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Presentacién

Este libro recoge los materiales presentados en el Foro sobre reforma
urbana y desarrollo territorial: experiencias y perspectivas de aplicacion de
las leyes 97 de 1989 y 388 de 1997, que fue convocado por la Alcaldia
Mayor de Bogot4, el Lincoln Institute of Land Policy, el Cider, de la Univer-
sidad de los Andes, y Fedevivienda, y fue realizado los dias 22 y 23 de
abril de 2003 en Bogota.

En este evento confluyeron una serie de iniciativas y proyectos. Fue
inicialmente concebido por la Unidad Coordinadora de Politica Habita-
cional de la Alcaldia Mayor de Bogotd, hecho que le otorgé un carécter
especial, pues no es usual que las agendas de quienes piensan la ciudad
desde la perspectiva de la vivienda incorporen los elementos y los pro-
blemas propios de las politicas de suelo, que por lo general son poco
comprendidos e incluso poco valorados.

El foro fue, ademds, una de las primeras actividades del proyecto demos-
trativo Operacion Urbanistica Nuevo Usme, una operacion estratégica
de la actual Administracién Distrital cuyo objetivo principal es imple-
mentar mecanismos de gestion del suelo que enfrenten la urbanizacion
ilegal, reconociendo la I6gica de la urbanizacién popular para lograr
mejores condiciones de ordenamiento y de calidad de vida, a menores
costos para el Distrito, y que el Lincoln Institute of Land Policy comenzo
a apoyar en marzo de 2003.



Presentacién

Por Gltimo, el evento se convirtié en uno de los resultados del proyecto
de investigacion “Referentes tedricos, filoséficos y politicos de las normas
constitucionales y legales en materia de ordenamiento territorial y pla-
neacién urbana, medio ambiente y servicios publicos domiciliarios en
Colombia”, apoyado por Colciencias y adelantado en el Cider por Luis
Mauricio Cuervo, Maria Mercedes Maldonado, Gonzalo Vargas y Yuri
Romero.

Cuando se avanzaba en el compromiso de las entidades distritales -en
particular el Departamento Administrativo de Planeacion Distrital- de
aplicar de manera integrada y en operaciones urbanisticas estratégicas
desarrolladas en una extensién que por fin lograria superar las inequi-
dades y desequilibrios derivados del desarrollo predio a predio, y cuando,
‘ademds, se reabria en Bogotd el debate sobre la pertinencia y la posibi-
lidad de aplicar la participacion en la plusvalia derivada de la accion
urbanistica del Estado, llegaban voces de una posible reforma a la Ley
388 de 1997, anunciada por funcionarios del nivel nacional.

Por consiguiente, los objetivos del foro fueron afirmar la importancia y
la vigencia del conjunto de instrumentos de ordenamiento territorial y
de gestién del suelo adoptados en nuestro pais como base para garan-
tizar el ejercicio de los derechos colectivos a la ciudad, y recoger la
discusion sobre las perspectivas de aplicacion o las propuestas de refor-
ma a la Ley 388 de 1997.

En este encuentro quedaron planteados mltiples aspectos de reflexion
en torno al tema del ejercicio y la garantfa de dichos derechos colectivos.
La amplisima respuesta a la convocatoria, asi como la diversidad y repre-
sentatividad de los asistentes -provenientes de entidades publicas de
los distintos niveles territoriales, de universidades y centros de investiga-
cion, de los gremios y de las organizaciones ciudadanas-, fueron expre-
sién de la vigencia y el creciente interés por este tema.

En el evento se hizo explicito el compromiso de la administracion del
Alcalde Antanas Mockus de avanzar en la aplicacion de los instrumentos
de gestién del suelo previstos en la Ley 388 de 1997, como complemento
obligado del Plan de Ordenamiento Territorial, en especial con el anuncio
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Presentacién

de la presentacion al Concejo del proyecto de Acuerdo que adopte la
reglamentacion general de la participacién en plusvalias en el Distrito.
Este acuerdo permitird hacer efectivo el mandato constitucional de ga-
rantizar el derecho de la colectividad a participar en los incrementos en
los precios del suelo que no provienen del esfuerzo y del trabajo de los
propietarios, sino de acciones externas a ellos, derivadas de la actua-
cién e inversion estatal.

