” como instrumento de renovacion ambiental
urbana?

Municipalidades en todo el mundo estan buscando medios para lograr que sus ciudades sean mas
sostenibles y saludables. Al paso que las municipalidades deben intervenir en la propiedad para
alcanzar tal reto, no lo quieren o pueden hacer directamente para evitar crear conflictos entre el
publico y el privado, y la soberania del derecho de propiedad. En el caso de municipalidades en
Brasil, se viene popularizando la idea del “predial verde”, que discutimos aqui.

Antecedentes: ;Qué es el “Predial Verde”?

El impuesto a la propiedad predial y territorial urbana (IPTU) es un mecanismo bien establecido
en Brasil para la captura directa de valor, correspondiendo a los municipios su regulacion. Bajo
el enfoque del desarrollo urbano, el impuesto a la propiedad adquiri6 estatus como mecanismo
financiero para corregir las distorsiones de la urbanizacion?’.

Asi, el impuesto predial posee algunas caracteristicas distintivas. Su marco legal se encuentra en
la Constitucion Federal, que atribuye a los gobiernos municipales el cobro exclusivo del IPTU, el
cual es regulado a nivel federal también por el Codigo Tributario Nacional. Sin embargo, a cada
municipalidad le corresponde definir su planta de valores del suelo, y como quiere cobrar el
impuesto.

De esa manera, el IPTU es por un lado considerado el tributo béasico de renta municipal para la
administracion de los mas variados servicios. Por otro lado, el predial cuenta también con una
otra caracteristica: la “extrafiscalidad”. Vale decir que a través de la extrafiscalidad el municipio
puede definir usos, o incluso abstenciones, que no apuntan sélo a la recaudacion de renta, sino al
fomento de actividades y valores que el gobierno considere fundamentales para alcanzar los
objetivos de la politica urbana.

20 Esto ocurri6 mediante el establecimiento del IPTU progresivo en el tiempo, un tipo de impuesto a la propiedad
que se incrementa con el tiempo para inducir a los propietarios a ajustar sus propiedades no urbanizadas a la actual
estrategia de desarrollo urbano de la ciudad. Funciona como una sancién financiera para fomentar el desarrollo
urbano. Esto debe ser usado en areas predeterminadas que seran definidas por el plan maestro y promulgadas por
una ley municipal especifica. El propietario puede, entonces, desarrollar la propiedad o, como ultima alternativa,
tenerla expropiada.
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Volviendo a los instrumentos urbanisticos. En Brasil, como fue discutido en la fase 1 de esa
investigacion (Alterman, De La Sala, y Maldonado 2019), a excepcion del plan director, los
instrumentos legalmente establecidos por el Estatuto de la Ciudad no son obligatorios ni
exhaustivos. Esto da espacio a los municipios para desarrollar otros instrumentos que puedan
encajar en situaciones especificas. Asi, varios municipios de todo Brasil han venido
promulgando una nueva modalidad de impuesto a la propiedad que no se encuentra en el
Estatuto de la Ciudad: el IPTU Verde.

El IPTU Verde tiene en su esencia el hecho de ser un intento de fomentar la transformacion
ambiental de las ciudades a nivel de la propiedad urbana. Representa un manejo en su
extrafiscalidad, siendo utilizado para la alteracion fisica de propiedades sin caracter coercitivo.
De ese modo, su desafio incluye justamente alcanzar una cantidad significativa de personas para
que se pueda lograr un reto ambiental municipal, y ese ha sido un desafio de ciudades por todo el
mundo.

En el caso de Brasil, algunas de las ciudades que han desarrollado alguna version del IPTU
Verde desde 2007: Manaus (AM), Rio de Janeiro (RJ), Salvador (BA), Curitiba (PR), Maringa
(PR), Belo Horizonte (MG), Vila Velha (ES), Goiania (GO), Sao Paulo (SP), Sao Carlos (SP),
Sao Bernardo do Campo (SP) y Guarulhos (SP).

La comprension de lo que constituye “usos sostenibles” para fines de reducciones fiscales es
particularmente diversa, pudiendo incluir:

materiales y tipologias de construccion,

incentivos para techos verdes,

reduccion del consumo de energia,

reutilizacion de mecanismos de agua de lluvia,

subsidios de energia a pequefia escala (como paneles solares),
energia edlica, y

areas verdes preservadas en la parcela territorial.

El célculo de las reducciones tampoco es constante: a veces se basa en el precio final del
impuesto, y en otros casos en la alicuota. Finalmente, existen también variaciones entre los
municipios en relacion con la duracion del incentivo—no sélo en la extension per se, sino en el
establecimiento de una fecha de término.

Tal variedad de intentos e interpretaciones ocurre debido a la gran descentralizacion politico-
administrativa en materia urbanistica existente en Brasil. Tanto el impuesto predial como el
planeamiento urbano y los codigos de obras (posturas) son de competencia municipal, creando
miles de escenarios posibles de reglamentacion (Constitucion Federal; IBGE). De esa manera, se
puede comprender que un andlisis integral y comprehensivo del instrumento en Brasil necesitaria
de una investigacion mas larga, para que se pudiera cuantificar y evaluar en detalle ese estado del
arte.
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Marcos regulatorios del Predial Verde en Curitiba

El Predial Verde de Curitiba puede ser dividido en dos fases, con caracteres, objetivos y marcos
regulatorios distintos. En la primera, a partir del afio 2000, el descuento predial es utilizado para
preservacion ambiental en la propiedad privada. En la segunda, es un instrumento del plan
director y refleja otra generacion del pensamiento ambiental, con rasgos de eficiencia energética,
por ejemplo.

a) Primera fase: Instrumento de conservacion del Cédigo Forestal

La primera fase del descuento predial tiene sus origenes en la tradicion de la ciudad de mantener
su arborizacion. Desde la mirada del cambio climdtico y gestion urbana, la preservacion y
expansion de areas verdes tiene innumerables beneficios. Mientras se merezca destacar que sirve
tanto para medidas de mitigacion como de adaptacion, hay que atentar que tales retos no son
explicitos cuando da creacion de la norma.

Es medida de mitigacion pues sirve como medio de absorcion de carbono y material particulado
relacionado a contaminacion del aire, por lo tanto, influyendo también en la salud de la
poblacion. Ademas, sirve al confort térmico de la ciudad, reduciendo islas de calor urbano. De
hecho, la Ley 14187 de 2012, considera en su Articulo 3 que:

“La politica de prevencion, reduccion y compensacion de emisiones de dioxido de
carbono (CO2) y demas gases de efecto invernadero debera aplicarse mediante la
presentacion de un informe en el que consten: 1) los datos estadisticos sobre la
emision, en el Municipio, de CO2 y demas gases de efecto invernadero; —ii) las
areas a ser preservadas en el Municipio; —iii) los locales susceptibles de
arborizacion en el Municipio, con los datos respectivos sobre la cantidad y la
calidad de los arboles”

Es también medida de adaptacion pues sirve a lo que se llama “infraestructura verde”, por

ejemplo, como la vegetacion sirve para disminuir la velocidad de flujo del agua sirviendo
naturalmente para la retencién, como demuestra la siguiente imagen.
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Ilustracion 14. Diferentes tipologias constructivas y el escurrimiento de agua
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Fuente: United States Department of Agriculture (1998)

En lo que toca al predial de Curitiba, la Ley No. 9.806 de 2000 del Cdédigo Forestal la define en
su Articulo 10:

“A titulo de incentivo, los propietarios o poseedores de terrenos integrantes del
Sector Especial de Areas Verdes o en los casos descritos en el Anexo II, que
forma parte integrante de esta ley, podran gozar de exencion o reduccion sobre el
valor del terreno para el calculo base del Impuesto Predial y Territorial Urbano
(IPTU), proporcional a la tasa de cobertura forestal del terreno, de acuerdo con
la tabla en el referido Anexo II.

§ 1°. Los casos no constantes que forman parte integral de esta ley seran
analizados por el Consejo Municipal del Medio Ambiente (CMMA) mediante
previa solicitud.

§ 2°. La exencioén o reduccion del impuesto inmobiliario termina para los

propietarios o poseedores que infringen lo dispuesto en esta ley y so6lo después de
la recuperacion del area, constatada mediante laudo técnico de la Secretaria
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Municipal del Medio Ambiente (SMMA), podra el solicitante obtener
nuevamente el beneficio.”

De esa manera, en principio, los propietarios de inmuebles localizados en el Sector Especial de
Areas Verdes pueden pedir el beneficio conforme a la ley municipal. Por tratarse de una region
protegida y de importante servicio ambiental para la permeabilidad urbana y la cuenca de
drenaje, el Codigo Forestal actaa en tres frentes:

e previniendo la deforestacion,

e multando por arboles removidos sin aprobacion municipal,

e ypremiando la conducta de mantenimiento de arboles a través del descuento en el
predial.

La conservacion es voluntaria, dependiendo del requerimiento y andlisis de la Secretaria
Municipal del Medio Ambiente. El descuento es contabilizado por el tipo arboreo, su madurez, y
la cantidad.

Por ejemplo, araucarias son la especie tradicional de la region, la cual se encuentra en riesgo de
extincion, asi que con una araucaria madura el descuento puede ser de 10%, aumentando
progresivamente hasta 5 araucarias. Cuando se llega al descuento méximo de 50%, este se
estabiliza, sin importar que sean 5 o 50 arboles.

Ilustracion 15. Ejemplo de araucaria, el tipo arboreo objeto de preservacion ambiental por
el IPTU

Fuente: Florestal Brasil (2019)
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b) Segunda fase: ;el predial como instrumento de politica urbana ambiental en el plan director?

La segunda fase del predial verde en Curitiba empieza en 2015, con la aprobacion de la revision
del plan maestro de 2004 por medio de la ley 14771. En su seccion 1 sobre patrimonio natural, la
ley traza una serie de direcciones y principios que se relacionan con mitigacion y adaptacion al
cambio climatico, y aborda las propuestas de reduccion de riesgos de desastres incluidas en 2012
en el Estatuto de la Ciudad y discutidas en la fase 1 de esta investigacion. Esas medidas seran
desarrolladas posteriormente en este estudio de caso.

Directamente, el plan director incluye, en su articulo 66, que “El Municipio establecera, en
instrumento propio: [...] el Plan de Mitigacion y Adaptacion al Cambio Climatico, con el
objetivo de establecer acciones y medidas para la reduccion gradual de las emisiones de gases de
efecto invernadero en la ciudad. [...] § 2° Las acciones y medidas previstas en el Plan de
Mitigacion y Adaptacion al Cambio Climatico deberan incorporar, siempre que sea posible y
preferentemente, el concepto de adaptacion basada en ecosistemas.”

Es importante notar esa inclusion pues, constitucionalmente, el régimen de uso del suelo tiene
competencia y requisitos claros: debe ser realizado por medio del plan director a nivel municipal.
Mientras diversos municipios en Brasil desarrollan estrategias independientes de cambio
climatico, aun cuando fueron aprobadas como ley, hay el riesgo juridico de que sean ilegitimas y,
por lo tanto, inaplicables debido a vicio de origen. Asi, incluir el plan climéatico en el plan
director es el camino mas adecuado y con mayores posibilidades de suceso institucional.

La segunda inclusion importante, y objeto de nuestro estudio, es el Predial Verde. La novedad
que llama la atencion en Curitiba frente la abundancia de leyes de Predial Verde que hay en
Brasil es justamente el hecho de que incluyeron el impuesto como instrumento de planeacion en
el plan maestro. Define el articulo 65 de la Ley 14771:

“El Municipio establecera incentivos referentes al IPTU para propietarios de
inmuebles que adopten acciones y practicas de conservacion y preservacion del
medio ambiente.

§ 1° A los fines de este articulo, se entienden como practicas de conservacion y
preservacion del medio ambiente en inmuebles la adopcion de las siguientes
iniciativas:

a) sistema de captacion con reutilizacion del agua de lluvia;
b) sistema de energia solar;

¢) construcciones con material sustentable;

d) utilizacioén de energia pasiva;

e) sistema de utilizacion de la energia eolica;

f) techo y/o pared verde.

§ 2° La ley municipal especifica definird los incentivos, los criterios necesarios

para su concesion, la forma de fiscalizacion y otras iniciativas de conservacion y
preservacion del medio ambiente por los propietarios de inmuebles.
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§ 3° Soélo los inmuebles conectados con la red de alcantarillado o sistema
ecologico de tratamiento podran ser beneficiados [...]".

Las iniciativas propuestas van en linea con otras leyes de IPTU Verde, pero rompe con la loégica
del predial y los incentivos existentes, creando una nueva fase para el impuesto. No obstante,
debido a su falta de reglamentacion hasta el momento, aqui proponemos algunos puntos que nos
parecen interesantes para analizar:

Los usos son tanto de mitigacion como de adaptacion

Las intervenciones propuestas son de distintas naturalezas ambientales, que se reflejan
diferentemente en nivel publico y privado. Por ejemplo: cuestiones de energia son parte de
planeamiento macroambiental, por veces mas alla de la competencia municipal. Por su parte,
techos y paredes verdes son para el beneficio de confort térmico individual y colectivo, al reducir
islas de calor. Ademas, los techos verdes sirven como retardadores naturales de agua de lluvia.

El tiempo de la intervencion

(Las medidas se refieren a la construccion o a la renovacion de edificaciones? Si se refieren a la
construccion, ;deberian hacerse obligatorias en el Codigo de Obras? Si se refieren a la
renovacion de edificaciones, como parte de una estrategia ambiental, ;deberia haber plazos para
las adecuaciones?, ;seria el abono en el predial incentivo suficiente?

Competicion de usos en el espacio

El espacio es limitado para las funciones que se puede utilizar. Por ejemplo, la idea de paneles
solares excluye la posibilidad de techos verdes. ;Cual es la prioridad y donde en la ciudad?

Costos
Ademas, los costos de cada iniciativa son distintos; ;se espera que el descuento en el predial
sirva como un mecanismo de financiamiento publico, o cofinanciamiento publico? ;En qué

proporcién?

Por este breve analisis, queda claro que el asunto del IPTU Verde, por mas atractivo que sea,
implica numerosos detalles.

Implementacion

La implementacion del beneficio fue, y es, sencilla. Mientras el reto sea conservacion ambiental,
en principio, el incentivo se combina con el hecho que araucarias son el arbol simbolo de la
ciudad. Asi, se tuvo un branding de la conservacion como imagen publica, construida teniendo

como base la reputacion de capital ecologica.

El beneficio es comunicado en el documento de cobro del impuesto (Gazeta do Povo 2011),
concretando asi el acceso a la informacion ambiental. Conforme informaciones de la prefectura,
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si el propietario tiene interés debe presentarse en la prefectura, la cual enviara profesional
capacitado para evaluar el espécimen arbdreo y recomendar el descuento. La renovacion del
beneficio es hecha cada afio, siempre que la especie sea preservada.

De acuerdo con datos de la Secretaria del Medio Ambiente, en 2011, 16.913 inmuebles de
Curitiba fueron recibieron el beneficio verde. Dado que cada inmueble beneficiado tiene al
menos un arbol (hasta 5 0 més, como vimos), es sencillo asumir que la medida beneficio al
menos la preservacion de unos 17 mil arboles.

Considerando que en Curitiba hay cerca de 544 mil inmuebles pasibles de cobro del impuesto
predial, Oliveira et al. (2017) investigaron el impacto del descuento en el presupuesto municipal
y concluyeron que:

“Los resultados indican que el impacto de la politica sobre la recaudacion tributaria per
capita del municipio de Curitiba fue negativo; esto es, la recaudacion luego de la
implementacion del IPTU verde fue ligeramente menor de lo que si no hubiese sido
adoptado”.

Entretanto, los autores también apuntan la decision de utilizar la extrafiscalidad del impuesto con
ese objetivo. Tratase de una decision de politica ptblica informada por los valores locales, pero
que puede ser analizada desde otras perspectivas. Por ejemplo, para entender como la
conservacion ambiental influye en los precios del suelo.

Noétese que, de esa manera, al paso que el gobierno alcanza retos de conservacion ambiental,
comparte la obligacion con el ente privado, y asi avanza también, en concreto, en el desarrollo de
la funcién ambiental de la propiedad privada urbana.

Evaluacion del instrument

Si en una primera instancia la concepcion de esta version del impuesto a la propiedad pudiera
parecer razonable bajo una “perspectiva de derecho urbano sostenible”, es también posible
identificar cuestiones juridicas y de gestion publica que ya surgen de la posible aplicacion de este
mecanismo.

La cuestion del IPTU Verde en Brasil, en cuanto a instrumento novedoso y de su desarrollo en la
ciudad de Curitiba (que como vimos cuenta con dos fases), crea un escenario complejo de
evaluacion. Hay limitaciones acerca del instrumento en si mismo, su aplicacion, y en relacion a
las fases 1 y 2.

Asi, proponemos algunos puntos que nos parecen interesantes para ser analizados, empezando

por las fortalezas y oportunidades enfocadas en la experiencia de la primera fase del predial
verde. En seguida, tratamos las limitaciones y desafios.
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Fortalezas y oportunidades

Influencia en los usos y costumbres a través de la extrafiscalidad: el caso de la
preservacion ambiental a través de la primera fase del predial verde en Curitiba
demuestra que es posible fomentar una preservacion ambiental sencilla y eficiente.

Bajo costo publico: la influencia en el presupuesto fue limitada dado que la proporcion de
inmuebles es baja, al mismo tiempo que el nimero de arboles conservados es grande.
Ademas, por tratarse de conservacion voluntaria en propiedad privada, también los costos
de mantenimiento de los arboles son internalizados como responsabilidad del propietario.
Baja o inexistente incidencia de conflictos legales: no fueron identificados conflictos con
relacion a la implementacion de la primera fase del instrumento; eso se puede atribuir al
caracter voluntario de la medida.

Necesidad de comprension holistica del instrumento (en nivel administrativo y técnico):
fue posible notar a través del anélisis documental y de las entrevistas que el instrumento
es interpretado de manera segregada entre diferentes miembros del gobierno (por
ejemplo, entre planeadores urbanos no se considera inmediatamente el predial verde
como instrumento urbanistico). Ademas, no fue posible establecer una conexion clara
entre el instrumento y otras politicas, ya sean de adaptacion o mitigacion al cambio
climatico, al igual que entre la definicion de areas de proteccion prioritarias y el plan
director de drenaje. Asi, la impresion que se tiene es que el instrumento, desde la mirada
de la planeacion ambiental urbana, es subutilizado. Literalmente, la implementacion, los
resultados y las estructuras existen. Solo hace falta un analisis integrado de diferentes
elementos interconectados, multiplicar los beneficios que puedan surgir, e informar
mejores politicas publicas.

Necesidad de evaluacion del aumento de areas verdes en los precios de suelo urbano: hay
literatura internacional emergente en que se analiza la influencia de la arborizacion en la
calidad de vida y en los precios del suelo. Inclusive, ya se analiza el fenomeno de
gentrificacion ambiental, 1o que es un claro indicativo de que hay valorizacion de suelo
por medio de la arborizacion. Es recomendable que profesionales especializados
investiguen si se puede establecer una conexion directa entre el aumento de areas verdes
descentralizadas (no parques) y la valorizacién inmobiliaria. Eso es interesante por dos
razones: por un lado, puede servir para recuperacion directa de plusvalias; por otro, si los
precios del suelo aumentan también aumenta la base de calculo del IPTU. Asi, lo que en
primera instancia pareceria un impacto negativo en el presupuesto publico, en realidad
promueve un aumento en la renta en su totalidad.

Limitaciones v desafios

1.

Impacto en el erario y renuncia fiscal (instrumento en general): toda situacién de abono
fiscal crea un déficit en el presupuesto publico. Cuando un instrumento urbanistico que
sirve para recaudacion de fondos se abstiene de hacerlo, en un caso extremo (a ser
juzgado especificamente) se puede tener una situacion de colision con la Ley de
Responsabilidad Fiscal debido a la renuncia fiscal.

2. Posible inconstitucionalidad (instrumento en general): el presupuesto publico en Brasil se

caracteriza por ser participativo. Asi, situaciones imprevistas de impactos en el
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presupuesto publico que no son discutidas como parte del presupuesto pueden incurrir en
inconstitucionalidad.

Barreras legales a la implementacion (competencias ambientales) (fase 2): ademas del
riesgo de incurrir en inconstitucionalidad, descrito arriba, hay también una serie de
limitaciones y conflictos con relacion a las competencias ambientales y medidas
propuestas como “IPTU Verde”. El reglamento prevé que los inmuebles deben estar
conectados a la red de saneamiento para que puedan gozar del beneficio (asi, a priori no
se trata de estimulo por areas urbanas). No obstante, esa no es la unica limitacion que
confrontan las medidas del predial, como se discutio brevemente anteriormente. Medidas
para la descentralizacion de energia (solar y edlica) encuentran limitaciones en otros
niveles de gobierno, pues tratan la autogeneracion de energia (que es inclusive explotada
comercialmente por concesionarias); entonces, /a quién pertenece esa energia?, jlo
producido en una casa puede ser vendido?, ;debe ser parte del sistema? De esa manera,
muchas de las iniciativas dependen de legislacion especifica.

Inexistencia de reglamento especifico (capacidad de gobierno) (fase 2): el primer gran
conflicto encontrado en esta investigacion se dio con la averiguacion de que la segunda
fase del predial (que nos llam¢ la atencion debido al grado de integracion de normas
propuestas por el plan maestro) no hubiera sido reglamentada. En consulta con la cdmara
municipal se constd que el proyecto fuera archivado por término de mandato. Eso apunta
a que, a pesar de la tradicion del planeamiento curitibano a ser tecndcrata, en lo que
respecta al poder legislativo hay una colisioén con la capacidad de gobierno y los valores
que en realidad informan la politica publica urbana.

Voluntariedad de la norma (instrumento en general, fase 1 y 2): Si por un lado el hecho
de que los incentivos sean voluntarios minimiza los riesgos de conflictos con
propietarios, la implementacion de retos ambientales queda desfasada, cuestionando la
capacidad de tales instrumentos como via principal para renovacion ambiental urbana.
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Caso 3: La incorporacion de retardadores pluviales en las construcciones privadas en la
Ciudad de Santa Fe, Argentina?!

Melinda Lis Maldonado
Introduccion

El caso propuesto para investigar son los retardadores pluviales regulados por la Ordenanza N°
11.959 de la ciudad de Santa Fe (CSF), en Argentina, que tienen por objeto retardar el impacto
de los excedentes pluviales, contribuyendo a una mejor respuesta del sistema de drenaje urbano.
La ordenanza regula distintos supuestos, de los cuales interesa estudiar la obligatoriedad de
instalar dispositivos hidraulicos en propiedades privadas para retener agua de lluvia y dilatar su
evacuacion al sistema publico de desagiies pluviales. Asi, la seleccion del instrumento como
estudio de caso se debid a su consideracion, a priori, como una tipologia de simple obligacion
urbanistica (exigible fuera de sistemas complejos de reparto de cargas y beneficios) que permite
financiar medidas para enfrentar el cambio climatico. No obstante, también estudiaremos los
supuestos de incorporacion de estos dispositivos en los espacios e inmuebles del Estado.

Mas alla de la importancia de estudiar distintas herramientas para financiar medidas para
enfrentar el cambio climatico, el caso que ponemos bajo estudio es un claro ejemplo de la
funcion ambiental de la propiedad. El propietario de un inmueble, en un territorio con alta
vulnerabilidad hidrica, debe no sélo instalar dispositivos hidraulicos, sino también retener
temporaneamente agua de lluvia para no colapsar los desagiies pluviales. Se trata de una
regulacion que se dirige al predio individual, en la consideracion de que hacen parte de un
territorio que requiere de la contribucion y solidaridad de todos.

La presentacion del caso se estructura en cuatro partes. En la primera parte se realiza una
descripcion de la ciudad y de sus problemas urbanos ambientales, haciendo énfasis en su
condicion de territorio vulnerable a los fendmenos hidricos, y en algunas medidas adoptadas para
reducir la vulnerabilidad hidrica. En la segunda parte se detalla el instrumento “retardadores
pluviales”, con una breve explicacion desde la hidrologia, del origen del proyecto y de su
proceso de disefio normativo. Luego se profundiza en aspectos regulatorios que incluyen los
supuestos previstos en la norma y su marco institucional. En la tercera parte, se presentan datos
sobre la implementacion de este instrumento, en aspectos generales y especificamente para cada
uno de los supuestos a partir de las entrevistas realizadas a actores claves y de informacion
recopilada y analizada. También se realiza un paralelismo del instrumento santafesino en el
marco de otras normativas locales, para realizar un analisis comparado y evaluar la incidencia de
este instrumento en otras regulaciones y debates normativos. Finalmente, en la cuarta y Gltima
parte, se realiza una evaluacion del instrumento identificando sus fortalezas y oportunidades, asi
como sus limitaciones, debilidades y desafios.

21 Para realizar el estudio del caso de Santa Fe, fue fundamental el aporte de las personas que accedieron a realizar
las entrevistas (mencionadas en las referencias) y todo el apoyo de quienes facilitaron el avance en la investigacion,
especialmente: Leonardo Simoniello, Alejandro Secchi, Lucas Simoniello, Maria Andrea Zorzon, Julia Sarniotti,
Javier Espindola, Agustin Botteron, Felipe Franco, Lucas Condal, Carlos Saade, entre otros. Asimismo, agradezco
los valiosos comentarios realizados por profesionales del Centro Regional Litoral del Instituto Nacional del Agua
respecto de los avances de la investigacion.
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La ciudad de Santa Fe: medidas para reducir la vulnerabilidad hidrica

En esta seccion se pretende realizar una descripcion general de la ciudad de Santa Fe, indicando
algunos problemas urbanos ambientales que la definen como un territorio vulnerable
hidricamente. Se mencionaran en términos generales las distintas medidas adoptadas para reducir
esa vulnerabilidad haciendo énfasis en dos grupos de medidas que se relacionan con los
retardadores pluviales domiciliarios: el Plan Director de Desagiies Pluviales y la incorporacion
del riesgo hidrico en la normativa urbana y de edificacion. Ambos temas permitiran la
comprension del instrumento bajo estudio porque los retardadores pluviales domiciliarios
constituyen una medida complementaria al Plan Director de Desagiies Pluviales y porque
constituyen una carga urbanistica o una medida de adecuacién incorporada en la normativa
urbanistica y edilicia.

La ciudad de Santa Fe: de “un territorio vulnerable a una estrategia de resiliencia’?2

La Ciudad de Santa Fe es la capital de la provincia homonima. Esté situada en la region centro-
este de la Republica Argentina. La ciudad tiene 403.097 habitantes (2015).

El crecimiento de las localidades vecinas de la ciudad ha dado lugar a la conformacion del

aglomerado urbano conocido como Gran Santa Fe con 627.931 habitantes (segiin estimaciones
de 2016).

Ilustracion 16. La Ciudad de Santa Fe en Provincia de Santa Fe, Argentina y localidades
cercanas

#Monte Vera

SanJose del Rinton
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Googleearth

Fuente: En base a imagen de Google Earth (2018)

22 Este titulo contiene informacion basada en “Santa Fe Resiliente. Estrategia” (2017).
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La ciudad se emplaza entre los rios Salado y Saladillo, extendiendo su trama urbana junto a la
laguna Setubal y el rio Coronda, frente a las islas que la separan del rio Parana. Es por ello que
los limites del municipio son mayoritariamente fluviales y més de un 70% de su jurisdiccion

territorial, que abarca 26.800 hectareas, esta conformada por rios, lagunas y bafiados (GCSF
2017).