También se hizo referencia al tramite del Acuerdo de Plusvalias, en ese
momento en curso ante el Concejo Municipal de Cali, y hoy ya aprobado;
a la experiencia consolidada en Medellin en la aplicacién de la expro-
piacién por via administrativa; y al significativo avance en la formulacién
de planes parciales. Ilgualmente, se resalté el apoyo del Departamento
Administrativo de Planeacion de Cundinamarca al fortalecimiento de
las administraciones municipales en la aplicacion de planes parciales y
otros instrumentos, asi como la creciente relevancia que en muchos
otros municipios del pais estd tomando la renovacién de las précticas
urbanisticas basadas en la adopcion de politicas de suelo, no obstante
las dificultades que implica un cambio de esta naturaleza.

Todo esto contrastaba con el anuncio que habia hecho el Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial con respecto a su inten-
cion de adelantar una reforma a la Ley 388 de 1997, con miras a expedir
un nuevo Estatuto Urbano', aparentemente sin mayor solidez en sus
justificaciones.

Considero que el foro fue un espacio que permitié aclarar el debate
sobre el tema y afirmar la importancia y la urgente necesidad de aplicar
los principios, las reglas y los instrumentos de las leyes de reforma
urbana y desarrollo territorial, en lugar de ahondar en factores de inesta-
bilidad y transicion institucional, como los derivados de la fusion de los
Ministerios de Medio Ambiente y Desarrollo Econémico en los temas
de desarrollo territorial, vivienda y agua potable y saneamiento bésico o
de la reforma de la Ley 99 de 1993.

' Propdsito que, incluso, quedé plasmado en el Plan Nacional de Desarrolio.
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Con la iniciativa de reformar la Ley 388 de 1997 -sobre todo si con ello
se pretendiera replantear los planes parciales, o recortar los alcances
de los instrumentos, o se abriera paso a propuestas de liberalizacion
del mercado, como la de eliminar los perimetros para obtener una su-
puesta reduccion de los precios de la tierra por efecto del incremento
de la oferta de tierra urbanizable?-, se estaria desconociendo el largo
proceso que nuestra sociedad ha vivido para contar con una regulacion
constitucional y legal que ha convertido a nuestro pais en ejemplo y
referencia obligada en el contexto latinoamericano. Estos avances se
manifiestan ademaés en los aspectos conceptuales y en la construccion
de un sélido conjunto de principios éticos, politicos y juridicos que permi-
ten afirmar la prevalencia de los intereses colectivos y redefinen, de
manera democratica y solidaria, el contenido del derecho de propiedad
sobre la tierra.

Quienes proponen una nueva reforma olvidan, quizas, que tuvieron que
transcurrir tres décadas de discusiones en el Congreso para contar con
una ley de reforma urbana en 1989, que fue complementada en 1997 por
la Ley 388, con el fin de ajustarla a los preceptos de la Constitucion de
1991, como se evidencié en el panel en el que participaron Jorge Valencia
Jaramillo, Oscar Borrero Ochoa, Humberto Molina y Samuel Jaramillo.

Dos conclusiones se derivan del foro y de las presentaciones que recoge
este libro: primera, que no hay leyes perfectas y que insistir en una suce-
sién interminable de cambios legislativos conducird, antes que nada, a
dilatar y entorpecer su aplicacién. Segundo, que una sociedad no puede
darse el lujo de construir una reforma de esta naturaleza durante casi
medio siglo para luego dar marcha atras.

La reforma urbana es una de las apuestas mas importantes que ha he-
cho nuestra sociedad en la construccion de espacios democraticos y de

2 Esta propuesta fue hecha en la presentacion del Foro realizada por el doctor
Eduardo José Jaramillo, Presidente de Camacol (Camara Colombiana de la
Construccidn). Desafortunadamente, no obtuvimos autorizacion para publicar
la transcripcion de su presentacion.
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convivencia. Postergar su aplicacion serfa condenar a la mayoria de los
habitantes urbanos y rurales de nuestro pais a la extension de la urbani-
zacion ilegal; a la exclusion; a la segregacion socioespacial; a la degra-
dacion ambiental; y a la desvalorizacion de los espacios rurales derivada
de procesos incontrolados de suburbanizacién. Serfa, también, ahondar
los desequilibrios financieros de los municipios, favoreciendo solamente
los intereses especulativos, la l6gica rentista y la inequidad que han mar-
cado el desarrollo territorial de nuestro pais.