Segun datos aportados por el Municipio®®, de la superficie total de la Municipalidad de Santa Fe
(26.800 has), 7100 hectareas corresponden a la planta urbana (es decir, alrededor del 30% de la
superficie total) con las siguientes precisiones:

Zona urbanizada: 5050 hectareas

Zona urbanizada de la Costa: 980 hectareas

Zona urbanizada en Alto Verde: 99 hectareas

Zona urbanizable no urbanizada dentro de la planta urbana: 971 hectéreas

Lo que hay que hacer notar es que quedan 971 hectareas para urbanizar (el 13% de la planta
urbana), y que estas zonas se localizan en el norte de la ciudad y en algunos sectores del oeste
(zona con mas baja cota de nivel).

Ilustracion 17. Superficies de zonas urbanas de Santa Fe y otras comunas
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Fuente: Departamento de Informacion Urbana y Territorial de la Secretaria de Planeamiento y Patrimonio Cultural
de Santa Fe (2019)

Tal como se detalla en el documento de “Santa Fe Resiliente” (GCSF 2017, 28), la ubicacion
geografica de la ciudad de Santa Fe define sus particularidades y condiciona su desarrollo: se
encuentra asentada entre los valles de inundacién de dos rios de llanura —Parana y Salado— con
sus ciclos de crecidas y bajantes periddicas.

2 Departamento de Informacion Urbana y Territorial de la Secretaria de Planeamiento y Patrimonio Cultural
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A lo largo de la historia, la ocupacion del suelo y el crecimiento urbano avanzo sobre terrenos
inundables sin atender a sus condicionamientos o intentando superarlos. Por eso, se construyeron
terraplenes y un complejo sistema de proteccion contra las inundaciones, se rellenaron zonas
bajas y se modificé significativamente el drenaje natural. Como resultado, Santa Fe se ha
transformado en un territorio vulnerable, expuesto principalmente a riesgos hidricos como las
crecidas de los rios, las lluvias intensas o la combinacion de ambos fendmenos.

De las numerosas situaciones de emergencias y desastres ocurridos en la ciudad de Santa Fe, las
mas significativas fueron las inundaciones catastroficas ocurridas en el afio 2003 (por inundacion
del rio Salado) y en el afio 2007 (por intensas lluvias). Ambas fueron significativas considerando
el grado de afectacion del territorio (mas de una tercera parte de la ciudad), el volumen de dafios
y pérdidas ocasionadas a la poblacion y sus sistemas, y especialmente por la crisis social
generada por el quiebre de confianza en el poder publico y el debilitamiento de los lazos
institucionales de la comunidad (GCSF 2017, 28).

Iustracion 18. Inundaciones de la ciudad de Santa Fe en 2003 y 2007

2003. La ciudad sumergida por el 2007. Inundacién por lluvias, que vuelve a
avance del rio Salado. afectar al suroeste de la ciudad.

Fuente: Gobierno de la Ciudad de Santa Fe y Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de
Desastres (2013)

Luego de estas tragicas inundaciones, la ciudad desarrolld una fuerte politica de reduccion de
riesgos de desastres.

En el afio 2008, se produjo un cambio de gobierno local y se asumié un nuevo paradigma para
abordar esta problematica: se incorpor6 la gestion de riesgos de desastres como politica central
del plan de desarrollo®*. Se pusieron en marcha acciones orientadas a contar con un plan de
contingencias y protocolos de actuacion, un sistema de alerta temprana, planes de evacuacion y
capacitacion en emergencias, programas de educacion y concientizacion de la poblacion,
mientras se avanzo6 en el plan de obras para fortalecer el sistema de proteccion contra
inundaciones, se mejoro la gestion de residuos y se incrementaron los espacios verdes y de

24 Dentro del Eje IT “Planeamiento Urbano Ambiental” se identifica como politica 3: “Desarrollar como politica de
Estado la gestion integral de riesgos, incorporando este enfoque en la planificacion urbana y promoviendo la
construccion de una cultura de la prevencion” (Plan de Desarrollo Santa Fe Ciudad, 2008:11).
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arbolado?, se actualizd el reglamento de ordenamiento urbano (ROU 2010) para limitar
radicaciones en zonas vulnerables y se expandio la red de servicios bésicos (agua potable,
cloacas) para los barrios mas afectados.

En los ultimos afios se amplio y mejord el sistema de proteccion contra inundaciones — se
reforzaron y completaron terraplenes y se aumento la cantidad y la potencia del sistema de
bombeo que permite evacuar el agua por fuera de los terraplenes. También se realizaron
numerosas obras de drenaje, se intensificaron las tareas de limpieza y mantenimiento de los
mismos, y se limpiaron y profundizaron los reservorios (BID 2016).

Actualmente la ciudad esta rodeada de 64 km de defensas, y cuenta con 53 puntos de bombeo
que operan 152 bombas de extraccion. Cuenta con 250 hectareas de reservorios, 270 km de
conductos entubados, 60 canales a cielo abierto y 13 estaciones meteoroldgicas (GCSF 2017,
32).

Estas actuaciones le han valido a Santa Fe reconocimientos internacionales como designacion de
Ciudad Modelo (2010), Premio Sasakawa 2011 de Naciones Unidas (2011) y Alcalde Campeédn
en la campana Desarrollando Ciudades Resilientes UNISDR (2014), y especialmente la han
transformado en un referente en la materia, con resultados exitosos al reducir el impacto de las
lluvias intensas y las crecidas de los rios que sucedieron en los afios subsiguientes.

En diciembre de 2014 la Ciudad de Santa Fe fue seleccionada para integrar la Red 100 Ciudades
Resilientes (100RF), impulsada por la Fundacion Rockefeller, y en 2015 comenz6 a llevar un
proceso de diagnostico y disefio de iniciativas hacia la resiliencia. En junio de 2017 Santa fe se
convirtio en la primera ciudad argentina en presentar su estrategia de resiliencia.

Plan Director de Desagiies Pluviales

El Plan Director es un instrumento que estaba vigente en la ciudad cuando ocurrieron las grandes
inundaciones, pero tenia un gran atraso en la ejecucion de las obras alli previstas y, ademas,
necesitaba ser actualizado.

Desde el 2007, se comenzo6 a trabajar en este sentido firmandose un convenio con el INA para su
actualizacion. Asimismo, se trabajé en la articulacion de este plan de desagiies con la normativa
urbana.

25 En Santa Fe también se trabajo por la valorizacion y proteccion de espacios publicos considerando su capacidad de
absorcion de agua y disminucion de los niveles de velocidad del escurrimiento frente a lluvias. Se creo6 el Sistema
Municipal de Areas Naturales Protegidas (Ord. N° 12.025). Asimismo, se cre6 la Reserva Urbana del Oeste: Por medio
de la Ordenanza 12.179, se aprueba el Proyecto Reserva Natural Urbana (RNU) y Gestion de Riesgos Climaticos. A
partir de esta Ordenanza se incorporan 142 hectéreas al sistema Municipal de Areas Naturales Protegidas. Este
proyecto es financiado parcialmente por la Agencia Francesa de Desarrollo encargada de la administracion del Fondo
Francés para el Medio Ambiente Mundial (FFEM) y por el Municipio. Uno de los objetivos principales del proyecto
es crear una reserva natural urbana como reservorio destinado a reducir los factores de riesgo de inundacion por
escorrentia de aguas pluviales.
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Segun este plan, la ciudad de Santa Fe se ve periddicamente afectada por las crecidas de los rios
Salado (Oeste de la Ciudad) y por las fluctuaciones de las crecidas extraordinarias del sistema
Parana. Estos efectos perjudiciales se ven multiplicados cuando ocurren simultineamente
excedentes pluviales importantes junto a las crecidas. Esto implica, no sélo que las aguas de
lluvia no puedan escurrir naturalmente hacia el rio sino que se produzcan entradas de agua del rio
hacia la ciudad por los conductos de desagiie, inundando las zonas de influencia.

Siguiendo el Plan Director de Desagiies Pluviales elaborado por el Instituto Nacional del Agua,
que se actualiza de forma periodica, se viene realizando una inversion sostenida para completar
la red. En un esfuerzo conjunto entre el municipio y los gobiernos provincial y nacional, en 2016
se defini6 un plan de inversion por ARS$ 1000 millones para obras nuevas del sistema, donde mas
del 10% esta a cargo del gobierno local. Los desagiies son inversiones altamente costosas, pero
‘invisibles’ para la valoracion de los vecinos porque estan enterrados. Por ello, la ciudad se
propone un cambio de paradigma en el disefio de los elementos del sistema de drenaje urbano,
tanto para mejorar su prestacion como renovar la relacion de la ciudadania con el agua. Esta
iniciativa busca integrar enfoques de diferentes disciplinas para que los proyectos resuelvan
necesidades de drenaje y al mismo tiempo mejoren el espacio publico, de manera de sumar otras
alternativas a los proyectos de entubamiento de los desagiies, como sistemas de retencion,
cosecha y utilizacion del agua (infraestructura verde-azul) para mejorar la calidad del espacio
publico. (GSCF 2017, 105).
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Iustracion 19. Tipologia y estado de ejecucion de las obras hidricas segiin el Plan Director
de Desagiies Pluviales de la CSF

GOBIERNO DE LA GIUDAD
DE SANTA FE

OBRAS HiDRICAS
Por una ciudad mas preparada

REFERENCIAS

SANTA FE

Fuente: GCSF (sin fecha)

En los ultimos afios se avanzd notablemente en la ejecucion de las obras del Plan Director. Hoy
hay 240 km de desagiies pluviales, de los cuales en los ultimos 10 afios se realizaron 40 km
(Franco 2018).

El plan de desagiies es parte de la politica de Estado y esta vinculado a temas de cambio
climatico.

Respecto de aspectos de financiamiento del Plan Director, los actores entrevistados del
municipio especificaron que las obras son financiadas con recursos nacionales, provinciales y
municipales. Al consultar especificamente si el municipio ha utilizado el mecanismo de
contribucioén por mejoras para financiar obras de desagiies pluviales la respuesta fue negativa,
indicando que si se ha utilizado el mecanismo para costear obras de cloacas, pavimento y cordén
cuneta. Algunos actores estiman que los desagiies pluviales son parte de la infraestructura basica
que debe ser provista por el Estado, mientras que las otras obras mencionadas aportan “a la
mejora del estandar y a la plusvalia de la propiedad”, y por ello si pueden ser financiadas por los
beneficiados.

49



Consultamos especificamente qué relacion tiene el plan de desagiies pluviales con los
retardadores pluviales, siendo que no estan previstos en este plan.

Desde el Municipio explican que, ante el gran atraso en la ejecucion de las obras del plan
director, empezaron a pensar en otras acciones. Asi se implementaron proyectos pilotos de
retardadores pluviales “naturales” en espacios publicos como una medida de contingencia para
disminuir las inundaciones por lluvia ante el atraso de la ejecucion de obras previstas en el plan.
A modo de ejemplo, Felipe Franco (2018) describid como la plaza Pompeya sirvié de retardador
pluvial para disminuir la vulnerabilidad hidrica del barrio que se inundaba con lluvias de 40 mm
a finales de 2007.

Asimismo, también se comenz0 a trabajar con el INA a pensar como reducir el impacto de las
lluvias hasta que lleguen las obras definitivas. Y alli se comenzo a pensar sobre los retardadores

pluviales a nivel de predio y desde el Concejo Municipal se aprobd la Ordenanza 11.959.

Zonificacién por riesgo v pautas en materia de edificaciones

Entre las distintas acciones que se realizaron en Santa Fe con el objetivo de mitigar la
vulnerabilidad hidrica, se sefialan a continuacién algunas que tienen relacion con el planeamiento
urbanistico y con regulaciones especificas en materia de edificaciones.

En el nuevo ROU (2010), se anula el crecimiento hacia el oeste (una de las zonas de mayor
riesgo de la ciudad), se restringen los asentamientos en areas inundables y se proponen
alternativas para su recuperacion y se orienta el crecimiento de la ciudad hacia el norte.

El riesgo hidrico est4 incorporado en la zonificacion de Santa Fe con la identificacion y
regulacion de la “Zona de Seguridad Hidrica” y el “Distrito Reservorio” (Ordenanza
11.748/2010 que aprueba el ROU modificada por Ordenanzas 12.103/2014 y 12.261/2016).

El Distrito “Zona de Seguridad Hidrica” (ZSH)**(art. 63 y 94 ROU), comprende “areas de uso
restringido destinadas a complementar las previsiones que, en materia de resguardo contra las
crecidas de los rios y mitigacion de riesgos hidricos, cumplen las defensas de la Ciudad”. Alli se
admiten “usos agricolas, recreativos o deportivos con autorizacion especial del Departamento
Ejecutivo Municipal (DEM)” e “instalaciones compatibles con la explotacion rural y
subdivisiones de loteos”. Se permiten urbanizaciones, sujetas a regulacion especifica, “con
proyectos sometidos a visacion previa de la Secretaria de Planeamiento Urbano”

El Distrito Reservorio Hidrico (DRH)?’(art. 63 bis y 94 bis del ROU) comprende “4reas no
urbanizables, de cotas bajas, con capacidad de recepcion de aguas pluviales por escurrimiento.
Su funcioén consiste en la captacion, conservacion, almacenamiento, regulacion, derivacion,
conduccién y paso de los recursos hidricos pluviales”. En este distrito se autorizan subdivisiones

26 E1 ROU (2010) preveia las Zonas de Seguridad Hidrica estableciendo una regulacién minima e identificando
algunas zonas en el territorio santafesino. Con posterioridad, se introducen nuevas zonas (Ordenanza 12.103/2014) y
se modifica la regulacion para esta zona (Ordenanza 12.261/2016).

27 Incorporado en el Plan de Reservorios del Distrito de la Costa aprobado por Ordenanza 12.103, regulado e
introducido al ROU por ordenanza 12.261.
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con dimensiones minimas de los lotes que seran determinadas en cada caso por el DEM, previo
informe de las reparticiones técnicas competentes. No se admiten parcelamientos con lotes
internos, ni se permiten urbanizaciones.

Como explica Simoniello, autor de los proyectos normativos que fueron aprobados, “es
importante diferenciar entre reservorio y zona de seguridad hidrica. Los primeros son espacios
que tienen la funcion de acumular los excedentes hidricos en los escenarios de lluvias intensas
(estan conectados a la red de desagiies y suelen contar con una estaciéon de bombeo cuando estan
cerca del anillo de defensas de la ciudad). Nadie puede vivir alli y los usos son muy restringidos.
En una zona de seguridad hidrica, en cambio, se pueden permitir algunos proyectos. Con
aprobacion del Municipio, es factible el funcionamiento de un club o incluso hacer viviendas
sobre palafitos, entre otras posibilidades de aprovechamiento. En el caso de los reservorios, es
necesario garantizar su adecuado funcionamiento. Por esta razon es necesario demarcarlos y
controlar su utilizacion para impedir su mal uso o destino. En la actualidad, en los barrios de la
Costa y en la ciudad de Rincon hay viviendas radicadas en zonas de reservorio y también usos
incompatibles con la funcion hidrica.” (Diario El Litoral 15.02.2016).
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Iustracion 20. Reservorios y Zonas de Seguridad Hidrica en la CSF
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Fuente: Simoniello (2016)

Asimismo, hay un conjunto de regulaciones especificas referidas a las edificaciones para mejorar
la superficie de absorcion, disminuir el escurrimiento pluvial o retardarlo y evitar obstrucciones
al escurrimiento. Entre ellas se mencionan las siguientes:

a) Factor de impermeabilizacion del suelo. E1 ROU que entrd en vigor en el afio 2011,
incorpord el factor de impermeabilizacion del suelo o FIS, que es aplicable a todas las
parcelas urbanas. Segiin el ROU (art. 33), el FIS “representa el grado de
impermeabilizacion o fraccion de superficie no absorbente del lote” y es “la razén entre
la proyeccion, sobre un plano ideal a nivel +/-0,00 del terreno, de la superficie construida
mas la superficie de solados o pavimentos y la superficie de la parcela”. El FIS de una
parcela varia segun el distrito donde se ubique. Por ejemplo, en zonas centrales, el FIS es
de 0,90; en zonas residenciales de alta densidad, el FIS es de 0,85; y en determinadas
zonas residenciales de baja densidad (con caracteristicas de barrio suburbano o a
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preservar), el FIS es de 0,50. En territorios con vulnerabilidad hidrica, la exigencia de un
porcentaje de permeabilidad de la parcela urbana adquiere gran importancia. Como la
regulacion de este factor aparece en el ano 2011, quedan exentas de su cumplimiento las
obras aprobadas previamente. Pero, la ordenanza que introdujo la obligatoriedad de los
retardadores pluviales en las parcelas privadas previo la posibilidad de compensacion del
FIS por retardadores pluviales en algunos casos, los cuales se veran mas adelante.

b) Cinta verde (regulada por Ordenanza N° 11.610/2009). Se dispuso la inclusién de una
porcidn de “cinta verde” en las veredas destinada a césped y arborizacion para mejorar la
absorcion del suelo.

c) Se establecio la obligatoriedad de colocar cestos en altura para residuos domiciliarios
(Ordenanza N° 11.865/2012 y 10.762/2001) con el objetivo de evitar que los residuos
obstaculicen el escurrimiento en caso de inundacion.

d) Retardadores pluviales en las construcciones publicas y privadas. Por Ordenanza 11.959
se establece el sistema de regulacion de excedentes pluviales en construcciones publicas
y privadas.

Detalle del instrumento “retardadores pluviales” y de su operatorial

Aspectos técnicos: desaceleracion del escurrimiento en cuencas urbanizadas, retardadores de
excedentes hidricos

Secchi y Mazzén (2001), del Instituto Nacional del Agua, explican que la urbanizacion provoca
efectos y cambios importantes en el ciclo hidroldgico, aumentando los volimenes de
escurrimiento y las descargas pico, y reduciendo los tiempos de distribucion del flujo. Asimismo,
indican que las grandes ciudades del pais se ven afectadas por un acelerado y desordenado
crecimiento de la urbanizacion, aumentando los efectos mencionados y dejando a las redes
existentes de desagiie pluvial sin capacidad para conducir los caudales generados y, en
consecuencia, las inundaciones son cada vez més frecuentes. Como respuesta a estos eventos,
sefialan que hay nuevas técnicas de control a nivel que se basan en el principio de la
desaceleracion del escurrimiento en cuencas urbanizadas mediante sistemas de almacenamiento
o infiltracion. Se han comenzado a usar como solucién a estos problemas sistemas de compuertas
para retener en las redes a tiempo real (EE. UU., Japon), sistemas de almacenamiento en grandes
tuneles con bombeo posterior a la tormenta (Suecia), o lagos de retencion integrados en las
ciudades (Francia). También estan en experimentacion otras técnicas para reducir los
coeficientes de escurrimiento, como trincheras, zanjas de infiltracion, y pavimentos porosos, los
cuales son cuestionados por los ingenieros viales, ya que disminuyen la impermeabilidad
necesaria de calzadas y la resistencia estructural. Otra técnica es la acumulacion en los techos,
que esta cuestionada por los ingenieros y arquitectos, ya que produce sobrecarga en los techos,
filtraciones, y obliga a sobredimensionar las estructuras y aumentar sus costos. No obstante, aun
contando con estas técnicas, en cuencas altamente urbanizadas, las soluciones propuestas a las
inundaciones son cada vez mas complejas debido a la falta de espacios verdes disponibles (si se
opta por soluciones con almacenamiento) y, en los casos de soluciones clasicas por conduccion a
superficie libre, por la gran cantidad de interferencias de infraestructura de servicios publicos y
el impacto que producen estas obras en el medio ambiente.
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Con el fin de contribuir en las alternativas de soluciones estructurales para hacer frente al
problema de las inundaciones en dreas urbanas y en base a los nuevos conceptos y metodologias
mencionadas, el Instituto Nacional del Agua (INA) ha desarrollado, experimentado y patentado
un dispositivo regulador de crecidas (Secchi y Mazzén 2001).

La investigacion realizada con apoyo del INA, y el patentamiento industrial de los reguladores
de crecidas, ha sido fundamental para avanzar en la normativa sobre el sistema de regulacion de
excedentes pluviales en la Ciudad de Santa Fe.

El Ing. Secchi, a quien realizamos una entrevista (2018), nos explicé el largo camino de
investigacion que realizo en la materia, y como ésta derivo en su participacion en la normativa de
Santa Fe formando parte del equipo técnico de la Ordenanza 11.959 de la ciudad.

Para precisar este sistema, un “retardador” importa la realizacion de una determinada obra para
enfrentar el problema de las inundaciones urbanas por agua de lluvia. Como su nombre lo indica,
se trata de dilatar o aminorar la evacuacion de los excedentes hidricos en la fuente, es decir, en
los propios lotes a fin de no saturar, en el pico maximo de la lluvia, los drenajes pluviales
urbanos. Para ello, en las parcelas se instalan o construyen dispositivos hidraulicos que pueden
ser del tipo convencional o con regulador. Es considerado como una medida mitigadora del
problema de inundaciones pluviales urbanas (Bravo y Pilar 2003).

Los retardadores pluviales domiciliarios son considerados como medidas estructurales a nivel de
predio que requieren intervencion del propietario y del Municipio (Secchi y Mazzon 2001)28,

Los retardadores en un contexto de resiliencia, de concientizacion sobre el riesgo hidrico v de
gestion del riesgo como politica de Estado

El proyecto normativo de regulacion de excedentes pluviales fue presentado en el érgano
legislativo local, con la firma del concejal Leonardo Simoniello, presidente del Concejo y en
representacion del Frente Progresista Civico y Social (partido oficialista).

El proyecto presentado al Concejo es el resultado de un proceso de elaboracion que cont6 con el
involucramiento de actores clave y con trabajos de concientizacion de la poblacion sobre su
importancia. Esto a fin de lograr consensos y apuntando a su exitosa implementacion, en
términos de eficacia normativa. Tal como expreso el autor del proyecto:

28 Secchi y Mazzon (2001:1-2) explican que hay medidas estructurales y no estructurales en relacion a la
planificacion integral del saneamiento urbano. “Las medidas estructurales se relacionan con las obras a ejecutar e
incluyen configuraciones de tuberias y canales, dispositivos reguladores, presas y vertederos, almacenamientos,
canales derivadores, diques laterales de contencion, etc. Las medidas no estructurales incluyen cambios de usos de
tierra, prohibicion de ocupacion de areas inundables, zonificacion por riesgo, pautas de edificacion, tipos de obras
correctivas, sistemas de alerta hidrolégica, etc. Como consecuencia, queda claro que para elaborar propuestas y
soluciones en el drenaje urbano es menester combinar ambos tipos de medidas. (...) La regulacion se puede
conseguir en diferentes escalas y con diferentes niveles de intervencion: A nivel de predio, con intervencion del
propietario y del Municipio; a nivel de calles en el ingreso del agua a conductos, con intervencion del Municipio; a
nivel de cuenca urbana y rural en zonas apropiadas de almacenamiento, con intervencion del Municipio y/o
Provincia.”
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“En la elaboracion del proyecto intervinieron especialistas del Instituto Nacional
del Agua, en particular el Ing. Alejandro Secchi y el Ing. Bianchi. A partir de este
trabajo con los técnicos del INA, el Concejo Municipal convoco a distintos
colegios de ingenieros, de arquitectos y de algunas otras profesiones, a los efectos
de que esto sea una cuestion consensuada desde el punto legislativo, pero
fundamentalmente para que se haga carne en el sentimiento y en el pensar de
estos profesionales, (...) que son los que terminan ejecutando las obras...”
(Concejo Municipal 2012).

En el debate en el Concejo, el autor de la propuesta hizo referencia a los fundamentos de la
misma, detallando los problemas que se pretenden atender, el paradigma detras de esta norma,

asi como los objetivos de la misma?’.

En cuanto a los problemas a los que se pretende dar respuesta con esta normativa, Simoniello
hace una caracterizacion de la ciudad destacando la vulnerabilidad hidrica. Hace referencia
especialmente a la creciente impermeabilizacion y la escasa ejecucion de obras de desagiies en la
ciudad. En particular destaca que, si bien existe un Plan Director de Desagiies Pluviales que ha
sido elaborado por Instituto Nacional del Agua, y se ha actualizado permanentemente, lo que
falla es su ejecucion. Por ello, esta medida viene a complementar este Plan Director.

En cuanto al objetivo de la norma, el concejal explica que con la norma no se va a solucionar el
problema, pero si, “demorar, retardar en el momento mas algido de una tormenta, en el mayor
volumen, el caudal de evacuacion y la no utilizacion de los sistemas de desagiies existentes”
(Concejo Municipal 2012, 62). Con esto hay un cambio de paradigma, de retardar en vez de
“acelerar el escurrimiento hacia los lugares de reservorio” (p.60). Y asi, se busca “mitigar, por lo
menos en parte, las consecuencias que hoy tiene el cambio climatico con la deteriorada
infraestructura” que tiene la ciudad (p.63). En el mismo sentido, el concejal Campanella, sostiene
que con el proyecto se busca disminuir el riesgo hidrico que tiene intrinseca, geografica e
histéricamente la ciudad, aunque no se va a eliminar definitivamente.

La regulacion juridica de los retardadores pluviales

La Ordenanza N° 11.959, denominada “sistema de regulacion de excedentes pluviales”, fue
aprobada por el Concejo Municipal (el 6rgano legislativo local) el 13 de diciembre de 2012.

El objetivo de esta ordenanza, “es establecer un marco normativo para la incorporacion de
sistemas de regulacion de excedentes pluviales a los efectos de contribuir a la optimizacion del
funcionamiento del sistema urbano de desagiies pluviales de la Ciudad de Santa Fe de la Vera
Cruz” (art. 1). Lo que se pretende con estos dispositivos es aminorar el impacto de los
excedentes pluviales en el sistema de desagiies pluviales urbanos.

Dicha norma contiene disposiciones que tienen un impacto en el Reglamento de Edificaciones
(Ordenanza N° 7279), el Reglamento de Ordenamiento Urbano (Ordenanza N° 11.748) y en
Reglamento de Urbanizaciones y Subdivisiones (Ordenanza N° 7677 de 1979) del Municipio,
considerando las normas modificatorias y derogatorias que introduce.

29 Version taquigrafica, paginas 56 a 65.
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Entre sus disposiciones, la mencionada normativa regula la incorporacion de los retardadores
pluviales en las construcciones publicas y privadas en el &mbito de la ciudad. La norma establece
distintos supuestos segun el cual la instalacion de estos retardadores tiene distinta tipologia
(facultativo u obligatoria) y naturaleza juridica, lo que surge de la interpretacion de su texto
juridico.

Solo en el caso de obras publicas, la instalacion de estos dispositivos hidraulicos no es
obligatoria, seglin el texto. En el caso de propiedades de particulares, la instalacion de los
mismos es una obligacion (en los supuestos sefialados), aunque su naturaleza juridica varia,
siendo en algunos casos una obligacion urbanistica exigible como condicion para obtener
permisos urbanisticos y en otros casos como una obligacion posterior a estos permisos como
medida de adecuacion.

De los cinco supuestos estudiados observamos que:

e En los supuestos de construccion, ampliacion o mejoras, o urbanizacion, los retardadores
pluviales se entienden como una obligacion urbanistica que debe cumplirse como
condicion para acceder al permiso de construccidon, ampliacion/mejoras o urbanizacion.
En estos casos, se requiere la voluntad del administrado (que solicita una licencia de
construccion o urbanistica) y la autorizacion de la Administracion. En nuestra
interpretacion esta contraprestacion es exigible por el municipio con dos objetivos: para
financiar el desarrollo urbano, en este caso, infraestructura relacionada con el drenaje
pluvial urbano; y también para mitigar los efectos negativos de la impermeabilizacion del
suelo y del cambio climatico.

e En el caso de inmuebles de superficie impermeable mayor a 1000 m?, la exigencia de los
retardadores es una medida de adecuacion que no se solicita como condicion para acceder
a un permiso de construccion, pues se trata de inmuebles ya construidos.

e En el caso de inmuebles del estado, la incorporacién de los retardadores esta regulada
como una medida facultativa.