Considero que no es posible continuar pensando en la construccion de
proyectos o modelos de ciudad -término que han puesto de moda las
normas de ordenamiento territorial-, o en la reorientacién de las politicas
de vivienda, o en las capacidades y el papel de la organizacién social o
popular en la construccién de la ciudad, sin incorporar el tema del suelo,
que constituye la columna vertebral de la movilizacién y la redistribucién
de recursos publicos y privados, lo mismo que de la posibilidad de acceso
a los elementos y espacios colectivos que dan sentido al espacio privado
de la vivienda.

Estimo, de otra parte, que quienes plantean una division abstracta y casi
una confrontacion enire la ley de desarrollo territorial (Ley 388 de 1997) y
la aun sin expedir ley organica de ordenamiento territorial, no comprenden,
0 no quieren aceptar, la dimension del aporte de los temas de reforma
urbana e intervencion en el mercado de la tierra, que no es otra que la
posibilidad de consolidar un nuevo estatuto de la propiedad, aplicable
tanto a nivel urbano como rural y basado en una concepcion muy rica de
derechos ligados a deberes y en la superacién de la idea de la propiedad
unitaria, que hace parte de las categorias civilistas hoy superadas en
nuestro ordenamiento juridico.

Dejar de pensar en una propiedad absoluta y unitaria es abrir un espacio
a la afirmacion de la diversidad de derechos territoriales contemplados
en nuestra Constitucién. Estos son elementos cruciales e ineludibles
para pensar en el necesario reordenamiento territorial y para construir
un proyecto de sociedad.
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Quiero resaltar la importancia y la riqueza del proyecto de cooperacion
denominado Operacién Urbanistica Nuevo Usme, que ha permitido la
publicacién de este libro y que retine a entidades tan variadas como la
Alcaldia Mayor de Bogot, el Lincoln Institute of Land Policy, el Cider,
de la Universidad de los Andes, y Fedevivienda, una federacion de organi-
zaciones de vivienda popular. A pesar de la diversidad de estructuras
institucionales que cada una representa, lo importante es que las perso-
nas que las conformamos y que animamos el proyecto hemos podido
construir espacios de didlogo y de aprendizaje mutuo, que seguramente
contribuirdn a mejorar el debate y las politicas publicas en el tema de
las politicas del suelo, pero, sobre todo, a la construccion de los espacios
de esperanza que necesita nuestro pais. Es interesante que, mas que
los asuntos formales, ha primado la conviccion de la importancia social
de los propdsitos que animan el proyecto.

Quiero expresar mi reconocimiento a Martim Smolka y Laura Mullahy,
asf como a los demas integrantes del equipo del Lincoln Institute of
Land Policy. Gracias a su enorme capacidad y su dinamismo, ellos han
logrado crear un espacio de trabajo en un proyecto complejo, con una
gran flexibilidad y comprension de las distintas situaciones, que siempre
han permitido avanzar y manejar sin problema alguno todas las difi-
cultades. En especial, quiero agradecer a Martim por su presencia y su
apoyo permanente, sobre todo por sus aportes conceptuales y su capa-
cidad de leer los procesos. Gracias, también, a Alejandro Florian y a
Marfa Clara Vejarano por su compafifa y su complicidad.

Agradezco igualmente a todas las personas que participaron en el foro
de manera comprometida y entusiasta, especialmente a los invitados
internacionales, Martim Smolka, Carlos Morales Schechinger, Paulo
Sandroni, Javier de Marcos y Javier Ruiz, quienes nos ensefiaron la
importancia de ver desde afuera nuestro proceso para superar el es-
cepticismo, el exceso de autocritica o las resistencias.

A todos los autores, mi agradecimiento por el tiempo y la energia que
dedicaron a revisar las transcripciones y por haber aceptado esta par-
ticular forma de publicacion que ha permitido que este libro salga al
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publico tan sélo unos meses después del foro que le dio origen.
Agradezco, por Gltimo, a Natalia Valencia, a Luz Stella Dévila, a Yolanda
Lopez Correal y a Clemencia y Beatriz Pefia, quienes con permanente
compromiso y mucha amistad ayudaron a elaborar este libro mediante
las tareas de apoyo y coordinacion, transcripcion, correccion de trans-
cripciones y edicion.

Evoco en este momento la emocién que a muchos nos produjo la
presentacion de Jorge Valencia Jaramillo, quien con sus palabras simples
pudo reconstruir en pocos minutos el largo y denso proceso de cons-
truccion social y politica de las leyes de reforma urbanay de sus instru-
mentos. Confio en que la herencia que, con su trabajo, nos han dejado
personas como €l siga dando frutos para todos.

Maria Mercedes Maldonado Copello
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Palabras de Antanas Mockus Sivickas,
Alcalde Mayor de Bogota

La ley de reforma urbana es una oportunidad Gnica de avanzar simulta-
neamente en cultura democratica, en manejo racional del patrimonio
publico y en materia de justicia social. Si yo fuera radical, y en algun
sentido lo soy, y si tuviera que identificar en el pais alguna oportunidad
crucial de desarrollar una agenda radical, tomaria la de la reforma urbana.

La situacion del Estado en Colombia es particularmente curiosa: de una
parte, no logramos cumplir por completo las funciones hobbesianas y,
sin embargo, de otra parte, estamos avanzado en el cumplimiento de una
agenda que en muchos paises sélo llegé a cumplirse, histéricamente,
con bastante posterioridad. Por lo tanto, aunque mi prioridad méxima es
la proteccion de la vida, el tema del respeto al desarrollo del ordena-
miento constitucional es crucial.

Es posible, si se hace una comparacién internacional, que nuestra Consti-
tucion contenga algunos enunciados en presente que son, en realidad,
enunciados de un proyecto de sociedad; no obstante, en Colombia he-
mos avanzado mucho en ser consecuentes con la Constitucion. Uno de
los frentes en los cuales cabrfa esperar mayores logros, mayores benefi-
cios derivados del desarrollo a fondo del marco constitucional, es el tema
que nos ocupa en este evento, en buena hora organizado por el Lincoln
Institute of Land Policy, Fedevivienda, el Cider -de la Universidad de los
Andes- y la Alcaldia Mayor.
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Si se lograra en un plazo corto una distribucién equilibrada del incre-
mento en el valor generado por la urbanizacién y por la inversién publica,
se podrian romper las dificultades de acceso al suelo urbano y se ayuda-
ria al crecimiento ordenado de la ciudad. En ambos casos se estarfa ha-
ciendo mella, en un terreno muy visible, a lo que hemos llamado “la cul-
tura del atajo”, “la cultura del camino més corto”. Si se lograra un buen
debate publico sobre este tema y la reglamentacion rapida y la aplicacion
oportuna de la reforma urbana, estariamos ilustrando la fortaleza de nues-

tra voluntad y, sobre todo, de nuestras ligaduras constitucionales.

Desde la Alcaldia, he construido y desarrollado, ya por segunda oportu-
nidad, una propuesta de gobierno muy centrada en el cumplimiento de
normas. No se trata, sin embargo, de un cumplimiento puramente lite-
ralista. Para cumplir bien la norma, hay que entenderla, asumirla, promo-
verla, explicarla, comprenderla y volverla obligante por muy distintos
lados. La identificacién y el reconocimiento de nuevos comportamientos
después del cambio de las normas es crucial. Por esta razén, creo que
las leyes 92 de 1989 y 388 de 1997 ofrecen un material especialmente
rico para alcanzar propdsitos como los mencionados en cumplimiento
de normas, toda vez que recogen acuerdos politicos y acuerdos éticos,
construidos por nuestra sociedad en torno a un elemento esencial de la
ciudad: la ocupacion y el uso del territorio -y los recogen no solamente
en materia fisico-econémica, sino también en materia social y cultural-.