Bajo estas consideraciones preliminares proponemos analizar cada uno de estos supuestos
haciendo énfasis en la descripcion de los mismos y en su naturaleza juridica.

A modo de sintesis y guia, se presenta el siguiente cuadro.
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Tabla 3. Supuestos de incorporacion de retardadores pluviales en construcciones segin
Ordenanza N° 11.959 de CSF

obtener el permiso
de urbanizacion

Obras nuevas Permiso de Obligacion El control corresponde a las distintas
construccion urbanistica como instancias del tramite municipal del
condicion para permiso de edificacion y aprobacion finall
obtener el permiso  [del proyecto:
de construccion L
Visacion
Inspeccion final de obra
e (Caso especial de soterramiento:
inspeccion parcial
Ampliaciones o Permiso de Obligacion El control corresponde a las distintas
mejoras en obras ampliacion o urbanistica como instancias del tramite municipal del
existentes que mejora condicion para permiso de ampliacién o mejora 'y
impliquen el obtener el permiso  [aprobacion final del proyecto:
incremento del de ampliacion o Visacié
20% o mas de mejora 1sacion
. e, Inspeccion final de obra
impermeabilizacion ) )
. e Caso especial de soterramiento:
(superficie . e .
) inspeccion parcial
impermeable
horizontal segiin
decreto)
Urbanizacion Permiso de Obligacion El control corresponde a las distintas
urbanizacion urbanistica como instancias del tramite municipal y
condicion para provincial de referidas a la urbanizacion:

Procedimiento municipal
(Catastro, Recursos Hidricos,
Ejecutivo Municipal y Concejo
Municipal)

e Procedimiento provincial
(Secretaria de Ambiente y Obras
Publicas)
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Obras nuevas,
remodelacion,
construccion,
ampliacion y/o
intervencion en
espacios publicos
y/o inmuebles de
dominio publico o
privado de los
Estados Municipal,
Provincial y

Proyecto de
obra o
intervencion
(pliegos en
contrataciones
publicas)

Facultativo para el
Estado

Distintas instancias de control municipal
en el procedimiento de contratacion
publica, a través de la Secretaria de
Recursos Hidricos del Municipio y
Subsecretaria de Obras de Arquitectura
de la Secretaria de Planeamiento Urbano
de la Municipalidad de Santa Fe.

Nacional.

Propiedades de Al vencimiento | Medida de A partir de la definicion de las dos areas
inmuebles con del plazo de 1 | adecuacion del municipio, se identificaron a las
superficie afio (1 de mayo | obligatoria posterior |inmuebles alcanzados y se notificaron a
impermeabilizada de 2014) para | alas licencias de sus propietarios y consorcios.

igual o superior a para predios construccion y la

1000 m?

ubicados en
Area Central
Primaria de la
Ciudad y en el
plazo de dos
afos en el resto
de la ciudad (1
de mayo de
2015)

ejecucion de la obra.

Fuente: Elaboracion propia

Uno de los supuestos en los que la instalacion de dispositivos hidraulicos es obligatoria es
cuando se trata de obras nuevas. En estos casos, se trata claramente de una obligacion
urbanistica exigible a los propietarios, como contraprestacion de la autorizacion del Municipio,
es decir, del permiso de construccion.

En estos casos, la normativa exige que los dispositivos deben producir como minimo, una
reduccion del caudal maximo a evacuar del cincuenta por ciento (art. 2 Ordenanza 11.959).

El Municipio tiene distintos momentos en que controla la incorporacion del dispositivo
hidraulico. El primero, es el momento de la visacion del proyecto de obra. El segundo momento
es en el caso de inspeccion parcial, que debe solicitarse sdlo en el caso que el dispositivo quede
soterrado. Finalmente, en el momento de la inspeccion final de obra. En este caso, si no se
constata desde el municipio que el dispositivo esté instalado, no se otorga el certificado final de
obra.
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En caso de obras nuevas, hay mas posibilidades de prevision de estos dispositivos, ya que desde
el proyecto de obra pueden ser considerados.

En el caso de ampliaciones y/o mejoras en obras existentes, que impliquen un incremento de la
impermeabilizacion de la superficie existente, se exige la instalacion de dispositivos hidraulicos.
Pero si las ampliaciones o mejoras no implican el incremento de la superficie impermeable
horizontal existente, no se exige la incorporacion de dispositivos hidraulicos (art. 2 Ordenanza
11.959 y art. 4 Anexo I, Decreto 701/2013).

Consideramos que, en este caso, la exigencia de los retardadores es una obligacion urbanistica
exigible como contraprestacion por el Municipio por el mejor aprovechamiento urbanistico
solicitado por el propietario, para mitigar los efectos negativos de la impermeabilizacion.

Segun el porcentaje en que se incremente la impermeabilizacion, el caudal a evacuar por
dispositivos es diferente (art. 2, Ordenanza 11.959). En el caso que la ampliaciéon o mejora
implique un incremento del 20% de impermeabilizacion, considerado sobre el total de la
superficie impermeabilizada existente, el caudal maximo a evacuar por los dispositivos
reguladores debera ser igual al establecido para obras nuevas. En los demas casos, lo determina
el Ejecutivo Municipal segin la magnitud de la ampliacién u obra a realizarse y otros criterios
que se establezcan.

La norma municipal, también exige la instalacion de dispositivos hidraulicos, a los propietarios
de inmuebles con una superficie impermeabilizada igual o superior a 1000 m? (art. 6 Ord.
11959).

Para cumplir con esta obligacion, se establecieron dos plazos diferenciados (art. 14 Decreto
701/2013) segun la ubicacion del inmueble: 1 afio para inmuebles situados en el Area Central
Primaria de la Ciudad, y 2 afios situados fuera de tal area.

En este caso, no se trata de una carga urbanistica sino de una medida de adecuacion, pues estos
tipos de inmuebles ya tienen final de obra y estan edificados. La exigencia de instalar
retardadores es posterior al aprovechamiento urbanistico autorizado y aprobado por el municipio.

Otro supuesto es caso de las urbanizaciones, donde se exige que, al momento de realizar la
solicitud de urbanizacion, se presente un propuesto de sistema de regulacion de caudales para los
espacios en comun (art. 11, Decreto 701). Se trata también de un caso de carga urbanistica, como
contraprestacion de la autorizacion de un aprovechamiento urbanistico.

El volumen de este sistema se calcula considerando la dinamica hidrica del sector involucrado en
relacion al Plan Director de Desagiies Pluviales (art 11).

Hay que tener en cuenta que, en caso de urbanizaciones, también existe un conjunto de normas
provinciales (Res. 151/2012, Res. 350/2017, Res. 292/13 del Ministerio de Medio Ambiente de
la Provincia y Res.736/16 del Ministerio de Infraestructura y Transporte) que establecen la carga
urbanistica de realizar retardadores de excedente hidrico o “proyecto de drenajes urbanos” como
contraprestacion a la aprobacion de los loteos con fines de urbanizacion simple, conjuntos
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inmobiliarios y los emprendimientos que impliquen un cambio en el uso del suelo, de acuerdo
con la categorizacion ambiental de los mismos (Res. 736/16 y Res. 350/2017).

En estos casos debe intervenir la Provincia, quien aprueba el Estudio de Impacto Ambiental. Para
ello, se requiere un certificado de Aptitud de Proyecto de Drenajes Urbanos extendido por el
Ministerio de Infraestructura y Transporte de la Provincia de Santa Fe. El mismo, puede contener
retardadores, alcantarillas, canales u otras obras.

La normativa municipal, también regula el caso de los retardadores en espacios publicos o
predios del Estado. Especificamente establece que, en todo proyecto de obra, remodelacion,
construccion, ampliacion y/o intervencion a realizarse sobre espacios publicos y/o inmuebles de
dominio publico o privado de los Estados Municipal, Provincial y Nacional, el Departamento
Ejecutivo Municipal “podra” prever la incorporacién de obras y/o dispositivos destinados a
regular la evaluacion de excedentes pluviales (art. 5, Ordenanza 11.959).

En este caso, la instalacion de estos dispositivos no es obligatorio sino facultativo, ya que, a
diferencia de los otros supuestos, se utiliza la expresion “podra” y no “debera”.

En la ciudad de Santa Fe, es posible compensar el FIS por dispositivos hidraulicos ubicados
en la parcela, cuya funcion sea regular la evacuacion de excedentes pluviales a manera de
aminorar el impacto en el sistema de desagiies pluviales urbanos (art. 33 ROU).

Lo que se pretende es que se compense la falta o insuficiencia de superficie absorbente en la
parcela con estos dispositivos hidraulicos. Esta opcion estd habilitada en estos casos:

a) En proyectos de obras nuevas, cuando se demuestre la imposibilidad o inconveniencia de
dejar superficies absorbentes.

b) En parcelas con mejoras existentes o con proyectos aprobados. Se trataria de un caso de
regularizacion.

Marco institucional

La implementacion de la normativa sobre excedentes pluviales domiciliarios requiere la
intervencion de distintas areas del municipio.

Los proyectos de obra son elaborados por los profesionales (arquitectos matriculados). Estos
deben incluir los calculos y planos que permitan la interpretacion del sistema: planta, cortes,
planta de techos, y detalles del dispositivo a emplear.

Segun la superficie de los inmuebles, el tramite debe comenzarse en el area del organismo
Edificaciones Privadas (superficies menores a 200 m?) o en la Subsecretaria de Planificacion
Hidrica (superficies mayores a 200 m2 y casos especiales). En ambos casos, el permiso de obra
lo otorga Edificaciones Privadas.

En el caso de incorporacion de retardadores en inmuebles del Estado y espacios publicos,
interviene la Subsecretaria de Obras de Arquitectura de la Secretaria de Planeamiento Urbano.
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Desde esa area se elaboran las especificaciones previas de los proyectos, incorporando la
exigencia de incluir los retardadores pluviales.

Para el caso de urbanizaciones, hay un doble tramite ante el gobierno municipal y provincial.

Tipos de retenedores pluviales v proceso de disefio

Hay distintas tipologias de dispositivos hidraulicos: los que pueden ser convencionales o con
reguladores. También puede haber soluciones especiales, las que son evaluadas por la
Subsecretaria de Planeamiento Urbano.

En la siguiente imagen pueden observarse las diferencias técnicas y de funcionamiento de los dos
tipos de retardadores.

Ilustracion 21. Tipos de sistemas de retencion de excedentes pluviales

SIN DISPOSITIVO REGULADOR CON DISPOSITIVO REGULADOR

CAPTACION

i

|
| Cou
§| £CCioN D Ty PARTIDOR
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| VOLUMEN DE I
|

CAPTACION

RESERVA DIAMETRO REBALSE

REGUUADO {dapositvo complero)
VOLUMEN DE
|_ RESERVA

REBALSE DIAMETRO

REBALSE OWMETRO
(tanque completo) REGULADO oo REGULADO

| N

SISTEMA URBANO SISTEMA URBANO

Fuente: GCSF (2013)

A continuacion, se detallan las diferencias entre ambos sistemas, en relacion a su funcionamiento
(GCSF 2013):

a) Sin dispositivo regulador. Consiste en llevar el agua captada por cubiertas, hacia un
volumen de reserva. El mismo tendré un orificio de salida regulado en su parte inferior
que, comenzando a llover, comenzara la descarga de manera constante, permitiendo
escurrir s6lo una porcidon de agua, cuya proporcion en relacion a lo captado se dard en
base a la intensidad de la lluvia y la altura de agua almacenada en el volumen de reserva
(el caudal de salida sera el 50% del captado, para las lluvias de calculo y la altura del
tanque completa). Si la intensidad de lluvia es mayor o igual a la de célculo y se prolonga
el tiempo necesario para llenar el tanque de reserva, éste contara con un vertedero de
excesos que debe ser capaz de desagotar el 100% del agua que cae en la parcela. Una vez
que las precipitaciones hayan cesado, el agua almacenada en el tanque terminara de salir
por el orificio regulado.
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b) Con dispositivo regulador. A diferencia del anterior, este sistema utiliza partidores de
caudales en los canos de lluvia. Estos permiten la salida de agua hacia la calle por un
orificio ya regulado, al mismo tiempo que almacenan los excedentes. Cuando llegan a su
volumen de almacenamiento maximo, al igual que los tanques de reserva, cuentan con un
vertedero de excesos que enviara el agua hacia un tanque de reserva. Este funcionara de
la misma manera que el anterior, pero, en este caso, la salida del orificio regulado sera en
relacion a las salidas de los orificios de los dispositivos reguladores. El beneficio de este
sistema en relacion al anterior es que reduce el volumen de almacenamiento requerido,
por no necesitar almacenar el volumen de agua que se desagota por el orificio regulador.

Las especificaciones técnicas de la implementacion de estos dispositivos estan reguladas en el
decreto reglamentario de la Ordenanza (Decreto 701/2013). Alli, se especifican los dos tipos de
dispositivos (convencionales o con reguladores) y el método de calculo y proceso de disefio de
los mismos para cada uno de ellos. Estos constan de tres pasos:

1) Discriminacion de superficies impermeabilizadas (de cubiertas, de solados y laterales).

2) Calculo del volumen del tanque de reserva segun el tipo de sistema.

3) Calculado el volumen, se procede a la adopcion de un tanque de reserva que satisfaga las
caracteristicas necesarias, ya que sus dimensiones son necesarias para el siguiente paso:
determinacion del didmetro de regulacion.

Implementacion

Consideraciones generals

La ordenanza 11.959 y su decreto reglamentario (701/2013) entraron en vigor en mayo de 2013 y
desde entonces ha comenzado su implementacion.

El Municipio (Secretaria Recursos Hidricos del GCSF 2016) ha realizado una primera
evaluacion de la implementacion de los retardadores con relacion a los tres primeros afios de la
ordenanza (2013-2016). Estos datos corresponden a la implementacioén de la normativa en
relacion con inmuebles con superficie mayor a 200 metros cuadrados. De los legajos
correspondientes a la Secretaria de Recursos Hidricos:

¢ Se ha recibido un total de doscientos ochenta y cuatro (284) proyectos de adecuacion, de
los cuales veintidds (22) han sido eximidos por tratarse de casos excepcionales
contemplados en la ordenanza.

e Del total de los proyectos adecuados, el 28,22 % ha incorporado la utilizacion de un
partidor de caudales (sistema ““con regulador”), un 65,56 % ha optado por el sistema “sin
regulador” incrementando la capacidad de almacenamiento dentro de la parcela, mientras
que el 6,22 % restante ha utilizado un sistema mixto.

e Los proyectos han sido localizados en el ejido urbano, analizando la cantidad de
proyectos por cuenca. Resultando las cuencas Caseros y Plaza Espaia las que poseen la
mayor cantidad de proyectos presentados (53 y 44 respectivamente), siendo la cuenca
Plaza Espafia la que mayor volumen de reserva posee con un total de 456,5 m>,
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e La superficie total de terreno adecuada hasta la fecha 2016 es de 417.263 m?, obteniendo
una superficie total de calculo de 279.742,9 m? y un volumen total de reservorios de
2.646,94 m? (2.646.940 litros).

Con posterioridad a esta evaluacion, se accedieron a resultados parciales respecto al periodo
2016-2019: segun los cuales, en los mismos supuestos (inmuebles con superficies mayores a 200
m?), la superficie total de terreno adecuada es de 379.279 m?, y un volumen total de reservorios
de 2801,52 m°.

Tabla 4. Volumen total de reservorios y superficie de terreno adecuada en construcciones
mayores a 200 m? entre 2013-2019

Periodo Superficie terreno Volumen total de
adecuada reservorios
2013-2016 417.263 m? 2646,94 m?
2016-2019 379.279 m? 2801,52 m?
Totales 796542m? 5448.46 m*

Fuente: Secretaria de Recursos Hidricos, 2016y 2019

Es decir, que en el periodo de implementacién de la normativa (2013-2019), la ciudad ha
aprobado proyectos de instalacion de dispositivos hidraulicos de retencion de agua de lluvia en
propiedades privadas utilizando obligaciones urbanisticas, complementando el sistema publico
de desagiies pluviales.

Segun los datos disponibles, luego de 6 afios de implementacion de la ordenanza, la capacidad de
retencion de agua de lluvia en propiedades privadas con superficies mayores a 200 m? es de
5448,46 m> 0 5.448.460.000 cm? (volumen total de reservorios), correspondiendo a 379.279 m?
de superficie de terreno adecuada.

( Como podemos valorar estos datos parciales? Por sugerencia de ingenieros hidricos en un taller
realizado en el Instituto Nacional del Agua en Santa Fe (31/10/2019)%, se trasladan estos valores
a calles inundadas. Es decir, a partir de la retencion de agua en los predios ;cudntas calles se
evitan inundar?

Si bien las dimensiones de las calles son variadas, se puede hacer el calculo considerando por
calles a “la arteria de circulacion de 9 metros de ancho, con una altura de cordéon de 15 cm y un
largo de 100 m” (Sarniotti 2019).

calle tipo = 9m x 0.15m x 100 = 135m3 (volumen de agua)

30 Esta sugerencia fue expuesta en un taller realizado en el Instituto Nacional de Agua con sede en Santa Fe, en
donde se mostraron los avances de la investigacion.
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Considerando los datos proporcionados por Recursos Hidricos, correspondientes a proyectos
aprobados de inmuebles mayores a 200 m? en 6 afios, la capacidad de retencion de agua de lluvia
a través de dispositivos hidraulicos en los predios equivale a 40 cuadras inundadas.

5448.46 / 135m3 = 40 calles inundadas

Sin embargo, debe advertirse que estos datos presentan dos grandes limitaciones:

a) No contemplan volumen total de reservorios en todos los supuestos
e en propiedades privadas menores a 200 m?;
e en urbanizaciones (obtenidas como cargas de urbanizacion);
e cn inmuebles publicos (en los distintos supuestos).
b) No representan los dispositivos hidraulicos efectivamente instalados porque se tratan de
proyectos “aprobados” y no aquellos con final de obra.

Estas dificultades estan relacionadas con el hecho que la informacion no esta integrada y esta
dispersa en distintas areas. Asimismo, no hay un criterio de carga de datos unificado, ni una base
comun de datos dentro del mismo municipio.

En un ejercicio para analizar datos mas precisos, la arquitecta Julia Sarniotti, de Edificaciones
Privadas del Municipio, analizo los finales de obra (correspondientes a obra nueva,
ampliaciones, regularizaciones) en inmuebles de todas las dimensiones con reservorios hidricos
otorgados desde agosto de 2018 a noviembre de 2019.

e Total de finales de obra otorgados: 329
e Superficie de terreno adecuada: 79.928,87 m?
e Volumen de reservorio: 470.960,42 litros 0 470 m?

Este dato es mas preciso porque los finales de obra se otorgan cuando se verifica la instalacion
de los dispositivos hidraulicos.

Utilizando el mismo criterio, en un afio y medio se instalaron efectivamente dispositivos
hidraulicos en los predios con capacidad para retener agua de lluvia con un volumen que
equivale a 3.4 calles inundadas.

470/ 135m3 = 3.4 calles inundadas

Implementacidén segun supuestos

A continuacion, se hardan consideraciones generales sobre la implementacion de la ordenanza del
sistema de regulacion de excedentes pluviales, tanto en construcciones publicas como privadas.
Asimismo, se mostraran casos especificos de su implementacion a partir de datos recopilados en
base a entrevistas realizadas a actores claves y de otras fuentes de informacion.
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a) Espacios publicos o inmuebles del Estado

En relacion a la incorporacion de estos dispositivos en espacios publicos o inmuebles del Estado,
como se menciono anteriormente, la instalacion de estos dispositivos no es obligatoria sino
facultativa, segun surge de la interpretacion literal de la ordenanza. Sin embargo, se percibe que
hay una un fuerte compromiso e intencion del gobierno local de incorporar estos retardadores en
todos los espacios publicos e inmuebles del Estado.

Al momento de la aprobacion de la ordenanza, el autor de la misma, el concejal Simoniello
(Concejo de Santa Fe, 13/12/2012), destaco que “desde el momento en el que nos pusimos a
trabajar en este tema, el intendente José¢ Corral se comprometio6 a llevar adelante este tipo de
obras en cada uno de los proyectos publicos que encare la Municipalidad”.

Al respecto, el Subsecretario de Obras de Arquitectura de la Secretaria de Planeamiento Urbano,
Lucas Condal (07/2018), sefiala que es importante que “el cumplimiento de la ordenanza
comience en casa”. Y como mejor ejemplo de esto, el primer retardador instalado por el Estado
fue realizado en el lugar donde se aprobd la norma: en el edificio del Concejo Municipal,
precisamente en el area nueva de la obra de la Secretaria Legislativa, en la planta alta.

Al referirse a los proyectos de arquitectura, Lucas Condal, explica que los pliegos de licitacion
contienen el detalle de los retardadores pluviales, y que lo interesante es que no son planteados
con los criterios que se utilizan en las obras privadas (por ejemplo, tanques elevados con
canaletas) sino como albafiales que colectan el agua a nivel de suelo. Los calculos del volumen
de agua que debe retardarse son realizados por el area de Recursos Hidricos y, en base a ello, se
realizan los disefios de obra respectivos.

Al respecto, en el marco de esta investigacion, detectamos tres supuestos de este tipo de
retardadores segun el tipo de intervencion que se realice.

El primer supuesto es el de los retardadores pluviales como parte del proyecto ejecutivo de obra
nueva o mejoras de obra en espacios publicos o inmuebles del Estado. En estos casos, los
retardadores pluviales hacen parte del mismo proyecto de obra nueva o mejoras de los espacios
publicos, y como tal, son incorporados en las especificaciones técnicas de los pliegos de
contratacion publica. Como ejemplo, mencionamos la ejecucion de obras en edificios publicos
como el Molino Marconetti o los Jardines Municipales, las obras de mejoras o refuncionalizacion
de plazas. Se mencionan a continuacion algunos de estos casos.

Los Jardines Municipales fueron creados en el afio 2012. Se trata de jardines de infantes publicos
que se localizan en las zonas mas vulnerables de la ciudad. El Gobierno de la Ciudad ha recibido
premios internacionales por el programa y por el disefio de estos Jardines, entre ellos el premio
otorgado por la ONU al servicio publico en categoria “alcanzando a los mas pobres y mas
vulnerables a través de servicios inclusivos y participacion” (United Nations Public Service
Awards, UNPSA).
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Asi como otros jardines municipales de la Ciudad de Santa Fe ya ejecutados, el Proyecto del
Jardin Municipal del Barrio Chalet dispone de retardadores pluviales en forma de albanal
perimetral del patio verde interno.

El agua de lluvia cae por gravedad desde los techos, hacia el techo de las galerias. De alli, se
conduce hasta caer al retardador que esta a nivel del piso. El retardador consta de un diafragma
con un pase de determinado didmetro, que retarda la evaluacion de los excedentes pluviales hasta
determinado nivel. Luego el agua se evactia por tres tubos hacia el sistema de desagiie pluvial de
la ciudad.

Ilustracion 22. Retardador pluvial (detalle de camara y albaiial) del plano de obra Jardin
Municipal Barrio Chalet (IS 01 - Plano desagiies cloacales y pluviales y retardador, planta
baja) y obra de ejecucion.

JARDIN MUNICIPAL RETARDADOR PLUVIAL
BARRIO CHALET Detalle de cdmara y albafal.

Fuente: Subsecretaria de Obras de Arquitectura de la Secretaria de Planeamiento Urbano de la Municipalidad de
Santa Fe (2017) y fotos de ejecucion de obra de Arq. Javier Espindola (2018)
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Ilustracion 23. Obra Jardin Infantil Barrio Chalet (ejecucion e inauguracion)

Fuente: Foto de Javier Espindola (2018) y GCSF (2019)

También dentro de este primer supuesto, hacemos referencia a los retardadores pluviales
incorporados en los proyectos de obra de la Plaza Alberdi y de la Plaza 25 de mayo,
construcciones ya finalizadas. En ambos casos, los retardadores pluviales estan incorporados
como albafiales perimetrales.

Ilustracion 24. Retardadores pluviales en remodelacion de Molino Marconetti

-

Fuente: Subsecretaria de Obras de Arquitectura de la Secretaria de Planeamiento Urbano de la Municipalidad de
Santa Fe

El segundo supuesto es la realizacion de retardadores pluviales como tnica obra de intervencion
a fin de dar respuesta a un problema de inundacion de una zona detectada como punto critico de
escurrimiento. Para ello, debe sefialarse que mediante la Resolucion N° 14.716, aprobada por el
Concejo Municipal el 1 de agosto de 2013, se establecié un convenio entre el Ejecutivo
Municipal y el Instituto Nacional del Agua (INA) con el fin de que se realicen estudios en
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espacios publicos que sean susceptibles a ser retardados, de acuerdo con el porcentaje de
impermeabilizacion de cada cuenca, sobre la base de lo proyectado en el Plan Director de
Desagiies Pluviales. Como resultado de este convenio, el INA detectd distintos puntos criticos en
la ciudad. En base a ello, desde el Concejo Municipal se ingresd un nuevo proyecto para que el
Ejecutivo realice estudios con el fin de determinar la viabilidad econdémica de incorporar
dispositivos hidraulicos en dos plazas de la ciudad: Constituyentes y del Soldado Argentino. La
idea es realizar retardadores publicos debajo de las plazas.

Ilustracion 25. Propuesta de retardador pluvial en Plaza del Soldado Argentino

Retardadores pluviales Plaza del Soldado Argenting

Puntos eriticos de acumulacidn de aguadellvia  Zonainvolucrada Marca subiterrénea de la obira

T |

-}
B
. a ]
- buenca Criz Raja

=== Disefo de Retardador pluvial subterraneo en zona de vereda
Vista esquina Plaza del Soldado | Corte subferraneo

Es unaobra complementaria 2 a5 previstas en el Plan Director elaborado por el INA.

_Sl_rie para mejorar el funcionemiento de fa Red de Desagdes en esta zona de la ciudad, caracterizada por la alra impermeabilizacin del suelo,
Cumple con el rol ejemplificador del Estado Municipal.
T
Ingreso de agua | i Ingreso de agua

por boca de omeanta T jpar boca de omenta
b
\

Elerficacicn p corlruoctin i ; intarvencones relativaments
sublemdnea % MEnones para Incomordno a la Red

Fuente: Concejo Municipal de Santa Fe (2015)

68



Ilustracion 26. Propuesta de retardador pluvial en Plaza Constituyentes

Retardadores pluviales Plaza Constifuyentes

Puntos criticos de acumulacion de aguadelluvia  Zonainvolucrada

La Plaza Constituyentes cuenta con dimensiones
apropladas para proyectar una infervencidn
psiratégica, destacando que ka fisonomia da este
espacio publico presenta significativas
oportunidades por cuanto brinda la posibilidad de
Implementar obras de regulacidn subteraneas
-iebajo de |as veredas- que sg encueniren
coneciadas entre si'y, ademés, con el sistema de
tdesapfles pluviales.