_En el pais, la funcién de la propiedad se ha discutido desde tiempo
atras. Yo creo que el sentido de la funcién social de la propiedad es el
de responsabilidad de los propietarios y de buisqueda de una distribucion
mas solidaria y equitativa de los beneficios del desarrollo urbano, lo
cual es un tema muy valioso. Parte de los actores violentos invocan el
tema de la reforma agraria, pero si yo fuera radical, insisto, no pondria
el énfasis en la reforma agraria sino que optarfa por la reforma urbana
y, ademds, promoveria la discusion sobre el valor agregado que se ob-
tiene al desarrollar este tipo de esquemas de redistribucion.

Como Alcalde, soy representante de la comunidad y, por lo tanto, no
tengo otro camino que motivar y demandar a los diferentes actores
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Palabras de Antanas Mockus Sivickas

involucrados en los procesos de urbanizacién, y en primer lugar a mi
propio equipo, el cumplimiento de las normas de reforma urbana y de
desarrollo territorial. Las leyes 9% y 388 son el producto de un largo pro-
ceso; sus contenidos fueron discutidos por nuestra sociedad de ma-
nera abierta y conforme a los procedimientos democraticos, en muy
diversos espacios, a lo largo de casi medio siglo. Mds de diez proyectos
de ley fueron tramitados antes de poder contar con la primera ley de
reforma urbana en el pais. Luego se tramito la Ley 388 de 1997, preci-
samente para ajustar la Ley 92 a la Constitucién Politica de 1991.

Esta Carta Politica, especialmente democrética, le confiere rango cons-
titucional, precisamente, a la participacion de las entidades publicas en
la plusvalia que genera su accion urbanistica; ademas, en ella se consa-
gra la funcion social de la propiedad, afiadiéndole una funcién ecoldgica
que refuerza esa perspectiva de responsabilidad social de la propiedad.
Por supuesto, también tienen rango constitucional la intervencion estatal
en materia de usos del suelo y el derecho de la colectividad a la partici-
pacion en las plusvalfas, como ya lo mencioné.

Entonces, el pais cuenta con un texto legal el cual tiene la opcion clara
de desarrollar con velocidad o, por el contrario, de simplemente dejarlo
ahi como una prueba de buena voluntad. Creo que para aclimatar la
cultura democrética es esencial darle a un texto constitucional o a una
legislacion que han sido aprobados el desarrollo més rapido posible. A
mi modo de ver, ya no es momento de discutir la pertinencia o no de los
principios, las categorias o los instrumentos de estas leyes y, menos
aun, la justificacion o no de la norma constitucional. No podemos cons-
truir un pacto tan complejo como el que esta contenido en las leyes de
reforma urbana para, luego, ignorarlo oz desconocerlo, cuando clara-
mente las situaciones que dieron lugar a la creacion de ese texto consti-
tucional y de esas leyes contintian vigentes y sin solucion.

Sabemos que los nuevos procedimientos pueden ocasionar dificultades
-lo hemos analizado una y otra vez, al discutir el efecto econdémico de
la reglamentacién de la plusvalia versus otras alternativas en materia
tributaria-. Entendemos que el proceso es complejo, y que si incluso
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tiene una complejidad mayor que, por ejemplo, hacer un ajuste en el
impuesto predial, es absolutamente esencial para construir equidad y
facilitar el acceso de todos los ciudadanos a la tierra, a los servicios
publicos y al espacio publico.

Creo que actores publicos y privados podemos comprometernos en de-
sarrollar este tema. Los textos constitucionales no pueden ser asumidos
irresponsablemente; es decir, si Colombia se reconoce como un Estado
social de derecho, tiene que asumirse como tal y tiene que serlo. En ese
sentido, el derecho a la vida es absolutamente fundante, pero también lo
es la labor de poner en marcha, como lo ha hecho en muchos campos,
mecanismos de redistribucion, en este caso no de la riqueza sino de las
rentas derivadas de la actuacién urbanistica del propio Estado.

No veo otros ejemplos tan interesantes y tan atractivos como éste para
desarrollar en concreto el principio constitucional de funcion social y
ecoldgica de la propiedad. Este principio asigna responsabilidades a los
propietarios de la tierra y exige que se utilicen herramientas tan valiosas
como los planes parciales. Estos Ultimos permiten romper con esa vision
del desarrollo cadtico y traumético, basado en el puro lote individual, y
conducen a trabajar en &mbitos territoriales mas adecuados para la
produccién de lo que define por excelencia a la ciudad: los espacios y las
infraestructuras colectivas. Me parece muy interesante la manera como
el Cider ha estado trabajando el derecho a la ciudad y cémo ha ubicado
el derecho a la vivienda dentro de ese derecho a la ciudad.