Incorporacitn de dispositivos hidrdulices  Fsuna obra complementaria a las previstas en el Plan Director elzborada por el INA.
osistemas de regulacidn de excedentes pluviales  Sirve para mitigar ef Impacte que produce la caifa shundante de agua de lluvia

en la Plaza Canstituyentes Cumpbz con el rol ejemplificador del Estade Munlcipal en la incorporacian de sistemas de regulacion de
excedenies deagua de lluvia en espacios pablicos de la cludad.

wme  [ligefio de Rerardador pluvial subterrdnen en zona de vereda m=mn  [yncionamiento del Sistemade Regulacion de Excedentes Pruviales
Vist2 esquing Plara Consfifuyentes Vista pasen Plaza Constituyentes

Fuente: Concejo Municipal de la CSF (2015)

El tercer supuesto es una combinacion de los dos primeros. Se prevé realizar un retardador
pluvial publico para dar solucion a un punto critico de escurrimiento, pero en el marco de una
intervencion general urbanistica. Tal es el caso del retardador pluvial ptblico y abierto en
Boulevard Freyre.
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En el marco del “Plan de Revitalizacién Urbana para la Avenida Freyre”®! se prevé un retardador

pluvial a cielo abierto para dar solucion al problema de anegamiento del Boulevard en la
interseccion con calle Catamarca.

Con este retardador se soluciona uno de los problemas histéricos de la ciudad de anegamiento
por lluvias. Cada vez que llueve, la interseccion de Boulevard y calle Catamarca se convierte en
una “pileta olimpica”, en una “trampa mortal para los autos”, tal como identifican los medios
periodisticos.

Esta interseccion fue identificada como uno de los 36 puntos criticos por el Instituto Nacional del
Agua en un estudio realizado a pedido del Municipio, y priorizada por el municipio (junto a otros
cuatro puntos) para darle solucion.

Tal como explico el intendente de la Ciudad, Corral, se construiran nuevas bocas de tormenta
para captar el agua y se realizard “un reservorio sobre el cantero central que va a funcionar como
retardador de la acumulacion del agua” (Diario Uno Santa Fe 2018).

Ilustracion 27. Proyecto de retardador pluvial a cielo abierto en interseccion Avenidas
Freyre y Catamarca

Fuente: Secretaria de Planeamiento Urbano de Santa Fe

31 La intervencion se financia en parte con un empréstito que toma el municipio (autorizado por el Concejo) y el
resto por fondos propios del GCSF (El litoral, 2019)
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Ilustracion 28. Ejecucion del retardador pluvial a cielo abierto en interseccion Avenidas
Freyre y Catamarca

Fuente: Maldonado (2019)

Iustracion 29. Funcionamiento del retardador pluvial a cielo abierto en interseccion de
Avenidas Freyre y Catamarca

Fuente: Maldonado (2019)

En el proyecto de esta obra, el retardador no esta soterrado, por lo que no tiene losa. El agua
ingresa al cantero central, cae en cascada por tres escalones y luego es retenida en la franja semi
verde durante el mayor pico de las lluvias intensas, desde donde se libera lentamente al sistema
de desagiies pluviales de la ciudad (Lucas Condal 2018).

Mas alla de estos tres supuestos distinguidos segun el tipo de intervencion, también puede
hacerse una clasificacion segun la fuente de financiamiento. En este caso, el financiamiento de
los retardadores pluviales puede provenir de fondos publicos, privados o mixtos, segun el
proyecto financiero de cada una de estas obras.

Hay una propuesta normativa muy interesante, sobre un fondo publico especifico, denominado
“Fondo solidario de financiamiento para la instalacién de Sistemas Publicos de Regulacion de
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Excedentes Pluviales”. Dicha propuesta fue presentada en el 20173 en el Concejo Municipal,
por el exconcejal Leonardo Simoniello y Leandro Gonzalez.

Segun la misma, se prevé la creacion de retardadores publicos a realizarse en puntos criticos de
la ciudad. El fondo previsto se integra de distintos recursos, de los cuales destacamos dos: 1)
“fondos provenientes de la percepcion de tributos especificamente establecidos para tal fin, como
la contribucién de mejoras”, y 2) aportes de personas humanas o juridicas en el marco de
convenios para la instalacion de sistemas publicos de excedentes pluviales, celebrados con la
Municipalidad. Respecto de esta tltima posibilidad, el proyecto propone especificamente la
posibilidad de convertir la obligacion de instalar los dispositivos hidraulicos en el propio
inmueble en los supuestos de obras nuevas o ampliaciones y mejoras (regulados por la
Ordenanza 11.959 y art. 33 del ROU), en una obligacién de realizar un aporte econdémico al
fondo de financiamiento para la instalacion de sistemas publicos de regulacion de excedentes. El
Ejecutivo Municipal debe evaluar la viabilidad y conveniencia de convertir esta obligacion de
modo previo al otorgamiento del permiso de obra.

Creemos que la posibilidad de convertir la obligacion de realizar retardadores pluviales, es una
propuesta interesante que da respuesta a distintas situaciones en la que no es posible instalar
retardadores en el propio predio o resulta mas conveniente para la ciudad su redireccién a la
financiacion de un retardador publico. Simoniello (Entrevista 23/07/2018), al referirse a la
posibilidad de la conversion de la obligacion, expresa que seria valioso que el inmueble respecto
del cual se convierte la obligacion pertenezca a la misma cuenca hidrografica que el retardador
publico. Explica que en Santa Fe hay distintas cuencas y que, por una cuestion de justicia
territorial, el retardador que no se puede realizar en un predio se deberia realizar dentro de la
misma cuenca.

b) Nuevas construcciones y permisos de mejoras o ampliaciones

Como se explico anteriormente, la exigencia de la incorporacion de dispositivos hidraulicos en el
caso de nuevas construcciones y de mejoras o ampliaciones, importa una obligacion urbanistica.
En ambos casos es una contraprestacion del propietario por el aprovechamiento urbanistico que
se pretende autorizar. Si no se incorporan estos dispositivos en la construccion, no se otorga el
final de obra. Esta seria la “sancidon” por su incumplimiento, tal como se entienden en
Edificaciones Privadas (Entrevista 2018).

Si bien no esta previsto en la normativa, en algunos casos de obras nuevas, los dispositivos
hidraulicos no son exigibles. Asi ocurre cuando la superficie permeable de la parcela es mayor al
60% de la superficie total®* (Diaz 2018).

Desde Edificaciones Privadas (Entrevista 2018), manifiestan que generalmente hay dos
tipologias de dispositivos hidraulicos: los tanques de polipropileno y los tanques de material
tradicional (ladrillo y/o hormigén). Estas tipologias responden usualmente a las circunstancias de

32 Este proyecto fue actualizado recientemente.
33 Las unicas viviendas que estan exceptuadas de los retardadores (por una excepcion propia de la MSF que no esta

en el texto de la norma pero se aplica por nota en Edificaciones Privadas) es aquella que se da si “....1a superficie
impermeabilizada de la vivienda no excede el 40% de la superficie del lote”.
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la obra. Asi, explican los técnicos del area, si se trata de una obra nueva, hay posibilidades de
incorporarlo al proyecto con una soluciéon mas estética. Pero si estos dispositivos se exigen para
regularizar una obra que le falta suelo absorbente o que no cumple con la ordenanza, en estos
casos se suele utilizar un tanque de polipropileno. En relacion con los lugares donde se colocan
los dispositivos, suelen ser patios internos o comunes, garajes o zonas de deposito, es decir,
lugares no habitables.

Iustracion 30. Retardador pluvial en inmueble privado (patio interno)

Fuente: Archivo de Edificaciones Privadas de la Municipalidad de Santa Fe

Iustracion 31. Retardadores pluviales en patio interno de inmueble privado (Colegio de
Profesionales de la Agrimensura)

Fuente: Maldonado (2019)

73



Ilustracion 32. Retardador pluvial en inmueble privado (techo de primer piso)

Fuente: Archivo de Edificaciones Privadas de la Municipalidad de Santa Fe

También hay soluciones especiales, que son evaluadas por el municipio. Al respecto, Felipe
Franco, Secretario de Recursos Hidricos del municipio (2018), explica que se han implementado
distintas soluciones, con gran creatividad. En algunos casos, los retardadores son presentados
como soluciones ornamentales, e incluso mas alla de la obligacion de retener agua de lluvia hay
ejemplos de reuso del agua retenida (lo que no es una exigencia normativa).

Como ejemplo, en la imagen siguiente puede observarse un edificio construido con retardadores
pluviales laterales, tipo piscina, que cumplen también una funcién ornamental.

Iustracion 33. Edificio con retardador pluvial lateral (ubicado en Fryda Schultz de
Mantovani de la CSF)

Fuente: Imagen de Google Earth (2017) del lado izquierdo y fotografia de Maldonado (2019) del lado derecho..

Otro caso es el primer edificio “ecoldgico” construido en Santa Fe, desarrollado por la empresa
Benuzzi. Lo interesante aqui es que la construccion del edificio con retardadores se realizo en el
marco del proceso previo de discusion de la ordenanza en el Concejo, y en el proceso
participativo de discusion del proyecto. Los disefiadores del mismo se adelantaron a la ordenanza
y previeron la incorporacion de retardadores pluviales en el disefio de la obra. La empresa opto
por dar respuesta al planteo que le propuso el municipio para que las desarrolladoras
inmobiliarias de la ciudad comiencen a contemplar soluciones creativas para colaborar en la
prevencion del riesgo hidrico (Diario el Litoral 2012). Asi, entre otras cuestiones ambientales,
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contempla un sistema de recoleccion de agua de lluvia que retarda la evacuacion pluvial hacia la
calle. Se construyeron varios piletones o estanques que acumulan agua de lluvia en el cuerpo
principal del edificio. Ademas, el liquido acumulado es luego utilizado para los distintos
sistemas de riego y para tareas de limpieza del edificio.

Iustracion 34. Retardadores pluviales en forma de piletones en edificio en construccion
(General Lopez N° 2882, CSF)

g |

Fuente: Diario El Litoral (2012)

Un tema que resulta relevante es que esta ordenanza se sanciona en pleno auge de la
construccion en la ciudad de Santa Fe. En el periodo 2010-2018 se construyeron mas de 100
edificios en la ciudad. Por ello, la incorporacion de retardadores en nuevas obras es una gran
oportunidad para incidir en la mitigacion del riesgo hidrico (Franco 2018). En este marco, las
grandes desarrolladoras inmobiliarias fueron una de las principales destinatarias de esta
normativa.

c) Grandes superficies impermeabilizadas

La exigencia de instalar retardadores pluviales también alcanza a grandes superficies
impermeabilizadas (mas de 1000 metros cuadrados). En estos casos, la exigencia tiene como
destinatarios inmuebles ya construidos con finales de obra, por lo que se trata de una medida de
adecuacion.

Al respecto, explica Felipe Franco (2018) que con esta medida se apunta a grandes superficies
impermeabilizadas como estacionamientos y galpones, y a grandes actividades productivas como
supermercados.

En el marco de la implementacion de esta norma, desde la Municipalidad se realizo, en primer
lugar, un relevamiento de cuales serian los inmuebles que entrarian en este supuesto. Luego, se
notifico a los consorcios y propietarios de los grandes edificios para que incorporen los sistemas
de regulacion de excedentes pluviales hasta el 1 de mayo de 2014 en el caso del macrocentro, y
hasta el 1 de mayo de 2015 en el resto de los edificios. Segiin informacién del Municipio, en la
primera etapa alcanzaria a 850 construcciones (GCSF 2014).
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Tal como explicd Simoniello en la sesion de debate de la norma (Concejo Municipal 2012, 62),
este es el caso mas discutible:

“este es el Gnico caso en que vamos para atras en la norma y por lo que queremos
obligar a personas que ya tienen algin tipo de construccion a que incorporen este
tipo de dispositivos”.

Al consultar sobre este aspecto juridico que estd en juego (es decir, la retroactividad de la norma)
se pregunto6 a distintos actores del municipio si esta medida habia sido demandada. Al respecto
respondieron no conocer casos de demandas. La respuesta de los actores consultados es que la
concientizacion del riesgo “mata” la retroactividad de la ley o que se trata de un sistema solidario
y también un beneficio propio, pues si no colabora esa propiedad se inunda. Sin embargo,
durante la investigacion se conocieron casos de propietarios de edificios que recibieron las
notificaciones de instalar los retardadores y expresaron que estaban “en regla” pues ya contaban
con finales de obra y que no pensaban adecuarse a esta normativa; mas atn, no habiendo una
sancion prevista.

Mas alla de estas percepciones, importa saber ;jcudntos de estos inmuebles de superficies
mayores a 1000 m? (construidos y con finales de obra), que fueron relevados y a los cuales
notificaron, incorporaron efectivamente los retardadores? ;Cuantos lo hicieron en el plazo
establecido por la ordenanza (1 o 2 afos segun la ubicacion)? De las distintas consultas y
entrevistas realizadas en el Municipio, y de la informacién analizada, surge que no se disponen
de datos que permitan evaluar el grado de implementacion de esta medida. Si bien el informe de
evaluacion de 2016 distingue a los inmuebles de mas de 1000 m?, no se dispone del dato
diferenciado respecto de los nuevos proyectos o de inmuebles con finales de obra.

Contar con esta informacion resulta relevante pues permite medir la eficacia normativa y,
especificamente, la obligatoriedad de una medida de adecuacion; mas atin cuando, como se vera
posteriormente, este supuesto de obligatoriedad es atipico en relacion a otras normativas locales.

d) Urbanizaciones

En el supuesto de urbanizaciones, la incorporacion de un sistema de regulacion de caudales es
una carga exigida al urbanizador como parte de la infraestructura minima que debe cumplir y
entregar al municipio como parte de los espacios comunes. Esta exigencia presenta algunas
particularidades.

En primer lugar, hay dos grupos de normativas aplicables y distintas autoridades de aplicacion.
Por un lado, la normativa municipal que consta del Reglamento de Urbanizaciones y
Subdivisiones (Ordenanza 7677/79 modificada por Ordenanza 11.959) y el Reglamento de
Ordenamiento Urbano (Ordenanza 11748). Por otro lado, la normativa provincial que regula el
tema hidrico de manera general (Ley 11.730 sobre bienes de areas inundables) y especificamente
la Resolucion 736/2016 del Ministerio de Infraestructura y Transporte, que exige, en los casos
precisados, un proyecto de drenajes urbanos.
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Comparando estas dos regulaciones, la normativa provincial tiene mas detalle y es la méas
utilizada para evaluar los aspectos hidraulicos de las urbanizaciones™.

La Resolucion 736/2016 regula los estudios de impacto hidrico de las subdivisiones de
inmuebles y los loteos con fines de urbanizacion simple, asi como los conjuntos inmobiliarios y
los emprendimientos, y se enmarca en normativa provincial>. Establece los requisitos y los
procedimientos para presentar y ejecutar los proyectos de drenajes urbanos y obtener el final de
obra hidrica. Esta regulacion no aplica para urbanizaciones menores a una hectarea, las cuales
deben solicitar la excepcion del estudio de factibilidad hidrica (y retardadores) ante el Ministerio
de Infraestructura y Transporte.

La Resolucion se refiere a los retardadores como “reguladores superficiales” estableciendo
algunos parametros para su disefio (profundidad, tendido, dimensiones) y especificamente aclara
que “el area destinada a regulacion debe formar un todo no escindible en ¢l o en parte del espacio

verde, y debe quedar en el dominio publico del Estado para el caso de urbanizaciones™>®.

Explica Prete (2019) que “generalmente los retardadores pluviales se emplazan en los espacios
verdes, siempre que sean a cielo abierto. Se trata de excavaciones no profundas (se admite una
profundidad de 80 cm como maximo) y taludes bien tendidos para evitar cualquier tipo de
accidentes. Es un pileton donde llega todo el sistema y después para la descarga generalmente se
pone un vertedero o un orificio de fondo”. Al preguntarle cuanto tarda en salir el agua retenida,
explica que nunca debe tardar mas de 24 horas porque si es una época de lluvias se solapa con
otro evento y el sistema no da abasto. Pero generalmente no son mas de 4 o 5 horas. Tiene
cubierta vegetal, porque hay una parte que se infiltra seglin las caracteristicas del suelo. Y otra es
la que sale nuevamente.

Como senala Pablo del Prete (2019), para cumplimentar la resolucion, se debe asegurar la no
“inundabilidad” y la regulacion de los excesos pluviales, de forma tal que se evalte la condicion
natural (antes de la urbanizacion) y la condicion proyectada. El caudal a evacuar por la condicion
proyectada no debe superar el caudal evacuado por la condicion natural (Qnatural > o =
Qproyectado). Los escenarios a evaluar se corresponderan con recurrencias de 5, 50 y 100 afios.

El concepto subyacente de esta exigencia es el impacto hidrolégico cero, es decir, mantener las
condiciones preexistentes a la urbanizacion.

A nivel municipal, debe considerarse que los retardadores pluviales hacen parte de la
infraestructura minima que debe entregar el urbanizador. Hay dos normativas a considerar: el
Reglamento de Urbanizaciones y Subdivisiones (Ordenanza 7677/79) y el Reglamento de

34 En las distintas entrevistas realizadas a equipos técnicos y funcionarios del Municipio, surgié que, al hablar de
desagties pluviales en urbanizaciones, consideraban como guia normativa la Resolucién provincial y desconocian o
no consideraban relevante la municipal en cuanto a la regulacion de retardadores pluviales en el supuesto de
urbanizaciones.

% Ley 11.730 sobre régimen de uso de bienes situados en areas inundables y su decreto reglamentario N°
3695/2003; el Decreto 7317/67, denominado de Normas Minimas de Ordenamiento Urbano; la Ley 11717 sobre
categorizacion ambiental de loteos y urbanizaciones.

36 Puntos 6 y 7 D del Anexo II de la Resolucion 736/2016.
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Ordenamiento Urbanistico (Ordenanza N°11.748/2010). El Reglamento de Urbanizaciones y
Subdivisiones establece los procedimientos para aprobacion de una urbanizacion y los requisitos
que deben cumplir, y el ROU establece los requisitos particularizados para cada zona o distrito
de la ciudad. En este proceso de aprobacion de urbanizaciones, intervienen distintas areas
municipales?’. Para los aspectos bajo estudio, interesa sefialar que la Direccion de Urbanismo
define la ubicacion de los espacios verdes como zonas de cesion (10% del area bruta)*8, donde
luego el area hidrica municipal evaluara el proyecto de desagiies y retardadores pluviales.
Considerando que la cesion de espacios verdes solo aplica para urbanizaciones mayores a una
hectarea*®, entendemos que no hay retardadores pluviales en urbanizaciones menores a esta
superficie. La evaluacion del proyecto hidrico por el area competente de la municipalidad se
realiza en consideracion del Plan Director de Desagiies Pluviales de la Ciudad, y de la obtencion
de un impacto hidrologico cero de la urbanizacion.

La Ordenanza 11.959 modifica el Reglamento de Urbanizaciones y Subdivisiones incorporando
como parte de la infraestructura minima requerida el sistema de regulacion de caudales (art.
2.7.1.). Asi se regulan algunos parametros sobre retardadores en urbanizaciones:

e Se trata de una obligacion urbanistica a cargo del propietario y que debe ser propuesta
por el urbanizador.

e Consiste en un sistema de regulacion de caudales que debe mantener las condiciones
preexistentes en cuanto a los caudales maximos a erogar. Es decir, se aplica el criterio de
impacto hidrolégico cero.

e Debe ser propuesta por el urbanizador y sera evaluada por el ejecutivo municipal.

e Los criterios principales que debe considerar el municipio para evaluar el proyecto y
aprobarlo son: ubicacion del proyecto hidrico y urbanizacion, la magnitud de la
urbanizacidn, y la infraestructura existente (red de drenaje existente).

Luego de la intervencién municipal, interviene la provincia en lo que se refiere al Proyecto de
Drenaje Urbano y a la inscripcion de los planos de mensura en el catastro provincial. Como los
retardadores hacen parte de los espacios verdes que deben ser cedidos al municipio, el tramite
finaliza con la aceptacion de la donacién de tierras mediante un concejo deliberante municipal.

37 Tal como explica Rivero (1/03/2019), la Direcciéon de Urbanismo interviene en la parte de aprobacion del trazado,
de los lotes, aperturas de calles, localizacion del espacio verde y reserva de tierras, y la articulacion de la nueva
urbanizacion con las existentes. En lo referente a la infraestructura, desde esta direccion se exige lo establecido por
el ROU y se dan definiciones sobre calles a pavimentar (principal y de acceso). Con respecto a los proyectos
ejecutivos de infraestructuras, pasa a evaluacion técnica en las distintas reparticiones del Ejecutivo (hidricos,
electromecanica, espacios verdes, estudios y proyectos) quienes corroboran que los proyectos sean conformes con la
Ord. 7677 y dan los finales de obra cuando se termina.

38 Punto 2.6.1. de Ordenanza 7677: En toda urbanizacién sera obligacion del o de los propietarios donar una
superficie de terreno equivalente al 10% de la superficie total de la parcela a urbanizar, con destino a espacio verde.
39 Punto 2.6.2. de Ordenanza 7677: Las parcelas con superficie inferior a 1 Ha (una hectarea) quedan exceptuadas de
la obligacién establecida en 2.6.1., siempre que el o los propietarios de la parcela a urbanizar no lo sean a su vez de
otras parcelas linderas y que sumadas superen la hectarea. En ese caso, el porcentaje a donar se tomara en relacion a
las parcelas sumadas si la o las parcelas que no se proponen urbanizar tienen una superficie total a 1 Ha (Una
hectarea). En caso contrario, el porcentaje se calculara en relacion a la parcela a urbanizar exclusivamente.
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Esta exigencia aplica sea el urbanizador privado o publico. Asi, los retardadores pluviales son
previstos y ejecutados en urbanizaciones de vivienda social.

El informe de evaluacion realizado por el Municipio no incorporo este supuesto. Si bien una de
las razones puede ser que la exigencia proviene de una normativa provincial, a la que nada
agrega la normativa municipal, lo cierto es que seria muy relevante estudiar cudl es la capacidad
de retencion de los retardadores pluviales realizados en los espacios verdes que son cedidos
como carga urbanistica de las urbanizaciones. Esto también debe evaluarse a la luz de los
espacios que restan por urbanizar en la ciudad de Santa Fe que, segiin datos del Municipio, se
ubican mayoritariamente en el norte del ejido municipal. En los tltimos afios, Santa Fe
experimenta un proceso de urbanizacion en las zonas norte de la ciudad, modificandose la
tendencia previa de urbanizacion en las zonas de la costa incentivadas por el plan Procrear
(Rivero 2019).

El tnico caso de retardadores a cielo abierto realizado como carga de urbanizacion es en un plan
de urbanizacion social en el norte de la ciudad. Se trata del loteo y urbanizacion Esmeralda Este
II. Segun informe de la Direccion Provincial de Vivienda y Urbanismo (2015), estos retardadores
estan ubicados en los espacios verdes que se utilizan como dispositivos de detencion para
laminar los caudales de excedentes de cuencas hidricas. El ingreso de caudales se efectua a
través de badenes y rampas de descarga con proteccion al pie (piedra partida tamafio 10-20), con
el objetivo de disipar energia y laminar el flujo. Estos dispositivos descargan los excedentes en
forma libre pero regulada hacia un conducto de desagiie pluvial. Concluye el informe que “el
predio loteado mediante la construccion de los dispositivos de detencion proyectados generara
impacto hidrico cero en la red de drenaje existente para un evento de 100 afios de recurrencia”.

Explica Lucas Simoniello (2019) que el problema de estos espacios verdes de retencion de agua
que fueron entregados como cargas urbanisticas es que no admiten otros usos, lo cual dificulta su
mantenimiento.

Ademas de estos retardadores de excedentes hidricos en espacios verdes, las viviendas sociales

también cuentan con dispositivos obligatorios de retencion de agua de lluvia en sus predios (en
forma de tanque de agua).
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Ilustracion 35. Retardadores de excedentes pluviales en espacios publicos verdes de plan de
urbanizacion social (izquierda) y en espacios privados de viviendas sociales (derecha) en
Esmeralda Este I1

Fuente: Maldonado (2019)

La experiencia de Santa Fe

La regulacion de retardadores pluviales de Santa Fe, no es la experiencia pionera en Argentina,
sino que la primera regulacion sobre el tema fue aprobada en la Ciudad de Rosario (Ordenanza
8334/2008). Con posterioridad a la normativa de Santa Fe (2012), también se aprobaron otras
normativas que incluyen la obligatoriedad de la incorporacién de retardadores pluviales en las
construcciones: Ciudad de Venado Tuerto (Ordenanza N° 4605/15) y Ciudad de Sunchales
(Ordenanza N°2456/2014) de la Provincia de Santa Fe; Municipio de San Isidro en la Provincia
de Buenos Aires (ordenanza N° 8858/2015 que incorpor6 una modificacion de un articulo al
Cddigo de Ordenamiento Urbano bajo el titulo de “sistemas reguladores y retardadores de aguas
de lluvia”) y ciudad de Parana en la Provincia de Entre Rios (2015).

También observamos que la Ciudad Auténoma de Buenos Aires ha incorporado la “ralentizacion
de agua de lluvia” en el Nuevo Codigo Urbanistico y en el Codigo de Edificacion, definida como
“retardo entre la captacion y el vuelco de las aguas de lluvia captadas a los conductos pluviales”
(7.2.8.3.2 CU)¥.

0 Aunque falte una regulaciéon mas detallada, se interpreta que la ralentizacién es obligatoria sélo en supuestos de
obras nuevas segun variables de ubicacion (en 4reas de prevencion de riesgo hidrico) y dimensiones (mas de 200 m?
y altura maxima superior a 11,20 m). El Codigo de Edificacion de CABA dispone: La Autoridad de Aplicacion
reglamentarda la exigencia de proyectar para determinadas obras, de gran envergadura y en zonas de riesgo
hidrico, sistemas de ralentizacion de los caudales picos en momento de precipitaciones copiosas con el fin de
reducir el riesgo de inundaciones y con el objeto de reproducir un drenaje natural y ser utilizado para el riego y/o
limpieza de veredas y estacionamientos. Las modalidades efectivas para la ralentizacion seran establecidas por la
autoridad de aplicacion en los reglamentos técnicos. (3.7.1.10.3, Anexo Ley 6100). El Cédigo Urbanistico prevé
como parte de las estrategias de sustentabilidad urbana que constituyen los principales pilares del compromiso
ambiental la prevencion de inundaciones a través de la recoleccion y el uso de agua de lluvia, y utilizando entre las
herramientas a la ralentizacion. Se interpretan que estas herramientas son facultativas, y en caso de realizarlas habra
incentivos que aun el cddigo no definid y que seran reglamentados por el P.E. Solo en algunos casos se establecio
que la ralentizacion es obligatoria: obras nuevas con superficie cubierta mayor a 200 m?, y altura maxima superior a
10,50 que estén dentro de los poligonos areas de prevencion de riesgo hidrico (7.2.8.3.1 Ley 6099)

80



Realizando un analisis comparativo de estas normativas, puede concluirse que las regulaciones
de la ciudad de Santa Fe y Venado Tuerto tienen una incidencia mayor en las construcciones
publicas y privadas, por los supuestos contemplados. En términos generales, la norma de Santa
Fe es la inica que contempla una medida de adecuacion y junto a Venado Tuerto, tienen la
regulacién mas completa en casos de obras o mejoras en predios privados. Pero s6lo Venado
Tuerto establece la obligatoriedad de instalar retardadores en espacios o inmuebles publicos. Si
bien la normativa de la Ciudad de Buenos Aires prevé explicitamente una reglamentacion, se
incorpora al andlisis comparativo con los supuestos previstos.

Tabla 5. Analisis comparativo de algunas normativas municipales en Argentina que

regulan retardadores pluviales en construcciones publicas y privadas

Supuestos que requieren la instalacion de retardadores pluviales
Municipios Nuevas Ampliaciones | Urbanizaciones Superficies Espacios o
con construcciones 0 mejoras impermeabili- | inmuebles
regulacion zadas (ya del Estado
sobre construidas)
retardadores
pluviales
Santa Fe Todas Si, con Si Si, mayores a Si, regulado
condicion que 1000 m. como
aumenten el facultativo
20% de
impermeabili-
zacion
Rosario Solamente Si, segiin Si No regulado No regulado
edificios criterios de (independiente
mayores de 23 obras nuevas mente de su
metros de altura | (por numero de
o de 500 metros | interpretacion) | viviendas)
cuadrados de
superficie
impermeabili-
zante.
Venado Si Si Si No Si (como
Tuerto obligacion)
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Sunchales

Si, pero restringida en
determinadas zonas (en un
determinado perimetro del area de
servicio y en el distrito industrial
de promocién y de expansion).

No regulado

No regulado

No regulado

Parana

No regulado No regulado

Si, aplicable
para loteos (en
tramite y
posteriores)

No regulado

No regulado

San Isidro

Si, en algunos casos: en los
proyectos que impliquen la
reduccion del terreno absorbente
en mas de 400 m? y la relacion
entre la superficie impermeable
del predio y la superficie del
terreno sea > 0.28

No regulado

No regulado

No regulado

CABA

Si, pero s6lo | No
en obras
nuevas segun
variables de
ubicacién (en
areas de
prevencion
de riesgo
hidrico) y
con
superficies
cubiertas mas
de 200 m? y
altura
maxima
superior a
11,20 m.

No regulado

No regulado

No regulado

Fuente: Elaboracion propia

Por otro lado, consultamos a distintos actores si hubo alguna relacion entre la experiencia de
Santa Fe y la de otras ciudades para evaluar la incidencia directa de esta normativa.

Al respecto, el autor de la ordenanza y su equipo, participaron de actividades con municipios
como Esperanza y Parana (2014), y Esperanza (2014) explicando que los retardadores pueden ser
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un dispositivo imprescindible para mitigar los efectos negativos de los grandes picos de lluvia
(Simoniello 2014).

El intendente de la ciudad, José Corral, firm6 en octubre de 2015 un convenio de cooperacion
con la Alcaldia Mayor de Bogota para trabajar de manera conjunta en temas de planificacion
estratégica, gestion de riesgos, desarrollo urbano sostenible y resiliencia, entre otros ejes. La
ciudad colombiana mostrd especial interés en la implementacion de los retardadores pluviales
que se lleva adelante en Santa Fe.

Al respecto, durante su visita a la ciudad, el director del Instituto Distrital de Gestion de Riesgo y
Cambio Climatico de la Alcaldia de Bogota, Javier Pava (GCSF 2015), visit6 varios edificios en
construccidn para conocer la implementacion de los retardadores pluviales y menciond:

“En Bogota hemos hecho inversiones muy importantes por décadas con el tema
del manejo del drenaje. Hoy tenemos cerca del 90% cubierto con desagiies. Pero
cuando vamos a ver al final del proceso, después de unas inversiones tan grandes
y un esfuerzo tan grande, el problema no se resolvid y se crearon nuevos riesgos
en relacion a la impermeabilizacion que se hizo en la ciudad”.

Pava coment6 que enfocaron el tema en cémo sacar rapidamente el agua de la ciudad:

“Pero el problema no es ese; el problema es como retener el agua almacenada,
porque muy rapidamente pasamos de excesos de agua a déficit. Entonces, en un
periodo estamos inundados y a los siguientes 6 meses estamos rogando por una
gota de agua. El tema es como lograr que las experiencias que se tienen aca en
Santa Fe de retardadores de crecientes nos ayuden en ese tema que para nosotros
es de mucha importancia”.

El funcionario colombiano remarcé que, basandose en la legislacion que rige en la ciudad de
Santa Fe sobre el tema de retardadores pluviales, expidieron un decreto con el objetivo de
estructurar un sistema urbano de drenaje sostenible:

“Va desde como promover la cosecha de agua, hasta el tema de obras fisicas que
permitan en el espacio publico retener el agua, pero buscando cémo aprovecharla
para mantener las areas verdes”.

Evaluacion de la aplicacion del instrument

En esta seccion se realizara una evaluacion de la aplicacion del instrumento “retardadores

pluviales” en la ciudad de Santa Fe, haciendo hincapié en sus fortalezas y oportunidades, como
en sus debilidades, limitaciones y desafios.
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Fortalezas y oportunidades

1. Medida para reducir el riesgo de inundaciones por lluvias. El objetivo de la Ordenanza
11.959 que regula la incorporacion de dispositivos hidraulicos en las construcciones
privadas y publicas de la ciudad es reducir el riesgo de inundacion por lluvias.

2. Eficiencia hidrica de los retardadores. Los retardadores construidos en cada predio tienen
la capacidad de disminuir el pico maximo de los excedentes pluviales en un 50%.

3. Laintroduccion del paradigma de retencion en la fuente en el urbanismo. El paradigma
de retencion de agua en la fuente no es una novedad para los profesionales del agua.
Seglin éste, no se trata de evacuar rapidamente el agua, sino de dilatar, aminorar esa
evacuacion, y de retener, incluso en propiedades privadas, esa agua de lluvia. La
novedad radica en su insercion dentro de la planificacion urbana y especificamente como
obligacion a cargo de los propietarios.

4. Financiacion por el sector privado de medidas para enfrentar el riesgo hidrico. En los
casos en que la incorporacion de estos dispositivos hidraulicos es una obligacion como
condicion para obtener las licencias urbanisticas (obras nuevas, ampliacion o mejoras del
20%, urbanizacion) o una medida de adecuacion (inmuebles impermeabilizados de 1000
m?), son los privados quienes participan en la financiacion de infraestructura hidraulica.
Ya sea que estos retardadores queden en propiedad privada (obra nueva, ampliacion o
mejora o adecuacion) o en propiedad publica (luego de la cesion como carga de
urbanizacion). En todos los casos, mediante este sistema, se obtiene con el aporte del
propietario privado infraestructura para disminuir el riesgo de inundacién por lluvias en
zonas urbanas.

5. Beneficios expandidos para toda la ciudad. Con los retardadores pluviales en los distintos
supuestos analizados el beneficio es para toda la ciudad, pues la retencion en el origen o
la fuente tiene un impacto positivo en todo el sistema de drenaje urbano. Al reducir la
cantidad de agua que escurre (reduciendo los volimenes) se demora el proceso de
concentracion y los caudales pico.

6. Proceso de disefio de la norma y sociabilizacion de la ordenanza aprobada. El disefio de
la ordenanza municipal es el resultado de un proceso interdisciplinario que contd con el
involucramiento de expertos en temas hidricos y de la construccién. Asimismo, implico
la convocatoria a distintos actores tanto en el proceso de discusion, como en la
sociabilizacion y capacitacion posterior.

7. Alta incidencia de la norma en las construcciones. El alcance de esta regulacion, por los
supuestos contemplados, permite destacar su alta incidencia en las construcciones
publicas y privadas, més que en las regulaciones de otras ciudades de Argentina (Rosario,
Venado Tuerto, Sunchales, San Isidro, Parand).

8. Insercion y relacion con la politica municipal, el plan de desarrollo y Plan de Desagiies
Pluviales. Esta norma importa una micromedida adoptada por el municipio para reducir
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10.

11

12.

las inundaciones por lluvias (Saade 2016, Franco 2018), que se inserta en una politica
general del municipio de gestion de riesgo hidrico y es complementaria al Plan Director
de Desagiies Pluviales (Simoniello 2018). El Plan Director de desagiies contempla un
conjunto de obras de desagiies que incluyen principalmente la captacion y conduccion de
aguas pluviales. Estas obras son financiadas por la Nacion, Provincia y el Municipio.
Desde el 2007 se ha avanzado notablemente en la ejecucion de estas obras. En este
escenario de avance y aun en el caso de complementarse todas las obras previstas, la
retencion de aguas de lluvia en los inmuebles privados siempre tiene un efecto positivo
con respecto al sistema publico de desagiies, siendo asi complementario de este plan. Al
respecto, Felipe Franco (2018) explica que el Plan Director de Desagiies debe ejecutarse
y estos retardadores no lo suplantan, pero contribuyen ante tantos afos de falta de
ejecucion del Plan Director. Los retardadores pluviales en espacios publicos piloto que se
ejecutaron, asi como la normativa sobre retardadores pluviales a nivel predio, son
medidas que fueron pensadas para mitigar el efecto de las lluvias hasta que se completen
las obras del Plan Director.

Fécil disefio de los retardadores. Hay distintas alternativas para disefar los retardadores si
se incorporan desde el proyecto de obra. Si bien el disefio corresponde a los arquitectos
del sector privado, desde el Municipio se colabora para analizar distintas opciones. Pero
tal como sefialan en el Municipio, el disefio corresponde al proyectista privado, y de
ninguna manera el Municipio debe suplantar este ejercicio. En el caso de la incorporacion
de los retardadores en la construccion publica, son los técnicos del municipio quienes
buscan distintas alternativas para el disefio de los proyectos con evaluacion desde el area
de planeamiento urbano y de recursos hidricos.

Costos bajos para los obligados. La exigencia de la incorporacion de los retardadores
pluviales no es excesivamente onerosa. En los casos de las superficies mas pequefias el
costo de la instalacion de retenedores pluviales (canaletas y tanques) es bajo. En casos de
grandes superficies impermeabilizadas, y de obras en inmuebles publicos, el costo
dependera del volumen que tenga que retardarse segun los calculos que se realicen en
cumplimiento de la normativa.

. Evaluacion positiva por actores. Los distintos actores evaliian este sistema positivamente,

usando distintos argumentos. Para Simoniello (2012), se trata de un programa solidario
que exige responsabilidad. Asimismo, es valorado como “un aporte individual a lo
colectivo” (Sarniotti 2018), y “una contribucion de del propietario con la ciudad” (Flores
2016). Otro de los argumentos, es el de “impacto hidrologico cero” (Secchi 2018), es
decir, que las nuevas construcciones y la urbanizacion no modifiquen las condiciones
previas al proceso de asentamiento urbano (fundamento de Ordenanza de Venado
Tuerto).

Bajo nivel de conflictividad. Se consulto sobre el nivel de conflictividad de la regulacion
sobre retardadores pluviales, concluyendo que es baja y que la resistencia para cumplir
con los retardadores pluviales es minima. Para explicar este bajo nivel de conflictividad,
se identificaron las siguientes razones:
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13.

14.

15.

e Hay una alta concientizacion sobre el riesgo hidrico en la ciudad de Santa Fe, ya
sea por las experiencias traumaticas previas (inundaciones en los afios 2003 y
2009).

e El proceso de diseiio de la ordenanza implico la convocatoria de actores claves,
entre ellos arquitectos e ingenieros que deben incorporar estos dispositivos en los
proyectos de obra y talleres posteriores de capacitacion para facilitar la
implementacion de esta medida.

e Laregulacion de los retardadores tuvo una gran difusion en distintos medios de
comunicacion con el eje puesto en el objetivo de esta regulacion: reducir la
vulnerabilidad hidrica.

e La incorporacion de los retardadores en todas las construcciones publicas es una
medida ejemplificadora por parte del Municipio.

¢ Incluso en los supuestos que pueden ser mas conflictivos, pues la exigencia es
retroactiva (inmuebles impermeabilizados de 1000 m?), la medida de adecuar el
inmueble opera en beneficio propio.

Resultados obtenidos. Luego de 6 afnos de implementacion de la ordenanza (05/2013-
03/2019), se aprobaron proyectos de retencion de agua en propiedades privadas con
superficies mayores a 200 m? de 5448,46 m> (volumen total de reservorios)
correspondiendo a 379.279 m? de superficie de terreno adecuada. Este volumen equivale
a 40 calles inundadas (de 9 metros de ancho x 100 de largo y con andén de 15 cm de
alto). Sin embargo, no se tienen datos del volumen total de reservorios, en propiedades
privadas menores a 200 m? (se estima que su capacidad de retencion supera al volumen
total que se retiene en superficies mayores), ni en urbanizaciones (obtenidas como cargas
de urbanizacidn), ni en retardadores en espacios o inmuebles publicos. Asimismo,
corresponden a datos de proyectos aprobados (no ejecutados). Respecto de proyectos
ejecutados (con finales de obra), solamente se tienen datos del periodo agosto 2018 a
noviembre 2019, que equivalen a un volumen de agua correspondiente a 3.4 cuadras
inundadas.

Oportunidad aprovechada para compensar la impermeabilizacion del suelo en un
contexto de construccion inmobiliaria. En los ltimos afios (principalmente al comienzo
de la implementacion de la normativa) Santa Fe ha experimentado un aumento en la
construccion inmobiliaria. Como se han expedido numerosas licencias de construccion,
todas estas se traducen en una oportunidad para aumentar la capacidad de retencion de
agua de lluvia en las propiedades privadas via retardadores.

Potencial uso en contextos de sequia. Deberia evaluarse la posibilidad de uso de este
instrumento en ciudades con dificultad de acceso al agua. La obligacion de retener agua
de Iluvia en los predios privados y publicos podria servir para capturar agua y reutilizarla
para determinados usos (que no requieren la utilizacién de agua potable). Lo relevante es
que esta captacion de agua sea introducida como obligatoria en el predio con fines
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16.

especificos para enfrentar los riesgos en contextos de sequia y se adicione la
obligatoriedad de reuso (lo que no estd contemplado en el caso descrito). La exigibilidad
de esta obligacion podria realizarse con las licencias urbanisticas, y también como
medida de adecuacion (posterior a la construccidn/urbanizacion) en caso de que sea
necesario.

Aplicacion concreta del principio de derecho urbanistico. Esta medida se evaltia como un
claro ejemplo de la funcion social y ambiental de la propiedad, que importa el
cumplimiento de obligaciones urbanisticas que se proyectan en consideracion de sus
efectos temporales: la propiedad en un territorio urbano que trasciende a las generaciones
futuras. Asimismo, es un ejemplo del principio de reparto equitativo de cargas y
beneficios en el urbanismo, que busca concretar la igualdad en el territorio considerando
los beneficios (aprovechamientos urbanisticos) y las cargas (las obligaciones de
incorporar los retardadores pluviales en determinados supuestos).

Debilidades, limitaciones y desafios

1.

Micromedida con capacidad limitada. Los retardadores pluviales constituyen una
micromedida estructural, que por si sola no tiene capacidad para reducir la vulnerabilidad
hidrica de la ciudad. Su efectividad depende del funcionamiento correcto del sistema de
drenaje urbano. Tienen una capacidad de retencion limitada.

No forma parte del documento Estrategia de Resiliencia de la CSF. La medida evaluada,
no hace parte explicita de la estrategia de resiliencia de la Ciudad. La relacion de los
retardadores pluviales con la estrategia de resiliencia de la Ciudad, es implicita y
tangencial con algunos de los puntos que ésta contiene.

Tensiones minimas identificadas. Si bien el nivel de conflictividad de la ordenanza es
bajo, los actores identificaron algunos aspectos conflictivos o tensiones generadas por la
ordenanza:

e Hay algunos problemas de comunicacion entre arquitectos y propietarios de los
inmuebles. Los arquitectos que elaboran los proyectos de obra incorporan los
dispositivos hidraulicos a fin de cumplir con la documentacién para solicitar el
permiso de construccion y en algunos casos no explican o comunican a los
propietarios sobre esta exigencia que deben cumplir para que el municipio
otorgue el certificado de final de obra.

e Los propietarios de los inmuebles que deben cumplir con esta exigencia y se
resisten a ello argumentan que no hay fundamentos para que el privado haga lo
que deberia hacer el Estado.

El caso de la “retroactividad de la ley”. La exigencia de incorporar retardadores pluviales
a inmuebles ya construidos con una superficie impermeabilizada mayor a 1000 m?, puede
presentar debilidades juridicas bajo el argumento de la irretroactividad de la norma. Sin

embargo, hay fuertes argumentos juridicos para exigir esta medida (vinculados al elevado
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riesgo de inundacion, a la solidaridad y a la funcion ambiental de la propiedad y de la
ciudad). Ante las dificultades de su implementacion, podria utilizarse algiin esquema de
incentivos para la construccion de tales retardadores en estos supuestos o la posibilidad
de convertir tal obligacion en dinero destinado a un fondo de retardadores pluviales
publicos (como el caso de la propuesta normativa del concejal Simoniello).

Control posterior a la colocacion de dispositivos hidraulicos. En algunos casos, los
retardadores pluviales pueden ser facilmente desmontables y para aquellos propietarios a
quienes les molesta, por cuestiones estéticas, podrian sacarlos luego de obtenido el
certificado final de obra. El Municipio deberia implementar medidas de control para
garantizar la continuidad del funcionamiento de estos retardadores en los predios
privados.

Sanciones. Es importante regular sanciones para los inmuebles obligados a adecuarse a
esta normativa en el plazo requerido y no lo han hecho, como también para quienes hayan
cumplido al incorporarlos como una carga urbanistica y luego los eliminen, obstruyan o
alteren de alguna manera su normal funcionamiento.

Posibilidad de conversion de la obligacion de instalar retardadores o de su ejecucion en
otro lugar. En algunos casos, el cumplimiento de la obligacion de instalar retardadores en
el predio puede no ser util (por ejemplo, edificios que estan ubicados en la zona del
puerto) o puede resultar imposible (por no disponer de determinados espacios para
realizarlo en edificios que deban adecuarse). En estos casos, la norma vigente no prevé
alternativas para ello. Es necesario avanzar con la posibilidad de ejecutar esta obligacion
en otro predio o de convertir la obligacion en dinero para el financiamiento de
retardadores publicos.

Evaluacion parcial de la implementacion. Si bien hay un informe de evaluacion realizado
por el municipio respecto de algunos supuestos contemplados en la norma (proyectos
mayores a 200 metros cuadrados) en un periodo de 2013 a 2019, falta ampliar la
informacion respecto de otros supuestos (propiedades privadas con superficie menor a
200 m?, urbanizaciones, e inmuebles o espacios publicos). La evaluacién completa,
integrada y actualizada es indispensable para monitorear la implementacion del
instrumento (geografica y temporalmente, y segiin supuestos) e identificar las
limitaciones para mejorar su eficacia.
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Caso 4: Las cesiones urbanisticas “verdes” en los planes parciales con tratamiento de
desarrollo en Bogota, Colombia

Giovanni Andrés Pérez Macias
Introduccion

Este caso pretende evaluar el impacto indirecto de un instrumento de planificacion especifico

contemplado por la legislacion colombiana, el Plan Parcial, en el marco de su reglamentacion

especifica, Decreto Distrital 436 de 2006 y su funcionamiento en la ciudad de Bogota desde el
afio 2002 hasta la fecha.

Decimos que el efecto es indirecto porque si bien el disefio del instrumento en el sistema
juridico-urbanistico colombiano contempl6 la variable ambiental, no considerd especificamente
el uso del instrumento como una medida de mitigacion y/o adaptacion de impactos asociados al
cambio climatico, a pesar de que la Ley 388 es de 1997 y Colombia se suscribi6 a la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico en 1994.

El Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota desarrollaba esa misma tendencia y se limit6 a
considerar la dimension ambiental del territorio como estructurante del modelo (Estructura
Ecologica Principal) de una manera mas descriptiva y taxondémica, sin considerar instrumentos
de gestion ambiental y mucho menos medidas de mitigacion y/o adaptacion al cambio climatico.
Esta situacion anterior es explicada suficientemente por Vejarano (2013):

“(...) este documento (El Plan de Ordenamiento Territorial) y sus revisiones
posteriores en 2003 y 2004, no comprendian siquiera la mencién de “cambio
climatico” dentro de su formulacion, “puesto que el tema en su época no tenia la
misma vigencia en la politica y en la ciudadania como ahora”, segiin comenta el
director de Ambiente y Ruralidad de la Secretaria Distrital de Planeacion”.

Asi, una hipotesis posible para explicar la falta de alguna referencia expresa en el Plan de
Ordenamiento Territorial sobre el “cambio climatico” tiene que ver con el hecho que el tema no
estaba suficientemente instalado en la agenda publica. Pero también se debe a dos factores:
primero, al hecho de que inicialmente el cambio climatico estuviera asociado a las emisiones de
gases de efecto invernadero y, segundo, al hecho de la inmadurez del sistema juridico urbanistico
colombiano que, a pesar de contar con un arsenal de instrumentos desde el afio 1989 (Ley 9),
solo empieza su fase realmente operativa con la adopcion de la Ley 388 de 1997, por tanto los
aspectos ambientales considerados en esa época tenian més que ver con la correcta
“implantacién” ambiental de los modelos de ordenamiento en el territorio.

Es en ese contexto que sefialamos que el analisis del instrumento plan parcial como instrumento
o medida de mitigacion y/o adaptacion al cambio climatico es el andlisis del efecto indirecto que
supone que la ciudad haya obtenido, como consecuencia de la aplicacion del instrumento y de la
imposicion de obligaciones urbanisticas (cesiones) unos suelos que por su cantidad (mas de 400
hectareas, un area mayor a Central Park que tiene 341) y caracteristicas si pueden considerarse
como deseables desde el punto de vista de la mitigacion/adaptacion al cambio climético, ya que
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son suelos que sin la existencia del instrumento dificilmente hubieran sido adquiridos con cargo
al presupuesto de la ciudad.

Asi, la pregunta que pretende resolver este analisis es si la obtencion de suelos a través de
cesiones urbanisticas obligatorias, como aplicacion del régimen de planes parciales en Bogota
(Decreto 436 de 2006), es deseable como medida para enfrentar al cambio climatico.

En caso de que la respuesta sea afirmativa, la siguiente pregunta seria: ;en qué medida, los
instrumentos de planificacion (Planes de Ordenamiento Territorial, Planes Parciales, etc.) de
cualquier escala pueden utilizarse con perspectiva de medida de cambio climéatico?

Descripcion de la ciudad y algunos problemas urbanos ambientales

Bogota Distrito Capital esta localizada en la vertiente occidental de la cordillera oriental de los
Andes colombianos, con una altitud que oscila entre los 2.650 y los 3.750 metros sobre nivel del
mar. Ocupa una extension de 163.660,94 ha, de las cuales 23,41% es suelo urbano y el 76,59%
es rural. El Distrito Capital se subdivide en 20 localidades, de las cuales 12 son urbanas, 7
poseen suelo urbano y rural y 1 es de suelo rural (SDA 2011).

El distrito de Bogota, con una poblacion de 8.081 millones de habitantes (2017), no escapa a los
problemas presentes en las grandes ciudades, tales como la expansion urbana con consecuencias
en la impermeabilizacion del suelo, en el drenaje urbano y en los espacios que proporcionan
servicios ambientales.

La mayor transformacion del territorio de la ciudad se dio en la segunda mitad del siglo pasado,
donde el crecimiento y expansion urbana transformo el sistema de drenaje natural de la planicie
fluvio-lacustre, caracterizada por drenajes que alimentaban un sistema de amortiguacion ejercido
por los cuerpos de humedales, junto con la canalizacion del sistema de quebrada que descendian
de los cerros orientales y cruzaban la ciudad en la época republicana del siglo XIX y en la
primera mitad del siglo XX. Este proceso de urbanizacion de la ciudad trajo consigo el
reemplazo del drenaje natural por un sistema de canales para la evacuacion rapida de las aguas
lluvias y la conformacion de una superficie impermeable. La pérdida de la cobertura vegetal de
la sabana alter¢ el proceso de retencion e infiltracion de las aguas lluvias, con un incremento de
la escorrentia que fue captada por el nuevo sistema de canales de evacuacion (IDIGER, SDA
2015:32)

La ciudad cuenta con una Estructura Ecolédgica Principal (EEP), entendida como la red de
espacios con alto valor que proporcionan servicios ambientales y ecosistémicos, y que garantizan
la sostenibilidad y la habitabilidad en la ciudad, asi como la conservacion de la biodiversidad, la
cual cumple ademds una funcién muy importante en la prevencion del riesgo o en la adaptacion
al cambio climéatico. Los componentes de esta estructura han sido el sistema de areas protegidas,
los parques urbanos, los corredores ecolégicos y el Area de Manejo Especial del rio Bogota. La
expansion del Distrito se ha dado a costa de la estructura ecologica de la ciudad y la region,
inicialmente en direccion norte y luego en direccion suroeste, siguiendo por lo general la
direccion de los trazados de las vias principales. Al analizar la cobertura del suelo para las
ultimas décadas en Bogota, se puede ver claramente una disminucion considerable en el 4rea de
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humedales y la presencia de urbanizaciones sobre sus rondas, dando como resultado parches de
humedal en una densa matriz urbana, lo cual ha alterado su funcionamiento ecolégico (IDIGER,

SDA 2015: 34).

Bajo los nuevos escenarios que impone el cambio climatico, la Modificacion Excepcional del
Plan de Ordenamiento Territorial (MEPOT), aprobada mediante el Decreto 364 de 2013
(suspendido provisionalmente desde el afio 2014), busco fortalecer la proteccion de dicha
estructura con el fin de reducir la vulnerabilidad del territorio ante las fluctuaciones de
temperatura y precipitacion que incrementan la frecuencia e intensidad de las lluvias en épocas
de invierno, e intensifican las sequias y los incendios en verano.

En cuanto a los riesgos recurrentes, la Alcaldia (2015) sefala que los pérdidas y dafos
recurrentes y de media o baja intensidad tienen que ver principalmente con los riesgos asociados
a condiciones climaticas que afectan la vida y los bienes de la poblacion y generan pérdidas o
dafios de las redes de prestacion de servicios, movilidad, viviendas, infraestructura y ruptura del
tejido social. Corresponden principalmente a inundaciones, empozamientos, movimientos en
masa e incendios forestales. Igualmente estan asociados a los efectos del Fendmeno del Nifo y
de algunos efectos del cambio climatico que conllevan una mayor acentuacion de los mismos,
sea en términos de recurrencia como de intensidad.

Detalle del instrumento y su operatorial

Consideraciones generals

Quizas sea mas acertado referirse a este caso no como una medida directa para enfrentar al
“cambio climatico” sino como el analisis del impacto de un instrumento a pesar de haber sido
disefiado y formulado con otro propdsito.

El instrumento en cuestion es el “Plan Parcial de Desarrollo” en Bogota, instrumento que
consiste en la adaptacion local de un instrumento existente en la legislacion colombiana en la
Ley 388 de 1997.

Esta Ley nacional también establecio la obligatoriedad para todos los municipios de Colombia de
formular y adoptar sus respectivos Planes de Ordenamiento Territorial, Planes Bésicos de
Ordenamiento Territorial o Esquemas de Ordenamiento Territorial, aplicables cada uno segtn la
poblacion respectiva de cada municipio.

Precisamente dando cumplimiento a este mandato es que la ciudad de Bogota formula y adopta
mediante Decreto 619 de 2000 (29 de julio) el primer Plan de Ordenamiento Territorial (POT),
mismo que a su vez reglamenta para la ciudad el instrumento de Plan Parcial de Desarrollo como
el instrumento idoneo para reglamentar algunos sectores de la ciudad, de tal manera que el
desarrollo de la misma fuese compatible con los lineamientos del modelo de ordenamiento.

De los diferentes sectores en los cuales aplicaba el instrumento seglin el Plan de Ordenamiento

Territorial del afio 2000 (tratamiento de desarrollo, tratamiento de renovacion urbana, Parques
Minero Industriales), es relevante para el estudio del caso inicamente el instrumento de Plan
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Parcial de Desarrollo, que como su nombre lo indica es aplicable a sectores de la ciudad a los
cuales fue asignado este “tratamiento”.