Seria inaceptable echar atrds o dejar de aplicar las posibilidades de
participacion de la colectividad en las plusvalias, pues ésta es una herra-
mienta publica para redistribuir la riqueza colectiva y evitar la especu-
lacion con la tierra y el rentismo de unos pocos ciudadanos.

Otro elemento que compromete especialmente a esta Administracion
con la aplicacion de las leyes 92 y 388 -y que ademds es una ilustracion
del principio de corresponsabilidad ciudadana- es, precisamente, lograr
una pedagogia de esta ley que vincule y haga participes a propietarios,
a constructoresy a los distintos eslabones de la cadena de los beneficios
de redistribucién de la plusvalia.
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En aspectos como seguridad o cultura ciudadana y también, en parte,
en la politica social, la ciudad ha logrado sembrar la idea de correspon-
sabilidad, es decir que el Estado no carga, solo, sobre sus hombros la
calidad de la ciudad, sino que esta responsabilidad es construida por
una gran diversidad de actores de manera colectiva. Pero estos actores
no deben ser simplemente “empujados” un poco “a la brava” por las
normas, sino que deben entender esas normas y, en consecuencia, fa-
cilitar el trabajo de las autoridades.

La racionalidad del crecimiento ordenado de la ciudad produce bene-
ficios econémicamente tangibles y determina, en parte, la productividad
y la competitividad del crecimiento econémico de la ciudad. El creci-
miento ordenado garantiza, ademas, la equidad en las inversiones de
infraestructura colectiva, uno de los principales determinantes de la cali-
dad de vida y de la superacion de la exclusion. Al mismo tiempo, permite
incidir sobre la otra cara de la moneda del desarrollo urbano: los
urbanizadores piratas o informales, cuyas actuaciones de desarrollo in-
formal derivan en una serie de perjuicios sociales y fiscales para la ciudad.

Queremos que este evento suscite de nuevo la reflexion y el debate
sobre la reforma urbana y acelere su reglamentacion a través del Mi-
nisterio del Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. Este es un tema
en el cual la descentralizacion puede ganar mucho. Aunque Bogot4 ha
estado haciendo esfuerzos institucionales y de inversion a través de
Metrovivienda, la Empresa de Acueducto y Alcantarillado, el IDU, el
Programa de Renovacién Urbana, la Caja de Vivienda Populary la Subse-
cretaria de Control de Vivienda de la Secretaria General, el alcance de
nuestras acciones se ve claramente limitado por la ausencia de regla-
mentacion de algunos temas y situaciones. El Gobierno nacional debe
ver en Bogot4 un socio supremamente interesado en acelerar el proceso
de difusién y aplicacién de los principios de la reforma urbana. Se trata
de generar mas justicia social y més calidad de vida, pero no bajo el
modelo de mds gasto plblico —que a veces nos tienta y es el mas facil-
sino mediante la posibilidad de hacer visibles incrementos de valor y
compartirlos. Por ejemplo, estamos en un auditorio que pertenecio
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durante muchos afios a esta empresa de Energia Eléctrica de Bogota,
cuya capitalizacion beneficié a la Empresa con 2.200 millones de délares,
de los cuales una parte se convirtié en aporte al desarrollo urbano. Sin
embargo, este tipo de recursos no es ilimitado, son recursos que se
utilizan una sola vez.