El tratamiento de desarrollo es “aquel que se aplica a predios urbanizables, localizados en suelo
urbano o de expansion, mediante Plan Parcial previo al proceso de urbanizacion” (art. 350, POT
2000).

Adicional a este “criterio de clasificacion”, la aplicabilidad o no del instrumento se definia
también en funcion del “tamafo” de la pieza a la cual le habia sido asignado el tratamiento. Lo
anterior con la intencion de reservar la aplicacion de un instrumento de especial complejidad en
su formulacién tinicamente a “piezas” de ciudad que por su extension se consideraban
estratégicas para reglamentar como un todo y no “predio a predio”, que fue siempre la modalidad
tradicional de desarrollo de la ciudad. Este “criterio de extension” lo encontramos en el articulo
351 del POT 2000 que establece las areas minimas para los planes parciales de desarrollo en
suelo de expansion (20 hectareas netas urbanizables), y en suelo urbano (10 areas netas

urbanizables)”*!.

Ahora bien, no encontramos una definicion propiamente dicha del instrumento hasta el 2003, afio
en el que, invocando una posibilidad legal de revisar el Plan de Ordenamiento Territorial, se
modifica la version del afio 2000. Bajo esa argumentacion se adelantd lo que en realidad
consistié en un proceso de modificacion del Plan de Ordenamiento Territorial que afect6 incluso
al modelo de ordenamiento de la ciudad. Sin embargo, esta “revision” (Decreto 469 de 2003) si
fue mas especifica en términos de definicion de los términos de gestion. Los planes parciales, por
ejemplo, quedaron definidos como “instrumentos que articulan de manera especifica los
objetivos de ordenamiento territorial con los de gestion del suelo, concretando las condiciones
técnicas, juridicas, econdmico-financieras y de disefio urbanistico que permiten la generacion de
los soportes necesarios para nuevos usos urbanos o para la transformacion de los espacios
urbanos previamente existentes, asegurando condiciones de habitabilidad y de proteccion de la
estructura ecologica principal, de conformidad con las previsiones y politicas del Plan de
Ordenamiento Territorial”*?. De esta manera encontramos que, por lo menos en teoria, ya desde

41 Articulo 351. Planes Parciales en el tratamiento de desarrollo. Se establecen las siguientes areas minimas para los
Planes Parciales:

En suelo de expansion: 20 Hectareas netas urbanizables.

En suelo urbano: 10 hectareas netas urbanizables.

Paragrafo 1: Se exceptuan de la obligacion de reunir las dimensiones minimas los predios en suelo urbano menores a
10 hectareas netas urbanizables completamente rodeados por areas ya desarrolladas urbanisticamente o vias
construidas de la malla vial arterial o suelo de proteccion y aquellos que se destinen a usos dotacionales en suelo
urbano o de expansion.

Paragrafo 2: Se exceptuan del procedimiento del Plan Parcial los predios con area neta urbanizable inferior a dos (2)
hectareas, localizados en suelo urbano, completamente rodeados por areas colindantes ya desarrollados, por suelo de
proteccion, o por vias construidas de la malla vial arterial que no hayan sido objeto de proceso de subdivision
durante la vigencia del plan.

Paragrafo 3: El Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (DAPD) verificara que la implantacion de los
Planes Parciales no genere predios resultantes con dimensiones inferiores a las establecidas o no idoneas para un
desarrollo adecuado. En los casos en que una propuesta de Plan Parcial genere este tipo de predios, el Departamento
Administrativo de Planeacion Distrital (DAPD) podra redelimitar el area objeto del Plan Parcial.

42 Decreto 469 de 2003: Articulo 31. Planes parciales. Definicion y objetivos.

Los planes parciales son los instrumentos que articulan de manera especifica los objetivos de ordenamiento
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Julio de 2000 la ciudad de Bogoté podia empezar a adoptar planes parciales. Sin embargo, el
primer plan parcial de la ciudad, el “Plan Parcial Sabanagrande - Lote Etapa 2” recién fue
adoptado mediante Decreto 083 del 8 de marzo de 2002, es decir, cinco afios después de la
aparicion del instrumento en la Ley nacional y dos afios después de la adopcion de la version
local del mismo en el Plan de Ordenamiento Territorial. La explicacion a esta situacion puede ser
de diferente indole y puede tener que ver tanto con el hecho de que, por lo menos en su etapa
inicial, es un instrumento de iniciativa privada que se activa a “demanda” del interesado™, asi
como con la necesidad de una etapa de preparacion institucional y la creacion de un area dentro
del Departamento de Planeacion de la Ciudad especificamente dedicada a tramitar la formulacion
y adopcion de los Planes Parciales (Decretos Distritales 1107 de 2000 y 365 de 2001)*.

Obligaciones urbanisticas en el marco de un Plan Parcial

Ahora bien, en el marco de un plan parcial, en los casos en los que aplica, ademas de
establecerse las condiciones de desarrollo de un &mbito geografico determinado, se otorgan los
derechos (usos e intensidades de uso) que se autorizan para ese ambito, mismos que pueden
proyectarse de manera abstracta volumétricamente en una serie de productos inmobiliarios
(viviendas, oficinas, comercios, etc.) pero también se asignan una serie de obligaciones
urbanisticas a ese mismo ambito, de tal manera que se garanticen unas condiciones Optimas de
habitabilidad de las edificaciones (norma urbana) y de la urbanizacion.

Siguiendo la tradicion del derecho civil de clasificacion de las obligaciones segun la prestacion,
podriamos decir que las obligaciones circunscritas al desarrollo urbano, que llamaremos de
manera genérica “obligaciones urbanisticas”, pueden ser de tres tipos: a) obligaciones de dar
(suponen la transferencia de dominio de uno o varios bienes); b) obligaciones de hacer (construir
o dotar ciertos espacios con caracteristicas especificas); y c¢) obligaciones de no hacer
(restricciones especificas constructivas, usos prohibidos, etc.).

Para el caso objeto de estudio nos concentraremos en la primera de ellas, es decir, las
obligaciones de “dar”: ceder de manera obligatoria algunos suelos requeridos para futuras
infraestructuras, construcciones o elementos urbanos, como son las vias, las areas destinadas a
equipamientos publicos, zonas de especial valor ambiental como Zonas de Manejo y

Preservacion Ambiental®.

territorial con los de gestion del suelo, concretando las condiciones técnicas, juridicas, econémico-financieras y de
disefio urbanistico que permiten la generacion de los soportes necesarios para nuevos usos urbanos o para la
transformacion de los espacios urbanos previamente existentes, asegurando condiciones de habitabilidad y de
proteccion de la Estructura Ecolégica Principal, de conformidad con las previsiones y politicas del Plan de
Ordenamiento Territorial.

*3 De acuerdo con lo sefialado por el numeral 1 de los Considerandos de este Decreto, la consulta que inici6 el
tramite se llevd a cabo el 25 de abril del 2001.

A pesar de que la norma orgénica del entonces Departamento Administrativo de Planeacién Distrital mencionaba:
“adoptar directrices y parametros para la formulacion de planes parciales, aplicables en las areas sujetas a
urbanizacion u operaciones urbanas por medio de dichos planes”, como una funcién en el numeral 8 del numeral 3.6
del Articulo 1 del Decreto Distrital 1087 de 1997.

45 Se denominan Zonas de Manejo y Proteccion Ambiental (ZMPA) a las zonas adyacentes a las rondas hidraulicas

de los cuerpos de agua que se reservan libres de construcciones y de ocupacion para mitigar el impacto sobre el cuerpo
de agua y como eventual zona inundable en caso de un evento hidrologico extremo, a diferencia de las rondas
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Estas obligaciones se denominan “cesiones urbanisticas obligatorias™. Pinilla (2009) define a las
cesiones urbanisticas como “las porciones de suelo que tienen el deber de ceder los promotores
de una actuacidn urbanistica con destino a la conformacion del espacio publico, los
equipamientos y las vias que permiten darle efectivamente soportes urbanos a un desarrollo
inmobiliario. Estas cesiones son uno de los mecanismos con los que cuentan los municipios para
la obtencion de suelos que se destinan a usos publicos. Como consecuencia de los procesos de
urbanizacion, los municipios reciben porciones de terrenos que se destinan a la satisfaccion de
necesidades urbanas colectivas: vias, zonas verdes o zonas para equipamientos colectivos”. Las
generalidades de las cesiones urbanisticas obligatorias han sido ampliamente discutidas en sede
judicial*S,

Cesiones urbanisticas obligatorias en planes parciales de desarrollo

Con posterioridad a la adopcién de los Decretos 619 de 2000 (primer Plan de Ordenamiento
Territorial de Bogotd) y 469 de 2003 (revision del Plan de Ordenamiento Territorial), ante los
problemas de técnica juridica en la redaccion del Decreto de revision, se adoptd un Decreto
compilador que intent6 organizar en un Unico cuerpo normativo las disposiciones vigentes de
cada uno de los dos decretos. Este Decreto (el 190 de 2004) constituye el Plan de Ordenamiento
Territorial vigente para la ciudad de Bogota*’, el que establece el marco general reglamentario
aplicable a los Planes Parciales de Desarrollo.

En este contexto normativo, se formulan desde la adopcion del Primer Plan Parcial (Decreto
083/2002 - Plan Parcial Sabana Grande Lote 2), 21 planes parciales. Sin embargo, se detectd
desde la entonces Subdireccion de Gestion Urbanistica y la Direccion de Planes Parciales que era
necesario establecer con mayor nivel de precision la reglamentacion aplicable al instrumento.
Inicialmente se contemplé reglamentar aspectos tales como: a) regular el procedimiento para
llenar algunos vacios que impactaban negativamente en el proceso de formulacidn; b) establecer
con mayor precision algunas directrices urbanisticas complementarias a las sefialadas por el Plan
de Ordenamiento Territorial para los Planes Parciales; c) establecer ambitos de aplicacion del
instrumento en Bogotd, delimitando preliminarmente los poligonos en los que seria aplicable el
instrumento; y d) establecer un marco normativo para el reparto de cargas y beneficios para
Planes Parciales de Desarrollo.

A pesar de lo senalado, el proceso de estudio y formulacion de los primeros proyectos de
reglamentacion coincidid con un proceso similar de reglamentacion, pero a escala nacional por
parte del entonces Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. Como resultado de
este proceso de reglamentacion “paralelo”, se acordo6 con las autoridades del Ministerio que el
Decreto Distrital aplicable a Bogota no reglamentaria aspectos procedimentales pero que si

hidraulicas son suelos de propiedad privada y por esa razon susceptibles de ser cedidos. Las rondas hidraulicas a las
zonas inmediatamente adyacentes a un cuerpo de agua, cuya funcion es servir para contener eventos hidrolégicos
extremos, se consideran parte del cuerpo de agua y por tanto son bienes de uso publico, razén por la que no podrian
ser “cedidas” por un desarrollador.

% Ver Pinilla, Op cit.

7 El Alcalde Distrital Gustavo Petro Urrego intent adelantar un proceso de “modificacion excepcional” del Plan de
Ordenamiento Territorial de la ciudad, para lo cual formuld y adoptd el Decreto Distrital 364 de 2013, mismo que se
encuentra suspendido por Auto 624 de 2014 del Consejo de Estado (méxima autoridad de la jurisdiccion administrativa
en Colombia) mientras se surte un proceso de nulidad interpuesto por un particular ante este Decreto.
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seguiria adelante con algunas directrices urbanisticas, las delimitaciones preliminares y la
reglamentacion del reparto de cargas y beneficios.

En relacion a los temas reglamentados vale la pena explicar brevemente por qué se identifico la
necesidad de reglamentar un reparto de cargas y beneficios para Planes Parciales de Desarrollo.
En primer lugar, el conocimiento del instrumento como resultado de la adopcion de 21 planes
parciales permitio hacer un balance del mismo e identificar que no era equitativo establecer
parametros fijos de obligaciones urbanisticas (cargas) a proyectos con diferentes proyectos
inmobiliarios (beneficios) y que esta situacion constituia un incumplimiento del principio de
“distribucion equitativa de las cargas y beneficios”*%, uno de los principios fundamentales del
ordenamiento territorial en la legislacion colombiana (Ley 388/97).

El punto es, que en algin momento de la formulacion y a propoésito de las discusiones generadas
sobre la aplicacion del futuro sistema a un plan parcial especifico (El Tomillar), el sistema de
reparto empezo a ser socializado y conocido por el sector inmobiliario. Durante este proceso, los
promotores inmobiliarios fueron sefialando gradualmente y para las diferentes versiones del
sistema de reparto, algunas inconsistencias, incluso estructurales que llevaron a replantear el
mismo varias veces. El resultado del proceso fue un sistema de reparto conocido y comprendido
en términos financieros por el sector inmobiliario.

El proceso no fue fécil: existieron temas que definitivamente no pudieron conciliarse, en los
cuales la ciudad debio insistir, pero el acceso a la informacion y la apertura de un espacio para
discutir la formulaciéon de una politica publica con diversos actores tuvo como consecuencia que
la adopcion de la misma, en el momento de su juridificacién (adopcion del decreto por parte del
Alcalde Mayor de Bogotd), contara con cierto nivel de reconocimiento y legitimidad por parte de
los promotores inmobiliarios.

Adicional a lo anterior, es necesario sefialar que el “tratamiento de desarrollo” de la ciudad tenia
dos regimenes aplicables seglin el tamafo del area a desarrollar, de conformidad con el criterio
ya sefialado de “diez hectéreas netas urbanizables”. Esto es, que si un predio o conjunto de
predios colindantes no desarrollados no tenian este “tamafio”*® no era necesaria la formulacion
de un plan parcial y podian solicitar directamente la correspondiente licencia de urbanizacion.
Para estos predios de menor “dimension” se establecio un régimen juridico especial, el Decreto
327 de 2004, que incluia a su vez parametros urbanisticos, constructivos y de “reparto de cargas
y beneficios”; un modelo que estaba mal calibrado y que otorgaba excesivos beneficios a los
desarrolladores a cambio de unas cargas bajas no equivalentes>’.

8 Articulo 38. Reparto equitativo de cargas y beneficios. En desarrollo del principio de igualdad de los ciudadanos
ante las normas, los planes de ordenamiento territorial y las normas urbanisticas que los desarrollen deberan
establecer mecanismos que garanticen el reparto equitativo de las cargas y los beneficios derivados del
ordenamiento urbano entre los respectivos afectados.

Las unidades de actuacion, la compensacion y la transferencia de derechos de construccion y desarrollo, entre otros,
son mecanismos que garantizan este proposito.

% Area neta urbanizable.

0 Ejemplo de 327.
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El punto es que, incluso con problemas de calibracion, a los suelos de menor “dimension”
sujetos al régimen del Decreto 327/04 que les era aplicable un sistema de reparto de cargas y
beneficios y a los suelos correspondientes a piezas de mayor “dimension” (esto es, iguales o
superiores a diez hectareas de area neta urbanizable) no les correspondia esquema de reparto
alguno. Esta disparidad también trato de ser corregida mediante la adopcion del Decreto 436 de
2006.

Sistema de reparto del Decreto 436 de 2006

Como se sefnald previamente, el Decreto 436 de 2006 reglament6 varios aspectos, pero quiza el
aspecto mas importante es la implementacion del modelo de reparto de cargas y beneficios para
planes parciales como mecanismo especifico de concrecion del principio legal de reparto
equitativo de cargas y beneficios.

El sistema de reparto para planes parciales es basicamente un sistema cuantitativo disefiado para
adscribir o asignar obligaciones urbanisticas a un plan parcial en funcién de los futuros productos
inmobiliarios que van a desarrollarse en el mismo.

El modelo parte de los siguientes supuestos:

1. La existencia de unas “zonas” o conjuntos de predios que retnen los requisitos
establecidos por el Plan de Ordenamiento Territorial para la aplicabilidad del
instrumento. En tanto es posible hacer la deteccion de esas zonas en toda la ciudad, el
Decreto los identifica y delimita preliminarmente la totalidad de planes parciales y, por
tanto, de los suelos de la ciudad que requieren formular y adoptar el instrumento para
desarrollarse.

2. Laexistencia de unas obligaciones urbanisticas minimas requeridas para el proyecto en el
ambito de un plan parcial: cargas locales, circunscritas al ambito geografico del
proyecto’!; y un aporte obligatorio (via cesiones) a las infraestructuras generales de la
ciudad (cargas generales), que combinadas corresponden a una edificabilidad resultante
(beneficios) a la que el desarrollador tiene derecho independientemente de si la concreta
0 no.

3. Larelacion de proporcionalidad que debe existir entre los diferentes productos
inmobiliarios que el desarrollador pretenda construir en el proyecto y el aporte
obligatorio a carga general.

4. La edificabilidad resultante se calcula en funcién del tipo de producto inmobiliario que el
constructor pretenda desarrollar, esto como una manera de mantener una correcta
asignacion de la carga en funcién del beneficio.

51 Mas adelante se sefiala un caso reciente: el Plan Parcial “El Chanco”, adoptado mediante Decreto 589 de 2018, en
el cual parece “romperse” la limitante espacial de las cargas locales al ambito de aplicacion del Plan Parcial, toda
vez que se asignan cargas locales por fuera del mismo.
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5. Laposibilidad de que el desarrollador solicite, de manera voluntaria, edificabilidad
adicional mediante el cumplimiento de obligaciones urbanisticas adicionales de mayor
escala (cargas generales), las cuales se pagan fundamentalmente con cesiones
urbanisticas obligatorias adicionales o excepcionalmente con una compensacion
monetaria equivalente.

6. La existencia de un ambito de reparto a escala ciudad que corresponde a la totalidad de
suelos sujetos a plan parcial y unos suelos requeridos para elementos de escala también
general, especificamente seleccionados en un inventario y compuestos por suelos
requeridos para construir vias de malla vial arterial y suelos requeridos para grandes
elementos de la estructura ecoldgica principal (sistemas de areas protegidas y parques
metropolitanos).

7. Las cesiones urbanisticas obligatorias asignadas al plan parcial deben concretarse al
interior del mismo: las locales en todos los casos y las generales en caso que el plan
parcial incluya el tipo de suelos que el sistema considera “deseables” (articulos 14 y 24)
mediante “otros suelos” equivalentes ubicados por fuera del &mbito de aplicacion del plan
parcial que también correspondan al inventario (articulo 25) y, solo excepcionalmente,
mediante una compensacion monetaria equivalente (articulo 27).

8. Los recursos monetarios obtenidos en los casos en los que se pagd una compensacion
quedan afectados (destinacion especifica) a la adquisicion de los suelos del inventario del
articulo 14.

9. El sistema de reparto de cargas y beneficios para planes parciales, si bien puede ser
considerado como un instrumento de recuperacion de plusvalia (econdémica), puede ser
complementario a la existencia de un hecho generador de plusvalia (de caracter
tributario).

Para una mayor comprension, se presenta el plano adjunto al Decreto 436/06 que sefiala los
planes parciales “predelimitados”, es decir, el ambito de reparto y el inventario de suelos de
carga general que pretenden obtenerse eventualmente a través de la aplicacion del sistema de
reparto de cargas y beneficios adoptado por el Decreto.
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Iustracion 36. Plano adjunto al Decreto 436 de 2006

DELIMITACION PRELIMINAR DE PLANES PARCIALES Y
SUELOS PERTENECIENTES A ELEMENTOS DE CARGAS GENERALES

REPUBLICA DF COLOMBIA

N
‘}b/ 1 i i
A | .. T

S

coMvRCIONTS.

LEVENDA

CARGAS LRRANISTICAS
GONCRALES A DISTRIBUTR

Estructur scobbgics principal

LECALZACION DE BCEOTA B.E. EN
EL DEPARTAMENTD DE CUNGENAMARCA

Fuente: Alcaldia de Bogota (2006)

Un detalle del mismo plano permite comprender mejor el sistema. Las zonas de color magenta o
rosado corresponden a planes parciales predelimitados o en proceso de formulacién al momento
de adopcion del Decreto; los poligonos verdes y rojos “rayados” corresponden a los suelos que el
sistema pretende obtener; los verdes planos representan elementos de la estructura ecoldgica
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principal; y los rojos son los suelos requeridos para la construccion de vias principales de la
ciudad (malla vial arterial)

Iustracion 37. Detalle del plano anexo al Decreto 436, planes parciales y suelos a obtener.

gy,

Fuente: Decreto 436

Judicializacién del sistema de reparto

Previamente sefialamos que la figura de las cesiones urbanisticas obligatorias fue objeto de
varias demandas y discusiones en sede judicial. Pues bien, el esquema de obtencion de cesiones a
través del modelo de reparto de cargas y beneficios para planes parciales adoptado en el Decreto
436/2006, objeto del presente analisis, también fue demandado por el gremio de desarrolladores
(CAMACOL), especificamente bajo el argumento de que la asignacion de cargas generales seria
equivalente a un “impuesto” o la asignacion de una obligacion de caracter tributaria, razon por la
que no podria imponerse via decreto del Alcalde Mayor de la ciudad. La demanda en cuestion
fue resuelta por el Consejo de Estado, el maximo tribunal de lo contencioso administrativo
mediante sentencia del 31 de julio de 2014. En términos generales, el Consejo de Estado afirmo
en relacion al “concepto de contraprestacion” que:

“El Decreto 436 del 2006, objeto de demanda parcial, como norma urbanistica
que reglamenta los criterios basicos que deben acompaiiar los planes parciales y
que sirve para definir los criterios bajo los cuales se determinan los indices de
cesion, esta precisando las condiciones urbanisticas minimas que deben existir
para la definicion de las areas de edificabilidad ubicadas en las zonas que
permiten el desarrollo de procesos urbanisticos y que se encuentran comprendidas
dentro de los planes parciales” (Pagina 37).
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“(...) la Sala encuentra que el paragrafo del articulo 12 del Decreto 436 de 2006,
al establecer el aprovechamiento urbanistico basico como contraprestacion de las
cargas urbanisticas locales, asi como un aprovechamiento urbanistico adicional
como contraprestacion por concepto de las cesiones urbanisticas adicionales para
componentes de las cargas generales, lo que hace es armonizar las disposiciones
relativas al aprovechamiento urbanistico en los planes parciales como el resultante
del reparto equitativo de cargas y beneficios” (Pagina 41).

Y en relacion a considerar las cesiones urbanisticas obligatorias como un tributo sefal6 que:

“De otra parte, teniendo de presente que se trata del ejercicio de competencias y
normas de caracter urbanistico, la Sala observa que no se vulneraron los
principios y normas constitucionales que regulan la creacion de los tributos, asi
como los elementos que los estructuran de acuerdo con los articulos 338 y 363 de
la Carta Politica.

Lo anterior, por cuanto la figura de la cesion de suelo no tiene naturaleza
tributaria por tratarse de una institucion urbanistica, que corresponde ejecutar al
alcalde y para el caso en estudio al Alcalde Mayor de Bogota™ (Pagina 42).

Marco institucional: competencias municipales en materia de ordenamiento territorial v usos del
suelo, v configuracion del derecho de propiedad

Desde la Constitucion de 1991 se estructura una verdadera funcion publica urbanistica,
autébnoma y diferenciada de otras potestades estatales, a partir de la cual, en una concepcion
amplia e integral que supera el simple ambito de las tradicionales funciones de vigilancia del
poder de policia (seguridad, moralidad, salubridad y tranquilidad publicas) o el tratamiento
aislado de figuras como la expropiacion, se reconoce un poder estatal especifico de ordenacion
del territorio, que ha supuesto una redefinicion del derecho de propiedad y de sus tradicionales
prerrogativas.

Como evidencia de lo anterior, e incluso antes de la entrada en vigencia de la Constitucion y con
ocasion de la expedicion de la ley 9 de 1989, la Corte Suprema de Justicia (1989) sefiala en
relacion con el alcance de las potestades publicas en materia de urbanismo y su relacion con la
concepcion y tratamiento del derecho de propiedad:

“... el urbanismo contemporaneo es, segun la doctrina, un hecho social de vasta
trascendencia que surge de la moderna realidad de los asentamientos humanos,
del aprovechamiento y de la ordenacion social del espacio que ademas genera
profundos problemas y retos a los gobiernos y a la administracion publica,
debiendo éstos ser afrontados por el derecho constitucional y el derecho
administrativo.

En este sentido, la Corte estima que la funcion social de la propiedad inmueble en

el espacio urbano puede estar determinada por las obligaciones que surgen de la
urbanizacion y del desarrollo de las ciudades y que nada se opone en la Carta a
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que el legislador recoja estos fenomenos y los regule, estableciendo, ademas, para
la efectividad de sus mandatos, procedimientos administrativos para lo que atafie
a los planes de desarrollo en los municipios. No cabe duda pues de que las
decisiones basicas sobre el fendmeno del urbanismo se han disociado también,
cuando menos parcialmente, del concepto tradicional del derecho subjetivo de
propiedad y que la administracion ha recogido como funcién publica ineludible
atender normativa y operativamente sus problemas.

El legislador ha decidido abordar el complejo y dindmico problema social urbano,
y dispuso en consecuencia que el ordenamiento de las ciudades, sus magnitudes, y
su configuracion no sean, en absoluto asuntos de naturaleza privada sino de
eminente proyeccion publica en el sentido de que no pertenezcan al arbitrio
exclusivo de los intereses abstractos y subjetivos de los propietarios del suelo. Los
fendmenos que comprende el urbanismo son hechos colectivos de naturaleza
especial que interesan a la sociedad entera, ya que se proyectan sobre toda la vida
comunitaria de manera directa y sus consecuencias tocan con la existencia,
financiacion, disposicion y extension de servicios publicos fundamentales como
los de salud, higiene, transporte, ensefianza, electricidad, agua y esparcimiento.

Son pues pocos los hechos sociales que tocan de manera mas directa con el interés
colectivo y que ameritan competencias administrativas mas directas que las que
exigen los fendmenos urbanisticos; no siendo en verdad suficiente la actuacion
indirecta del Estado por la mera limitacion de las libertades privadas, ¢l legislador
puede sefialar como obligacion social de los propietarios atender los procesos de
planeacién y gestion urbanistica y, en estas condiciones, puede o no admitir una
facultad absoluta de los propietarios para decidir sobre la existencia y disposicion
de las ciudades v condicionar la garantia al derecho de propiedad a su uso social
planificado en términos de construccidén y urbanizacion.

... No se trata pues de someter la funcioén social de la propiedad a unas supuestas
atribuciones discrecionales de las autoridades locales en materia de planes de
desarrollo, sino de imponer como deber del titular del derecho de propiedad sobre
bienes urbanos el usarlos conforme a los planes urbanisticos locales, debiendo
éstos ultimos ser desarrollo administrativo de la ley o en funcion aplicativa de la
ley, también de conformidad con lo que en materia de competencias de los entes
locales sefiala la Carta”>? (subrayado fuera de texto).

Bajo la Constitucion de 1991, la jurisprudencia ha definido e integrado diferentes fuentes
constitucionales como habilitantes de la potestad estatal para la ordenacion del territorio y como
consecuencia para la configuracion del derecho de propiedad a través de la normatividad
urbanistica. La Corte Constitucional, siguiendo la linea jurisprudencial iniciada por la Corte
Suprema de Justicia, no se ha limitado al estudio aislado de las facultades constitucionales de

52 Corte Suprema de Justicia. Sala Plena. Sentencia Numero 98 del 9 de noviembre de 1989. M.P. Fabio Morén
Diaz.
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intervencion del territorio y usos del suelo (articulos 82, 312 y 313 de la Constitucién), y de
planeacion (articulos 334 y 339 y siguientes de la Constitucion), las cuales podrian considerarse
suficientes por si mismas para legitimar la actuacion publica en materia de ordenamiento
territorial y usos del suelo, sino que ha elaborado una estructura de alcances de tales
competencias que giran en torno a la “funcion social”, no s6lo como rasgo fundamental de la
propiedad privada, sino como elemento esencial y caracteristico de la forma de Estado (social de
derecho) que lo obliga en consecuencia a promover el bienestar general y garantizar condiciones
de calidad de vida.

Ahora bien, en el caso que nos ocupa, las normas especificas de asignacion de obligaciones de
caracter estrictamente urbanisticas corresponden de manera general a las oficinas municipales de
planeacion y, en el caso especifico de Bogotd, a la hoy Secretaria Distrital de Planeacion. Lo
anterior sin perjuicio de que haya obligaciones que por su naturaleza recaen en otras agencias
como es el caso de las obligaciones de caracter ambiental (Secretaria Distrital de Ambiente) o las
obligaciones en materia de mitigacion y prevencion de amenazas y riesgos (IDIGER).

Marco de competencias especifico en Bogota

En consonancia con la aparicion del instrumento en la legislacion nacional (Ley 388/97), la
Secretaria Distrital de Planeacion (entonces Departamento Administrativo de Planeacion
Distrital) tenia competencias especificas en el proceso de formulacion de planes parciales desde
el mismo afio (Decretos 1087 y 1107 de 1997). Esto no quiere decir que no se requiera el
concurso de otras agencias o areas del Gobierno Distrital. De hecho, sucede todo lo contrario. Al
establecer el Plan Parcial los criterios de desarrollo para una “pieza” de la ciudad, es necesario
establecer acuerdos en materia urbanistica, ambiental, de infraestructura de servicios publicos, de
vias y movilidad, y de espacio publico, entre otros.

Como se senal6 previamente, sin embargo, las tareas de coordinaciéon y de evaluacion de la
totalidad del proyecto son del area de planeacion y recae en la misma la asignacion final de
beneficios y de obligaciones urbanisticas, y la verificacion del correcto equilibrio entre ambos.

Implementacion

Cesiones obtenidas por aplicacion del instrumento de Plan Parcial

Desde la implementacion de este instrumento (2000-2018), han sido adoptados cincuenta (50)
planes parciales, a través de los cuales se han definido las condiciones de desarrollo de
aproximadamente 1.555 hectéareas de la ciudad, las cuales han generado aproximadamente 209
hectareas de parques y 92,5 hectareas destinadas a equipamientos publicos de todo tipo.
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Para estimar los datos anteriores se usaron como base los datos de la publicacion “Planes
Parciales de Desarrollo: Evolucién y Practica, Bogotd 2000-2015)% que tienen el total estimado
hasta el Plan Parcial nimero 43, “San Juan Bosco” (Decreto 043/15). Pero, desde esa fecha hasta
hoy se adoptaron siete planes parciales mas: Contador Oriental (Decreto 577/15), Procables
(Decreto 208/17), “Ciudad La Salle” (Decreto 721/17), El Chanco (Decreto 589/18), Tintalito
Mazuera Occidental (Decreto 805/18), Tintalito Mazuera Alsacia Oriental (Decreto 799/18), y
La Arboleda (Decreto 829/18).

Asi, procedimos a realizar un balance consolidado, que se presenta a continuacion.

53 Secretaria Distrital de Planeacion de Bogota, 2015.
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Tabla 6. Cargas generales y locales en planes parciales de desarrollo en periodo 20002018 en Bogota

CARGAS GENERALES

CARGAS LOCALES

My Suele faltante
Reservas Malla vial Sistema Cesiones Control Parques Intermedia y {a ceder o
Area BRUTA | (Sub Total) arterial Rond ZMPA de BP SSPP {Sub total) | Ambiental | Cesion parq en ZMPA | Equipamiento Local Adicionales | comp 1
TODOS |Hasta
2005) 13.578.919.82 | 2.330.601.62 | 1.033.234.08 | 738.207.34 | 452.611.57 | 55.075.56 | 51.473.07 | 4.808.055.79 | 396.924.74 1.735.42048 | 61.707.82 819.170,39 | 1.574.776.93 23249049 137470,38
Contador Oriental 17132478 9.969,24 9.225,05 6.269,36 227346 25.968,03 10.867,99 7.996,94 745,67 0
Precables 195.154,26 5.433,02 28.703,01 6.594,00 25.752,03 12.140,98 32523,18 5.031,21 45.263,96
Ciudad La Salle 4997477 4338782 584937 15.278,35 18.998,70 67.587,92 26.309,60 70.079,58 6.173.11 86.886,25
B Chanco 169.134,02 1.615.24 4.718,95 2.909,23 25.145,80 11.833,32 2143849 36.366,01
Tintalite Mazuera
Occidental 275,633 41 10.582,13 9.650,31 8.416,35 38.990,66 18.458,61 46.978,29 6.450,84 33.756,36
Tintalite Mazuera
Alsacia Oriental 563.398.48 57.488.04 2.890.51 579.72 20.221.51 58.798.68 20.219.34 | 102.678.90 16.368.93 60.593.82
La Arboleda 96.069,18 2.645,78 12.728,91 5.990,08 1.370,57 9.709.45 -
TOTAL m2 15.549.368,72 | 2.330.601,62 | 1.164.355,35 | 753.281,76 | 520.122,06 | 55.655,28 | 51.473,07 | 4.808.055,79 | 456.337,99 1.990.392,51 | 61.707,82 924.990,31 | 1.857.842,88 276.969,70 400.336,78
TOTAL Has 155494 233,06 116,44 75,33 52,01 5,57 5,15 480,81 45,63 199,04 5,17 92,50 185,78 27,70 40,03
Sub total 254 49 556,82 40,03
TOTAL Suelo
obtenido/gene
rado 851,35

Fuente: Elaboracion propia
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Analisis de los datos

Como resultado de la adopcion de los cincuenta planes parciales, la ciudad asegura la cesion de
los suelos totalizados en la siguiente tabla resumen.

Tabla 7. Resumen de suelos obtenidos por concepto de cesion urbanistica obligatoria en
planes parciales de desarrollo en el periodo 2000-2018 en Bogota y su impacto Ambiental

Metros Hectireas Total Impacto Ambiental

Mnalla Vial Arterial 1.164.355.35 11644 NO
Rondas 753.281.76 75.33 ST
Zonas de Manejoy
Preservacion

CARGAS GENERALES Ambiental 520.122,06 52,01 23449 SI
Sistema de Espacio
Piiblico 55.655,28 5.57 SI
Servicios Piblicos 51.473.07 5.15 NO
Controles
Ambientales 456.337.99 45,63 SI
Parques 1.990.392,51 199.04 SI

CARGAS LOCALES Parques en ZMPA 61.707.82 6,17 55682 ST
Equi ientos 924.990,31 92,50 e NO
Malla Vial
Intermedia y Local 1.857.842.88 185,78 NO
Adicionales 276.969.70 27.70 SI
TOTAL 81131
CESIONES CON IMPACTO
AMBIENTAL 41145

Fuente: Elaboracion propia

El andlisis de los datos permite sefalar que, como resultado del sistema de reparto de cargas y
beneficios establecido por el Decreto 436 de 2006, la ciudad ha obtenido un total de 811,31
hectareas destinadas para usos publicos de diversa indole (vias, parques, equipamientos).

Algunas de las categorias (sistema de espacio publico, suelos para servicios publicos y parques
en ZMPA) que vienen preestablecidas por el informe de la Secretaria Distrital de Planeacion
tienen un peso marginal en el total, por lo que es posible deducir que obedecen a casos
especificos y excepcionales de algunos planes parciales.

Si se seleccionan con un criterio subjetivo, las cesiones que por su naturaleza y destinacion
tienen un claro impacto ambiental (marcadas de verde en la Tabla 7), encontramos que la ciudad
ha obtenido o potencialmente obtendra 411,45 hectareas de suelo de estas caracteristicas.

Ahora bien, los suelos “obtenidos” por la ciudad por consecuencia de la aplicacion del sistema de
reparto no se agotan en los que son “efectivamente obtenidos” al interior del plan parcial, y aqui
es importante aclarar que el cuadro resumen incluye tinicamente las cesiones efectivas asignadas
por el Decreto de adopcion del plan parcial, es decir, aquellas que corresponden con las “cargas
geograficas”: las obligaciones urbanisticas especificas que un plan parcial puede cumplir por el
hecho que estan ubicadas dentro de su ambito de aplicacion.

A pesar de lo sefialado, puede darse el caso (de hecho, es bastante comtin) de que como resultado
del reparto de cargas y beneficios, a la “mayor edificabilidad” a la que accede el desarrollador le
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corresponden unas cesiones que es imposible ubicar en el disefio del proyecto y ceder “in situ”
dentro del &mbito de aplicacion del plan. Esta situacion, que fue contemplada por el decreto, se
resuelve cediendo la mayor cantidad del suelo al interior del plan parcial y el suelo restante.
Puede cederse con suelos que esté por fuera del &mbito de aplicacion del plan parcial o
compensando su valor con destino a un fondo compensatorio.

Como se senalo, el caso especifico de cumplir la obligacion urbanistica con suelos por fuera del
plan parcial fue contemplado por el Decreto 436 de 2006, al permitir que fueran entregados unos
suelos especificamente seleccionados por el decreto, esto es: a) tramos de via requeridos para
algunas vias de malla vial arterial proyectados, y b) algunos elementos pertenecientes a la
estructura ecologica principal (suelos requeridos para la consolidacion de algunos poligonos de
areas protegidas y suelos requeridos para la consolidacion de tres parques urbanos de escala
metropolitana).

La actualizacion del balance realizado por la Secretaria Distrital de Planeacion, como resultado
de la presente investigacion, permitid estimar el “suelo adicional” que resulté del reparto
(adquirido mediante la autorizacion de mayor edificabilidad) y que efectivamente puede ser
entregado por estar ubicado al interior del ambito de aplicacién de cada plan parcial, asi como el
suelo que debe ser pagado con cesiones “por fuera” o mediante pago compensatorio. De esta
manera, podemos afirmar que el suelo obtenido como resultado del sistema de reparto para
planes parciales adoptado por el Decreto 436 de 2006 a la fecha es la resultante de sumar esas
dos categorias.

Tabla 8. Estimacion de la cantidad de suelo adicional por autorizacion de mayor
edificabilidad contemplado en 7 planes parciales de desarrollo (2015-2018)

Metros
cuadrados Hectareas

Suelo adicional (cedido
efectivamente al interior del 276.969,70 27,70
plan parcial)

Suelo adicional faltante (a

400.336,78 40,03
ceder afuera o compensar)

TOTAL 677.306,48 67,73

Fuente: Elaboracion propia

Al margen de que los suelos sean efectivamente cedidos o compensados, la ciudad obtiene
eventualmente recursos en suelo o dinero (destinado especificamente para la compra de suelo)
que de otra manera deberia pagar con cargo al presupuesto general de la ciudad.

Es importante sefialar que a pesar de que hay datos sobre el avance en la ejecucion de los planes

parciales hasta 2015 (SDP 2015), no hay datos especificos sobre la transferencia de los suelos a
la ciudad por concepto de cesiones urbanisticas obligatorias o de pagos compensatorios en el
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marco del esquema del Decreto 436. Esto es importante para “dimensionar” los datos de la Tabla
3. Si bien es cierto que, en teoria, la ciudad ha obtenido el equivalente a 67,73 hectareas, la
transferencia efectiva debe ser un dato mucho menor. Solo para darse una idea, el estado de
avance de ejecucion de los planes parciales adoptados hasta el afio 2015 es del 37,88%.

Adicional a las cesiones de la edificabilidad resultante (que siempre se ubican al interior del plan
parcial) y de aquellas adicionales que se obtienen como resultado de otorgar mas edificabilidad,
que como vimos pueden ubicarse dentro o fuera del &mbito de aplicacion del plan parcial o que
pueden incluso compensarse mediante un pago, habria una tercera categoria que el disefio del
instrumento contemplo (articulo 22): la posibilidad de que el desarrollador solicitara todavia mas
edificabilidad a la otorgada por el decreto al momento de solicitar la licencia de urbanizacion
ante el curador urbano (figura del sistema juridico-urbanistico colombiano que delega funciones
publicas de autorizacion de urbanizacion, construccion y demolicion de obras).

En el marco de esta investigacion se indago la existencia de algun caso de solicitud adicional de
edificabilidad en sede curaduria, pero no se encontrd ninguno (ni en los balances de la Secretaria
Distrital de Planeacion) ya que la realizacion y publicacion de balances de planes parciales no
contemplo esta categoria. Ademads de que no estéd en la publicacion, esta situacion fue confirmada
en la entrevista realizada en noviembre de 2018 a la arquitecta Maria Cristina Rojas Eberhard
que trabajo en la elaboracion de ese informe. Al preguntarle por la razon, sefiald que la intencion
del informe era hacer un balance de la informacion derivada de las autorizaciones emitidas por la
Secretaria Distrital de Planeacion en los decretos de adopcion de Planes Parciales, y que
“rastrear” eventuales autorizaciones de mayor edificabilidad por parte de los curadores suponia
hacer un andlisis de la totalidad de las licencias de urbanizacion otorgadas a los planes parciales,
situacion que excedia el objetivo del balance realizado por la Secretaria en ese momento.

Si bien es cierto que no hay datos que evidencien la autorizacion de cesiones adicionales ante el
curador, hay razones para creer que es un escenario que nunca se usé. Por un lado, por las
dificultades de “delegar” en el curador la verificacion de todos los aspectos necesarios (calculos
del reparto de cargas, cesiones adicionales, cumplimiento de las obligaciones asociadas al
otorgamiento de mayor edificabilidad, verificacion del estandar de espacio publico del articulo
17 etc.). Por otra parte, encontramos que los ultimos decretos de adopcion de planes parciales
directamente incluyen una prohibicion mediante el uso de la siguiente formula:

Paréagrafo 2°. Si con posterioridad a la adopcion del presente plan parcial se
pretende acceder a una edificabilidad adicional a la autorizada en el reparto
equitativo de cargas y beneficios del presente decreto, se requerira adelantar la
modificacion del plan parcial.

Por tltimo, por lo menos en un par de los planes parciales adoptados, “La Palestina” (Decretos
575/10y 785/17) y “El Chanco” (Decreto 589/18), se asigna como resultado del reparto de
cargas y beneficios, y equivalente a una cesion “adicional”, la posibilidad de “ejecutar” obras al
interior del ambito de aplicacion del plan parcial en el primer caso y la obligacion de construir
una obra en particular “por fuera” del 4mbito de aplicacion del plan parcial en el segundo caso.
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A pesar de que esta modalidad de cumplimiento no fue contemplada por el Decreto 436/16, el
articulo 32 del decreto de adopcion del plan parcial en cuestion sefiala que:

En el Reparto Equitativo de Cargas y Beneficios del plan parcial se incluyen
como cargas locales adicionales, las obras localizadas por fuera del &mbito que
corresponden a parte de la Carrera 119 y el andén y ciclorruta sobre la Carrera
123.

El documento de 2005 sobre “Planes Parciales de Desarrollo: Evolucion y Practica, Bogota
2000-2015”, sin embargo, ya anuncid que asignar ese tipo de obligaciones urbanisticas
(construccion de infraestructura) era de alguna manera algo deseable desde el punto de vista de
la adopcidn de planes parciales al afirmar lo siguiente:

“En el modelo actual de reparto equitativo de cargas y beneficios para planes
parciales, reglamentado por el Decreto Distrital 436 de 2006, a cambio de los
derechos de uso y edificabilidad estamos obteniendo cargas generales tinicamente
para los elementos de los sistemas generales, correspondientes a suelo para
construccion de malla vial arterial y suelo de estructura ecoldgica principal. Sin
embargo, ya se esta avanzando de manera concreta en la definicion de
mecanismos concertados para que los propietarios o promotores inmobiliarios
construyan infraestructura de malla vial arterial, a cambio de los derechos de
edificabilidad” (SDP 2015:43)

Llama la atencidn esta “innovacién” en materia de asignacion de obligaciones urbanisticas y nos
permite, en la medida que ya constituye un antecedente, determinar la eventual viabilidad de la
asignacion de la obligacion de construccion de parques y elementos del espacio publico con
especificaciones técnicas adecuadas para mitigacion de efectos de cambio climatico como
modalidad de cumplimiento de obligaciones urbanisticas asociadas al resultado de un ejercicio
de reparto de cargas y beneficios.

Balance y evaluacion

Fortalezas y oportunidades

Como resultado de la aplicacion de las cesiones urbanisticas obligatorias en planes parciales (sin
perjuicio de suelos obtenidos via cesion en suelos donde no es necesario tramitar un plan parcial
para obtener una licencia), la ciudad ha incorporado una cantidad considerable de suelo publico
(811,31 hectéreas) de los cuales algunos tienen un claro impacto ambiental (411,45 hectareas) o
de recursos>*, mismos que de otra manera hubiera tenido que adquirir u obtener por otros
medios, respectivamente.

No todas las cesiones urbanisticas suponen la cesion de suelo verde y/o permeable. Para fines de
cambio climatico, aquellas cesiones que se realicen en rondas hidraulicas, tal como esta previsto
en el Decreto, aquellas que aporten suelo permeable o aquellas que eventualmente puedan

>4 Este dato no esté disponible, se intento rastrear los pagos compensatorios hechos a la ciudad en aplicacién del
Decreto 436/2006 pero no hubo resultado positivos.
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integrarse a una red de “Drenajes Sostenibles”, tienen importancia como medida de adaptacion.
Aquellas cesiones que permitan obtener suelo que tenga la potencialidad para reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero, pueden ser consideradas como medidas de mitigacioén
del cambio climético.

Por otro lado, también es posible afirmar que las cesiones urbanisticas obligatorias que se
obtienen actualmente no necesariamente suponen, automaticamente beneficios ambientales para
la ciudad, esta situacion fue identificada en el Documento Técnico de Soporte del intento de
modificacion excepcional del Plan de Ordenamiento Territorial del afio 2013 en el cual se sefiald
lo siguiente:

“Aunque histéricamente se ha presentado una tendencia hacia la creacion de
espacio publico, esto no se ha traducido en beneficios ambientales. Esta situacion
ocurre si no se recurre a disefios y materiales que posibiliten la filtracion del agua
al suelo, la reduccion del efecto de isla de calor y la generacion de espacios que
provean habitat y alimento para la fauna de la ciudad.”>?

Por tanto, para que las cesiones puedan ser consideradas como medidas de mitigacion y
adaptacion de cambio climatico y como herramientas de financiacion de las mismas es necesario
que las mismas supongan la cesion de suelo permeable y/o verde o con especificaciones
constructivas especiales, mismas que pueden controlarse por medio de la norma urbana y que
pueden considerarse en si mismas obligaciones urbanisticas susceptibles de ser consideradas en
el reparto de cargas y beneficios.

Las cesiones urbanisticas, consideradas como una contraprestacion por un acto administrativo de
aprovechamiento urbanistico, son medidas de financiamiento urbanistico y de recuperacion de

plusvalias urbanas.

Debilidades, limitaciones y desafios

A pesar de nuestra interpretacion sobre el potencial de los instrumentos de planificacion, es
preciso sefialar que las cesiones urbanisticas en los sistemas de reparto ain no han sido
analizadas desde una perspectiva de mitigacion del cambio climatico. Esta desvinculacion
especifica para planes parciales, y sistemas de gestion asociada que ya analizamos previamente,
es una manifestacion mas de la disociacion que atn existe entre el planeamiento territorial y el
ambiental, y especificamente el cambio climatico.

Una muestra adicional de ello es que en el Plan Distrital de Gestion de Riesgo y Cambio
Climatico de Bogota (2015) que ya hemos mencionado, no se hace mencion de las cesiones
urbanisticas en el listado de fuentes de financiacion del Plan y que la nica referencia a
instrumentos de planificacion se haya referido a la evaluacion de la variable de riesgo.

“La inclusion de los riesgos en los condicionamientos del uso del suelo en el
ordenamiento del territorio se realiz6 a través de diferentes instrumentos de

> Documento Técnico de Soporte, Modificacion Excepcional de Normas Urbanisticas del Plan de Ordenamiento
Territorial de Bogota, Secretaria Distrital de Planeacion de Bogota, 2013, pagina 91.
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planificacion como el POT, la legalizacion de barrios, las licencias de
construccion, los planes parciales, los procesos de reubicacion y reasentamiento y
la emision de conceptos de riesgo a nivel predial; para ello se elaboraron estudios
de amenaza relacionados con movimientos en masa, inundaciones, incendios
forestales, a escala distrital, local y nivel de barrios; asi como el estudio de
microzonificacion sismica”.

La cita confirma el hecho de que lo que podemos llamar el “primer nivel de aproximacion” al
cambio climéatico desde la planificacion urbana, el cual tiene que ver mas con aspectos asociados
a la Gestion del riesgo por un lado para establecer el potencial de uso de un drea en particular
(variable de ubicacion) y a la determinacion de los usos e intensidades de uso ideales (variables
de densidad y usos).

Otra evidencia de esta perspectiva la encontramos en el documento “Planeamiento Urbano Para
Autoridades Locales” de ONU-Habitat (2014) que asocia expresamente la necesidad de
reduccion del riesgo climatico en las ciudades desde un punto de vista de “resiliencia”:

“El cambio climatico es el factor de cambio mas determinante de nuestro tiempo
y las ciudades deben desempenar un papel fundamental en hacerle frente. Los
impactos del cambio climético incluyen el aumento del nivel del mar, la
frecuencia y la severidad de las tormentas, fuertes lluvias, inundaciones, sequias,
huracanes, olas de calor y otros fendmenos climaticos extremos. (...) La
preparacion de las ciudades para hacer frente al cambio climdtico requiere
integrar la resiliencia en el planeamiento urbano, aprovechando oportunidades de
mitigacion y adaptacidn para reducir la vulnerabilidad” (subrayado fuera de
texto). (BID 2014:114)

El reto consiste entonces, como ya se sefiald, en probar un “segundo nivel de aproximacion” que
permita establecer de manera adicional a las medidas de planificacion, mitigacion y gestion del
riesgo, el potencial de los instrumentos de planificacion (no solamente de los planes parciales)
como medio para obtener suelos, recursos o infraestructura requeridas para afrontar el cambio
climatico.

Recomendaciones

La recomendacion mas importante que puede hacerse en relacion a lo analizado tiene que ver
con la necesidad de profundizar la relacién entre los instrumentos de planificacion urbana y las
medidas para enfrentar al cambio climatico, para lo cual es necesario comprender el potencial de
los instrumentos de planificacion como escenario idoneo para establecer medidas concretas de
mitigacién/adaptacion bien por via de la norma urbana o de las obligaciones urbanisticas que
establece el estado como resultado de la planificacion.

% (Plan Distrital de Gestion de Riesgos y Cambio Climético para Bogotd D.C., 2015-2050— Documento Técnico de
Soporte, Secretaria Distrital de Ambiente, Instituto Distrital de Gestion de Riesgos y Cambio Climatico — IDIGER,
Bogota, diciembre de 2015, p. 49-50)
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En la practica, lo anterior supone una revision de los instrumentos y eventualmente hacer los
ajustes necesarios para garantizar un impacto real de los mismos como medidas de mitigacion de
cambio climadtico, sin embargo este proceso debe ir acompafiado del relevamiento de
informacion en dos aspectos: a) una cuantificacion seria de los beneficios de tales medidas,
calculando por ejemplo el valor de los suelos con impacto ambiental que se han obtenido por
medio de cesiones urbanisticas obligatorias y b) estableciendo lineas base que permitan evaluar
los beneficios potenciales de un eventual ajuste a los instrumentos de planificacién desde una
perspectiva de cambio climatico

El primer caso puede ser objeto de una profundizacion de la presente investigacion para lo cual
se sugiere la elaboracion de una base de datos de los suelos con valor ambiental que se han
obtenido a través de cesiones urbanisticas obligatorias con sus correspondientes valores
catastrales (informacién disponible para el caso de Bogotd) para finalmente usar una relacién
promedio entre el valor catastral y comercial de esos suelos para estimar el valor de los suelos
obtenidos.
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Consideraciones finales

En los estudios de casos presentados hemos podido analizar como estan siendo utilizados en la
practica distintos instrumentos urbanisticos y tributarios que directa o indirectamente tienen
relacion con politicas de cambio climatico.

Para realizar este analisis en cada uno de los casos, pusimos atencion al contexto del instrumento
(en el marco de los problemas urbanos ambientales de la ciudad, y la politicas de cambio
climatico o resiliencia), la descripcion del mismo desde la optica de normativa juridica
(finalidad, naturaleza, fuente legal, fundamentos, y marco institucional), la implementacion del
mismo (en un contexto espacial y temporal) y los resultados obtenidos, y la evaluacién de la
aplicacion del instrumento en la ciudad seleccionada, con los resultados obtenidos y sus puntos
fuertes y débiles.

Luego del estudio especifico de cada caso, se pretende realizar una evaluacion desde una
perspectiva comparada que permitan evaluar los elementos que inciden en su implementacion y
en su eficacia, asi como su potencial de transferencia local y/o internacional a otros contextos
latinoamericanos.

A partir de la seleccion de casos y la metodologia propuesta, esperamos aportar al estado del arte
del conocimiento en el uso ambiental de instrumentos, al mismo tiempo que proveer un

conocimiento comprensivo del escenario regional.

De esta manera, se presentan a continuacion las consideraciones finales desde la perspectiva de
analisis comparado.

Distintas tipologias de instrumentos estudiados

Podemos realizar una diferente caracterizacion de los instrumentos analizados en los casos
considerando tres aspectos.

Su naturaleza juridica: tributarios y urbanisticos

Los instrumentos analizados pueden distinguirse por su naturaleza juridica en aquellos
vinculados a tributos inmobiliarios y a obligaciones urbanisticas. Dentro del primer grupo,
ubicamos la contribucion por valorizacion para la canalizacion de arroyos urbanos en
Barranquilla, y el impuesto predial verde en Curitiba. En ambos casos, se trata de tributos
inmobiliarios de distinta especie tributaria: contribucion (por beneficio de una obra) y una
reduccion al impuesto predial en consideracion a conductas positivas con el ambiente. Dentro del
segundo grupo, ubicamos a las cesiones verdes en los planes parciales en Bogota y a los
retardadores pluviales en las construcciones, ampliaciones y urbanizaciones en Santa Fe. Son
casos de obligaciones urbanisticas a cargo de los propietarios, que configuran el régimen de la
propiedad del suelo y que atienden al principio de reparto equitativo de cargas y beneficios del
desarrollo urbano.
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Su vinculacién con el cambio climatico: general v especificamente.

Los instrumentos estudiados en los cuatro casos de estudio tienen una relacién general o
especifica con el cambio climatico en términos de disefio instrumental. La contribucion por
valorizacion y las cesiones verdes en planes parciales son instrumentos tradicionales que se
utilizan para distintos fines, pero que pueden adaptarse y disefiarse especificamente como
medidas de cambio climatico. En cambio, el impuesto predial verde y los retardadores pluviales
domiciliarios atienden, desde su disefio instrumental, necesidades especificas ambientales y de
temas de cambio climético o resiliencia.