Quiero terminar diciendo que el desarrollo urbanistico de Bogota -esta
bella ciudad que hoy tenemos- no es sostenible si no avanzamos en la
aplicacion de algunos instrumentos tributarios y en la captura de la
plusvalia. Quiero anotar que la ley es profundamente respetuosa de la
agudeza o la inteligencia de quien compra tierras en el momento opor-
tuno. De hecho, la ley ni siquiera considera indebido ese lucro. Lo que
permite es que entre el 30 y el 50% de esa ganancia sean retornados a
la ciudad. Podrfa decirse que este porcentaje es muy radical, pero si se
compara con el porcentaje con el que se grava la rentabilidad industrial
o empresarial -que estd entre el 30 y el 35%-, realmente no lo es. Si se
examina el porcentaje de captura de la plusvalia propuesta, se observa
que es bastante moderado, pues se le pide a quien obtiene estas ganan-
cias que las comparta con la ciudad, casi en igualdad de condiciones
con alguien que deriva esas rentas del trabajo, de la organizacién del
trabajo y del conocimiento.

Lo anterior es una razén aun mayor para decir que no podemos ser
timidos en la aplicacion de la ley. La filosofia de esta norma es radical,
el porcentaje de captacion de plusvalia es muy modesto, muy razonable,
y lo tendré que reglamentar el Concejo de la ciudad. Por eso, uno de los
compromisos de gobierno, en estos ocho meses que nos quedan, es
presentarle al Concejo el proyecto de reglamentacion de la plusvalia y
seguir desarrollando proyectos nuevos, tales como la Operacion Nuevo
Usme, porque necesitamos instrumentos juridicos para aplicar de
inmediato en la ciudad los principios de la ley de reforma urbana.

Siento que aqui estd reunida buena parte de la comunidad mas intere-
sada en el proceso de desarrollo de la ley de reforma urbana y agradezco
ese interés. También agradezco la vinculacion del Cider y del Instituto
Lincoln porque califican mucho la discusion. Es importante que las dis-
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tintas posiciones evolucionen en el tiempo, de manera que se pueda
reconocer con claridad cémo la sociedad se apropia de las leyes que
surgen de un proceso democrético. Creo que para ninguno de nosotros
es un secreto que Colombia ha sido lider en la legislacion de los temas
ambientales y de desarrollo urbano, pero si no hay una apropiacién
social masiva de estas leyes, éstas no funcionan en la practica de manera
suficientemente conveniente. Hay momentos histéricos ciertamente mas
adecuados que otros en los que el efecto generado por una legislacién
es superior; por eso, invito a reconocer éste como un momento propicio
para avanzar en la direccion de la aplicacion de esta ley.

En una hipotética situacién ideal, descrita de manera muy simplificada,
cuando los propietarios de la tierra busquen, de buena voluntad, por
ellos mismos, la aplicaciéon del cobro de plusvalia, y cuando entiendan
como ese cobro puede dinamizar la misma inversion publica que genera
la valorizacion de sus tierras, y cuando vean que el mejoramiento de la
calidad de vida de la ciudad tiene unos efectos econémicos positivos,
sera mas facil construir esa cooperacién entre el sector publico y el sec-
tor privado, necesaria contemporaneamente para el desarrollo.

Asi mismo, espero que las instancias de planeacién regional que la ciu-
dad ha estado desarrollando con Cundinamarca tengan muy en cuenta
el beneficio que esto representa para todo el departamento; es decir que,
dentro del esfuerzo por lograr una configuracién regional como la que se
ha estado concertando, estos instrumentos son cruciales, sin ellos nos
quedariamos cortos y simplemente pondriamos sobre mapas cémo
quisiéramos que fuera el futuro de la regién, pero no tendriamos las
herramientas para actuar. Tenemos entonces una oportunidad y por eso
agradezco a los funcionarios de la Gobernacién que asisten a este evento.