Su caracterizacién como medida de cambio climatico: de mitigacion v adaptacion

Todos los instrumentos, mas alla de su disefio instrumental especifico o general, atienden o
pueden atender necesidades de cambio climatico, pero en algunos casos lo hacen como medidas
de mitigacion y en otros como de adaptacion. Asi, el IPTU Verde y las cesiones verdes en Planes
Parciales pueden ser consideradas como medida de mitigacion y al mismo tiempo como medidas
de adaptacion al cambio climatico. Asi, en tanto aporten infraestructura verde (como cesiones
verdes, o cubiertas verdes, arboles, etc.), contribuyen a reducir y limitar las emisiones de gases
de efecto invernadero. Y al mismo tiempo, al incorporar superficies permeables, permiten
reducir la vulnerabilidad ante los efectos derivados del cambio climético.

Por otro lado, los retardadores pluviales en Santa Fe y las obras referidas a los arroyos en
Barranquilla son medidas de adaptacion al cambio climético, en tanto aportan obras de
infraestructura gris hard (canalizacion en Barranquilla) o soft (retardadores pluviales en Santa
Fe) que permiten reducir la vulnerabilidad derivada principalmente de inundaciones por lluvias.

La obtencion de infraestructura para el cambio climatico a través de tributos y
obligaciones urbanisticas

Mas alla de esta caracterizacion de las medidas analizadas en los casos de estudio, lo que importa
es que a través de los distintos instrumentos la ciudad obtuvo infraestructura para el cambio
climatico que fueron incorporada al dominio publico o que se ejecutd en el dominio privado sin
pasar al dominio publico, pero cumpliendo una funcién ambiental:

e En el caso de los retardadores pluviales en construcciones privadas, el dispositivo
hidraulico permanece en el predio y funciona como complementario del sistema publico
de desagiies de la ciudad.

e Los retardadores pluviales ejecutados en espacios verdes como carga de urbanizaciones,
pasan al dominio publico y hacen parte del sistema publico de desagiies de la ciudad.

e Lainfraestructura verde que se realiza para obtener un descuento en la base fiscal del
impuesto predial en Curitiba se realiza sobre el inmueble privado, pero cumpliendo una
funcion ambiental que beneficia a la ciudad.

e La contribucion de valorizacion en Barranquilla logra obtener para la ciudad una obra
fundamental de canalizacion de arroyos que se ejecuta en dominio publico del Estado.

e Las cesiones urbanisticas obligatorias en planes parciales de desarrollo de Bogota
permiten generar suelo publico en el marco del reparto equitativo de cargas y beneficios.
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En todos los casos, se obtiene infraestructura que funciona como medida de mitigacién y/o de
adaptacion al cambio climatico.

Los instrumentos y las politicas de cambio climatico

En los casos estudiados se puede observar que no hay un mismo grado de insercion de los
instrumentos en las politicas de cambio climéatico (desde una insercioén nula a una insercion
completa). Asi, en el caso de Bogota, el instrumento estudiado no tiene ninguna vinculacién con
una politica de cambio climéatico. Los planes parciales en general, y especificamente las cesiones
de suelo en planes parciales con tratamiento de desarrollo, no fueron pensadas para obtener mas
suelo impermeable. En el caso de Barranquilla, la obra de canalizacion de arroyos esté insertada
en una politica de reduccion de riesgos. En el caso de Santa Fe, si bien hay una muy fuerte
politica de resiliencia y gestion de riesgos, el instrumento estudiado no es mencionado
explicitamente en la estrategia de resiliencia del municipio. No obstante, la norma juridica
aparece y es planteada en un contexto de gestion de riesgos como politica de Estado. En el caso
de Curitiba, tampoco hay una vinculacion directa entre instrumento tributario y politica
climatica. Lo que hay, y es un acierto en el disefio de la norma, es una inclusion de los planes y
politicas de cambio climatico como soporte y direccion en el plan maestro, que a su vez debe
informar todo el desarrollo urbano.

Los instrumentos y el mercado de suelo

Los distintos instrumentos estudiados tienen un efecto distinto desde una perspectiva de mercado
de suelos®’:

a) La contribucion de mejoras utilizada para obras de adaptacion al cambio climatico
permite distribuir el costo de la obra entre los sujetos beneficiarios de la misma.
Dependen del costo de obra, de los beneficios percibidos en el inmueble y de la
capacidad del contribuyente. En el caso de la contribucion de valorizacion para
canalizacion de arroyos en Barranquilla, el instrumento no se utiliz6 para recuperacion de
plusvalias, pues se consider6 el costo total de la obra, un 25% adicional de imprevistos y
un 5% de gastos administrativos (como limite establecido por la normativa colombiana),
pero si permitid costear una obra publica de adaptacion al cambio climatico. Por otro
lado, puede considerarse una forma de reparto equitativo de cargas y beneficios, al
prorratearse el monto total de la contribucion por el método de distribucion
socioecondmica, con el cual se tiene en cuenta el destino econdmico del predio
beneficiado para distribuir la carga impositiva de acuerdo con la capacidad econémica de
los sujetos pasivos del tributo.

b) El impuesto predial verde se utiliza con caracter de extrafiscalidad y discrecionalidad del
gobierno municipal para incentivar conductas ambientales y constructivas positivas con
el ambiente. Mientras el instituto aun dependa de estudios, el efecto claro de eso es el
impacto negativo en la recaudacion de recursos publicos.

57 Se agradecen los comentarios realizados por Marcela Romén sobre el impacto en la base fiscal de los
instrumentos categorizados en De la Sala, Maldonado y Alterman (WP, 2019) en presentacion en evento
“Adaptacion al cambio climatico en Uruguay: criterios para la planificacion y gestion para ciudades sostenibles”
Montevideo (2019).
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c) Los retardadores pluviales como contraprestacion de la construccion y carga de
urbanizacidn, alivian la base fiscal en tanto se traducen en obras que tradicionalmente el
Estado financia. Como carga de urbanizacion, el Estado enriquece su patrimonio con
infraestructura verde (espacio verde con reservorio). Como contraprestacion de la
licencia de construccion, la infraestructura queda en manos del privado, pero con una
obra complementaria al sistema publico de desagiies pluviales.

d) Las cesiones para espacios verdes en sistema de reparto de cargas y beneficios para
planes parciales como una carga (obligacion) urbanistica, para acceder a edificabilidad
basica o adicional, alivian la base fiscal puesto que se traduce en suelo permeable que es
entregado por el privado como cesion urbanistica al Estado que lo incorpora como
patrimonio publico.

Niveles de implementacion y efectividad

Se observan distintos niveles de implementacion de los instrumentos estudiados. Los factores
que inciden en el grado de implementacion de los instrumentos y en su efectividad son:

La preexistencia de normativa o instrumento mas general que puede adaptarse para fines de
cambio climatico.

En el caso de Barranquilla, para financiar una obra publica que tiene impacto en la reduccion de
riesgo de inundacion por lluvias, se acude a un instrumento tradicional de financiamiento, esto
es, la contribucion por valorizacion. En esta linea, Bogota también tiene una amplia experiencia
en la implementacion del sistema de reparto de cargas y beneficios en el marco de un plan
parcial, dentro del cual las cesiones verdes hacen parte.

La simplicidad del instrument

En el caso de Santa Fe, los retardadores son incorporados, en la mayoria de los supuestos, como
un aspecto mas que debe incluirse en los proyectos de obras de construcciones. En el caso de las
pequefias edificaciones, aparece como una simple obligacion urbanistica, sin la cual no es
posible obtener la licencia de construccion y otorgarse el final de obra. Lo mismo ocurre en las
urbanizaciones, en las que los retardadores hacen parte de los espacios verdes que deben ser
entregados por el urbanizador como carga urbanistica.

La inmediatez de la medida o la certidumbre de su ejecucion

La eficacia de una medida para fines de cambio climatico puede medirse en relacion a la
posibilidad que realmente se concrete. Por ejemplo, las obligaciones condicionales que el
propietario, luego del reparto equitativo de cargas y beneficios de un plan parcial, quiera acceder
debido a una edificabilidad adicional y a cambio de ello realice mas cesiones, entre las cuales
puede ser la cesion para estructura ecologica principal (art. 23 Decreto 436/2006), se alejan de
esta inmediatez. Del lado contrario, el que se exija un retardador pluvial como contraprestacion
de una licencia de edificacion muestra una mayor certidumbre de su ocurrencia.
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La concientizacion del riesgo. la memoria colectiva sobre tragedias o amenazas vy de la capacidad
e importancia de la medida de reducirlo

La concientizacion de un determinado riesgo, la memoria colectiva sobre las tragedias y las
constantes amenazas, y la capacidad de una determinada medida para reducirlo, tiene un impacto
positivo en su implementacion. Ejemplo de ello es el caso de los retardadores de Santa Fe, que
mas alla de los casos de su obligatoriedad como contraprestacion a una licencia de construccién
o urbanizacidn, se observa que se estan implementando como medida de adecuacion (con
posterioridad a la construccion) e incluso en supuestos que son facultativos (construcciones
publicas). Pero la memoria de la ciudad respecto de las tragicas inundaciones constituye un
elemento que incide en la implementacion de la medida. También es el caso de Barranquilla, con
las constantes inundaciones de la ciudad por las caudalosas corrientes temporales de agua lluvia
que se forman sobre sus principales calles durante las fuertes precipitaciones, dejando grandes
pérdidas materiales y victimas fatales. La imagen constante de las calles como canales pluviales
superficiales hace visible el riesgo y se instala en la memoria de la ciudad.

Posibilidades de replica

Contribucidn por valorizaciéon (Barranquilla)

Considerando que el tributo que permite financiar una obra publica es un instrumento tradicional
en América Latina, y que esta previsto en las normativas locales, el caso de Barranquilla tiene
alto potencial para ser replicable en otras ciudades latinoamericanas.

Especificamente hay dos aspectos que permitirian aumentar su potencialidad:

e Laampliacion del concepto de “obra publica” y su vinculacion con obras de adaptacion y
mitigacion al cambio climatico. El concepto de obra publica también puede incluir obras
de “parquizacion”, forestacion, obras de desagiies pluviales troncales, reservorios
publicos de agua, estaciones de bombeo, entre otras, que podrian ser incluidas como
medidas de mitigacion y adaptacion al cambio climatico.

e Lautilizacion del instrumento no so6lo para distribuir el costo de la obra publica entre los
beneficiados, sino para captar el mayor valor experimentado en el suelo a causa de esa
obra publica.

Impuesto Predial Verde (Curitiba)

Dado que los estudios (técnicos y legales) del predial verde aun estan en desarrollo, es prudente
recomendar este instrumento solamente para la preservacion de areas verdes privadas. Los costos
de implementacion son bajos, y también la manutencion corresponde al propietario.

Asi, para ciudades que atn cuentan con significativas areas verdes, parece un incentivo simple y
eficaz para evitar la deterioracion ambiental del 4rea urbana.
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Ademas, parece particularmente interesante que otros pilotos sean desarrollados, por ejemplo,
uniendo valores y retos de adaptacion al cambio climético a través de infraestructura verde o
proteccion de valles de cuencas hidrograficas.

Retardadores pluviales (Santa Fe)

Los retardadores pluviales en construcciones privadas y publicas son replicables en ciudades que
cuentan con un sistema complejo para enfrentar las inundaciones por lluvia y que incluye obras
troncales de desagiies, sistemas de bombeo, reservorios publicos de agua, y zonas permeables de
suelo en espacios publicos y privados (a través de la exigencia de factores de
impermeabilizacion). Esto porque se trata de una micromedida que por si sola no puede reducir
la vulnerabilidad a inundacion por lluvia, pero si puede ser complementaria a tal fin.

Especificamente, la incorporacion de los retardadores en propiedades privadas como
contraprestacion exigida en licencias de construccion o de ampliacion, es una opcion interesante
en ciudades que experimentan un boom de la construccion para reducir el efecto de la
impermeabilizacion del suelo.

En el caso de urbanizaciones, los retardadores forman parte de los espacios verdes que se
entregan al municipio como carga de urbanizacion, pero debe enmarcarse en una exigencia que
supere la escala local del municipio. Es decir, se requiere que esta exigencia también esté
contemplada por gobiernos intermedios (como es el caso de estudio que es exigido a nivel
provincia) y también pensarlo a una mayor escala regional, considerando que frecuente las
inundaciones por lluvias también se deben a la falta de prevision de drenajes en urbanizaciones a
una escala mayor. Asi, se recomienda que el impacto hidroloégico cero de las urbanizaciones
forme parte de una politica hidrica regional.

Desde la perspectiva de financiamiento, los retardadores realizados como obligaciones
urbanisticas en construcciones privadas y urbanizaciones importan la realizacion de
infraestructura por privados que tradicionalmente realiza el Estado. En ese sentido, es un
instrumento que importa el alivio de la base fiscal y es replicable en ciudades que buscan fuentes
alternativas de financiamiento en materia de desagiies pluviales, mas aun cuando hay
competencias tributarias limitadas.

Asimismo, la incorporacion de retardadores pluviales en espacios publicos puede ser una
alternativa de contingencia en ciudades con atraso en la ejecucion de obras de desagiies, como de
caracter permanente para dar solucion a puntos criticos de anegamiento por lluvias de la ciudad.

También seria importante evaluar la potencialidad de réplica del instrumento en ciudades que
enfrentan problematicas de sequia. La obligacion de retener agua de lluvia en los predios
privados y publicos podria servir para capturar agua y reutilizarla para determinados usos (que
no requieren la utilizacion de agua potable). Lo relevante es que esta captacion de agua sea
introducida como obligatoria en el predio con fines especificos para enfrentar los riesgos en
contextos de sequia y se adicione la obligatoriedad de reuso (lo que no esta contemplado en el
caso descripto). La exigibilidad de esta obligacion podria realizarse con las licencias urbanisticas
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y también como medida de adecuacion (posterior a la construccion/urbanizacion) en caso
necesario (como en contextos de emergencia hidrica por escasez).

Cesiones verdes en planes parciales (Bogotd)

En términos generales, el sistema de gestion asociada y de reparto equitativo de cargas y
beneficios de los planes parciales colombianos es un instrumento a considerar porque supera la
logica de desarrollo predio a predio y porque intenta desarrollar el principio de igualdad a nivel
local. En ese sentido el sistema seria replicable en otras ciudades.

No obstante, cabe advertir que este instrumento no se disené para fines especificos de cambio
climatico y que tendria potencial de mejorarse antes de pensar en su réplica o transferencia a
otros sistemas.

No obstante, con o sin plan parcial, debe notarse que la exigencia de cesiones de suelo para areas
verdes es una exigencia tradicional incorporada en las normas juridicas que regulan las
urbanizaciones. Supone una obligacion urbanistica en el marco de un reparto de cargas y
beneficios del desarrollo urbano. Dependiendo de las competencias territoriales, esta exigencia
surgira de normas locales o de entes intermedios. Como tal, las cesiones de suelo para espacios
verdes se encuentran reguladas. Lo que resulta mas novedoso es el enfoque de estas cesiones de
espacios verdes como una carga urbanistica con enfoque de cambio climatico, en tanto medida
de mitigacion y adaptacion.

El gran desafio es evaluar el instrumento para su mejor efectividad hacia estos fines,
particularmente considerando los atributos de localizaciéon (vinculadas a cuerpos de agua) que
resulten Utiles como parte de una estructura ecoldgica y con obligaciones adicionales como las de
arborizar o adecuar estos espacios previos a la cesion urbanistica.
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Entrevista a Felipe Franco por Melinda Maldonado, 2018. Ingeniero. Secretario de Recursos
Hidricos de la Municipalidad de Santa Fe. 27 de julio en sede de la Municipalidad de Santa Fe.

Entrevista a Jimena Rivero por Melinda Maldonado, 2019. Arquitecta en Direccion de
Urbanismo de la Municipalidad de Santa Fe. 6 de marzo por teléfono.

Entrevista a José Luis Vacula, 2019. Recursos Hidricos de la Municipalidad. 24 de enero en base
Derqui, Municipalidad de Santa Fe.

Entrevista a Julia Sarniotti por Melinda Maldonado, 2018. Arquitecta de la Direccion de
Edificaciones Privadas de la Secretaria de Planeamiento Urbano de la Municipalidad de Santa
Fe. 16 de julio en sede de la Municipalidad de Santa Fe.

Entrevista a Leonardo Simoniello por Melinda Maldonado, 2018. Secretario de Desarrollo
Sustentable de Areas Metropolitanas de la Provincia de Santa Fe, ex concejal del Municipio de
Santa Fe. 23 de julio en Centro de Estudios “Encuentro para Santa Fe”, Ciudad de Santa Fe.

Entrevista a Lucas Condal por Melinda Maldonado, 2018. Subsecretario de Obras de
Arquitectura de la Secretaria de Planeamiento Urbano de la Municipalidad de Santa Fe. 27 de
julio en sede de la Municipalidad de Santa Fe.

Entrevista a Lucas Simoniello por Melinda Maldonado, 2019. Subsecretario Provincial de
Gestion de Suelo. Concejal de la Ciudad de Santa Fe (2019). 1 de noviembre en Centro de
Estudios “Encuentro para Santa Fe”, Ciudad de Santa Fe.

Entrevista a Maria Andrea Zorzén por Melinda Maldonado, 2018. Abogada de equipo
Encuentro para Santa Fe. 23 de julio en Centro de Estudios “Encuentro para Santa Fe”, ciudad de
Santa Fe.

Entrevista a Mauricio Diaz por Melinda Maldonado, 2018. Arquitecto de la Direccion de
Edificaciones Privadas de la Secretaria de Planeamiento Urbano de la Municipalidad de Santa
Fe. 16 de julio en sede de la Municipalidad de Santa Fe.

Entrevista a Pablo del Prete por Melinda Maldonado, 2019. Ingeniero en Recursos Hidricos.
Coordinador Ejecutivo del Programa Administrativo de Coordinacion General en la Secretaria de
Recursos Hidricos de la Municipalidad. 23 de enero en sede de la Municipalidad.

Entrevista a Walter Caracci por Melinda Maldonado, 2019. Arquitecto del Departamento de

Informacion Urbana y Territorial de la Secretaria de Planeamiento y Patrimonio Cultural de la
Municipalidad. 21 de enero en sede de la Municipalidad.
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Normas juridicas

Decreto N° 3695 de 2003. Poder Ejecutivo de la Provincia de Santa Fe. Reglamenta Ley N°
11.730.

Decreto N° 7317 de 1967. Provincia de Santa Fe. Normas minimas de Ordenamiento Urbano.

Ley N° 11.717 de 2000. Legislatura de la Provincia de Santa Fe. Categorizacién ambiental de
loteos y urbanizaciones.

Ley N° 11.730 de 2000. Legislatura de la Provincia de Santa Fe. Régimen de uso de bienes
situados en areas inundables.

Ley N° 6099 de 2018. Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Aprueba Nuevo
Cdodigo Urbanistico.

Ley N° 6100 de 2018. Legislatura de Ciudad Autonoma de Buenos Aires. Aprueba Nuevo
Codigo de Edificacion.

Ordenanza N° 10.762 de 2001. Concejo Deliberante del Municipio de Santa Fe.. Modificacion
Reglamento de Edificaciones Privadas. Depositos transitorios de residuos. Sancion 9/08/2001.
Promulgacion 31/08/2001. B.O. 28/09/2001

Ordenanza N° 11.610 de 2009. Concejo Deliberante del Municipio de Santa Fe. Incorpora la
regulacion de Cintas Verdes al Reglamento de Edificaciones Privadas. Sancion: 17/09/2009.

Ordenanza N° 11.865 de 2012. Concejo Deliberante del Municipio de Santa Fe. Modificacion
Reglamento de Edificaciones Privadas. Depdsitos transitorios de residuos. Sancion 10/05/2012.
Promulgacion 1/06/2012. B.O. 13/07/2018.

Ordenanza N° 11.959 de 2012. Concejo Deliberante del Municipio de Santa Fe. Sistema de

regulacion de excedentes pluviales. Sancion 13/12/2012. Promulgacion 7/02/2013. B.O.
15/02/2013.

Ordenanza N° 12.245 de 2015. Concejo Deliberante del Municipio de Santa Fe. Declara a los
reservorios de agua como bienes pertenecientes al dominio publico local. Sancién 9/12/2015.
Promulgacion 30/12/2015. B.O. 30/12/2015.

Ordenanza N° 12.261 de 2016.Concejo Deliberante del Municipio de Santa Fe. Distrito
Reservorio Hidrico a la zonificacion y Distrito de Seguridad Hidrica. Sancion 5/05/2016.

Promulgacion 27/05/2016. B.O. 30/06/2016

Ordenanza N° 2456 de 2014. Concejo Deliberante del Municipio de Sunchales, Provincia de
Santa Fe. Sistema urbano de desagiies pluviales.
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Ordenanza N° 4605 de 2015. Concejo Deliberante del Municipio de Venado Tuerto, Provincia
de Santa Fe. Sistemas de regulacion de excedentes pluviales.

Ordenanza N° 7279 de 1976. Concejo Deliberante del Municipio de Santa Fee. Reglamento de
Edificaciones Privadas. 27/12/1976.

Ordenanza N° 7677 de 1979. Concejo Deliberante del Municipio de Santa Fe.. Reglamento de
Urbanizaciones y Subdivisiones de la Ciudad de Santa Fe. 10/08/1979.

Ordenanza N° 8334 de 2008. Concejo Deliberante del Municipio de Rosario. Provincia de Santa
Fe. Reguladores y/o retardadores de desagiies pluviales Sancion: 06/11/2008. Promulgacion.
28/11/2008

Ordenanza N° 11.748 de 2010. Concejo Deliberante del Municipio de Santa Fe. Reglamento de
Ordenamiento Urbano de la Ciudad de Santa Fe. 2010.

Ordenanza N° 12.103 de 2014. Concejo Deliberante del Municipio de Santa Fe. Plan de
Reservorios del Distrito La Costa y Zonas de Seguridad Hidrica en el Distrito de la Costa.
Sancion 12/06/2014. B.O. 08/2014.

Ordenanza N° 12.179 de 2015. Concejo Deliberante del Municipio de Santa Fe. Reserva Natural
Urbana y Gestion de Riesgos Climaticos. Sancion 9/04/2015. Promulgacion 10/04/2015. B.O.
30/04/2015

Ordenanza N° 8858 de 2015. Concejo Deliberante del Municipio de San Isidro en la Provincia de
Buenos Aires. modificacion del Codigo de Ordenamiento Urbano.

Resolucion N° 736 de 2016. Ministerio de Infraestructura y Transporte. Estudios de impacto
hidrico de las subdivisiones de inmuebles y los loteos con fines de urbanizacion simple y los
conjuntos inmobiliarios y los emprendimientos.

Referencias del caso de Bogota

Referencias bibliograficas y otras

Alcaldia Mayor del Distrito de Bogota. 2015. Plan Distrital de Gestion de Riesgos y Cambio
Climatico para Bogota D.C., 2015- 2050: Documento Técnico de Soporte.

Del Castillo, Juan Carlos y Salazar, José. 2008.”La Planeacion Urbana en Colombia”, en “La
Investigacion regional y urbana en Colombia. Desarrollo y Territorio 1993-1997”. DNP,
FINDETER, ACIUR. Carlos Valencia Editores. Bogota.

IDIGER, Secretaria Distrital de Ambiente 2015. Plan Distrital de Gestion de Riesgos y Cambio
Climatico para Bogota D.C., 2015-2050- Documento Técnico de Soporte. Bogota.
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Lombo Garcia, Julieth Rocio. 2014. La adaptacion al cambio climatico en la agenda publica de
Bogota 2010-2014. Tesis de Maestria en Geografia de la Universidad Nacional de Colombia.

Lépez Marifo, Diana Alexandra. 2004. La Ordenacion Urbanistica Del Suelo y La
Transformacion De La Propiedad Privada a Través Del Derecho Publico, Tesis de Maestria en
Derecho Administrativo - Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario — Facultad de
Jurisprudencia, Bogota.

ONU-HABITAT. 2014. Planeamiento urbano para autoridades locales. Traduccion Instituto de
Desarrollo Urbano de Bogota- IDU, Colombia.

Pinilla, Juan Felipe. 2009. “Las Cesiones Urbanisticas Obligatorias en la jurisprudencia
colombiana. Lecciones sobre su naturaleza y alcance”. Ponencia presentada en el VII Seminario
de Investigacion Urbano Regional ACIUR.

Secretaria Distrital de Planeacion de Bogota. 2013. Documento Técnico de Soporte,
Modificacién Excepcional de Normas Urbanisticas del Plan de Ordenamiento Territorial de
Bogota.

Secretaria Distrital de Planeacion, 2015. Planes Parciales de Desarrollo — Evolucion y Practica
Bogot4 2000-2015. Bogota.

Vejarano, Angela. 2013. La incorporacion del cambio climdtico en el Plan de Ordenamiento
Territorial de Bogotda, Institut de Recherche et Débat sur la Gouvernance en Ciudades

Colombianas y Cambio Climatico. 18 de septiembre.

Normas juridicas

Decreto 083 de 2002. Alcaldia de Bogota. Plan Parcial Sabana Grande Lote 2.

Decreto 1107 de 2000. Alcaldia de Bogota. Estructura Organizacional del Departamento
Administrativo de Planeacion Distrital.

Decreto 190 de 2004. Alcaldia de Bogota. Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota.
Decreto 208 de 2017. Alcaldia de Bogota. Plan Parcial Procables.

Decreto 327 de 2004. Alcaldia de Bogota. Reglamenta el Tratamiento de Desarrollo Urbanistico
en el Distrito Capital.

Decreto 364 de 2013. Alcaldia de Bogota. Modificacion excepcional del POT.

Decreto 365 de 2001. Alcaldia de Bogota. Estructura Organizacional del Departamento
Administrativo de Planeacion Distrital.

Decreto 43 de 2015. Alcaldia de Bogota. Plan Parcial San Juan Bosco.
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Decreto 436 de 2006. Alcaldia de Bogota. Planes parciales en tratamiento de desarrollo y
metodologia para el reparto equitativo de cargas y beneficios.

Decreto 469 de 2003. Alcaldia de Bogotéa. Revision del Plan de Ordenamiento Territorial.
Decreto 577 de 2015. Alcaldia de Bogota. Plan Parcial Contador Oriental.

Decreto 589 de 2018. Alcaldia de Bogota. Plan Parcial El Chanco.

Decreto 619 de 2000. Alcaldia de Bogota. Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota.
Decreto 721 de 2017. Alcaldia de Bogota. Plan Parcial Ciudad La Salle.

Decreto 799 de 2018. Alcaldia de Bogota. Plan Parcial Tintalito Mazuera Alsacia Oriental.
Decreto 805 de 2018. Alcaldia de Bogota. Plan Parcial Tintalito Mazuera Occidental.
Decreto 829 de 2018. Alcaldia de Bogota. La Arboleda.

Ley Nacional 388 de 1997. Congreso Nacional. Ley de Desarrollo Territorial de Colombia.
Entrevistas

Entrevista a Magda Cristina Montafia Murillo, 2018 por Giovanni Pérez. Directora de Montafa y
Consultores Asociados. Noviembre de 2018 en Bogota.

Entrevista a Maria Cristina Rojas Eberhard, 2018 por Giovanni Pérez. Ex Directora de Planes
Parciales del Distrito de Bogota. 28 de noviembre de 2018 en Bogota.

Jurisprudencia

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Sentencia del 31 de
Julio de 2014. C.P. Maria Claudia Rojas Lasso.

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. Sentencia del 8 de
junio de 2017. C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

Corte Constitucional, Sentencia T-530/92 del 23 de septiembre de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes
Muiioz.

Corte Suprema de Justicia. Sala Plena. Sentencia Numero 98 del 9 de noviembre de 1989. M.P.
Fabio Moro6n Diaz
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