Entre mejor comprendamos toda la légica del desarrollo urbano y regio-
nal, posiblemente, mejor aplicaremos estas normas. El afio pasado, por
ejemplo, logramos que el 3% de los contribuyentes del impuesto predial
tributara voluntariamente un 10% mds. En este terreno de la reforma
urbana, nos agradaria encontrar siquiera un porcentaje relativamente
pequenio de propietarios de tierra que nos ayudaran a explicary a asumir
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este tipo de dindmicas. Espero que esa oportunidad se presente pronto.
Sujetos que entienden la ley y dicen “apliquenmela a mi primero” son
bienvenidos. Esta dindmica nos ha funcionado en otros campos, no veo
por qué no podria funcionar en éste. Es un proceso de interiorizacion
de la ley. Podemos dar pasos para reconocer nuestra Constitucion, y
esos pasos -sobre todo cuando afectan, por lo menos en una primera
aproximacién, nuestros intereses propios- significan una contribucion
al interés del conjunto de la sociedad y son bienvenidos. Asi termino,
confesandoles este suefio, esta ilusién que quisiera que se volviera reali-
dad. De hecho, pequefios asomos en la direccion adecuada ayudan
muchisimo a recorrer un camino.
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El Programa Latinoamericano y del Caribe del Lincoln Institute of Land
Policy, del cual soy coordinador, promueve en distintos lugares de Amé-
rica Latina debates sobre las politicas del suelo. Muchos de ustedes ya
nos conocen porque han participado en ellos y, ademas, porque no es la
primera vez que estamos en Colombia; llevamos mas de siete afios pro-
moviendo actividades -semanarios, conferencias, talleres, etcétera- en
este pais, por lo menos una vez al afio. Y no por casualidad, sino porque
Colombia es un referente muy importante en América Latina. Entiendo
que aca sean pesimistas sobre el desarrollo de sus procesos, pero deben
saber que estan haciendo historia en muchos de estos temas y que la
gente de América Latina los observa con mucha atencion.

Quiero contarles brevemente qué es el Instituto Lincoln de Politicas de
Sueloy por qué estamos aca. Ante todo, es una organizacion educativa,
sin fines de lucro, establecida en 1974. Su mision, como centro educativo,
es estudiar y ensefiar los temas relacionados con las politicas de suelo
y con los impuestos territoriales. Los objetivos del Instituto se dirigen a
integrar teoria y practica, para contribuir a definir mejores politicas de
suelo y a compartir conocimientos acerca de las fuerzas multidiscipli-
narias que influyen en las politicas publicas. El Instituto organiza su tra-
bajo en dos departamentos teméticos: Valuacion e Impuestos, y Planifica-
ciény Desarrollo, ademas del Programa para América Latinay el Caribe.
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Como institucién educativa, el Instituto Lincoln busca mejorar la calidad
del debate y aumentar el conocimiento de aspectos criticos de las poli-
ticas publicas, a través de la convocatoria a gestores de politicas y a
ciudadanos con diversas experiencias y talentos. Estudia, intercambia
percepciones y trabaja con una comprension mas amplia de la com-
plejidad de las politicas de suelo y de impuestos. El Instituto no adopta
un determinado punto de vista sino que sirve como catalizador para
facilitar el andlisis y la discusién de estos temas —para hacer una diferen-
cia hoy y ayudar a los futuros tomadores de decisiones de las politicas
publicas del mafiana-.

El Instituto es financiado principalmente por la Fundacién Lincoln, enti-
dad establecida en 1974 por el industrial de Cleveland, Sr. John C. Lincoln.
En algin momento de su vida, Lincoln hizo una operacién inmabiliaria en
la regi6n de Phoenix, Arizona, de la cual derivé ganancias de tal mag-
nitud que le parecia imposible que, en un sistema capitalista saludable,
hubiera podido obtener mas dinero en una operacion inmobiliaria que
con el trabajo de toda una vida como industrial e inventor. John Lincoln
entro en contacto con las ideas de Henry George, pensador americano
de finales del siglo XIX, periodista y economista politico, autor del
libro Progress and Poverty (Pobreza y miseria). Este autor se preguntaba
por qué el progreso econémico producia tanta pobreza, quizé una de
las preocupaciones mads recurrentes y constantes en el pensamiento
econdémico social, y tema cada vez mas actual. De manera general, su
razonamiento era que entre mas progreso econémico se genera mayor
es la necesidad de suelo y, por consiguiente, mayor es el poder de los
propietarios de suelo y mayor su posibilidad de apropiarse de las rentas
generadas por esa creciente necesidad. La propuesta de George para
solucionar esta situacién fue un poco contraria a la derivada del estado
del arte de la discusion sobre el tema en ese momento: estatizar el
suelo, expropiarlo. Por el contrario, George propuso, como alternativa,
recuperar las rentas para la colectividad. En efecto, su planteamiento
era que las rentas son producidas por el esfuerzo de la colectividad y,
por lo tanto, deben retornar a ella por la via fiscal, que es la més
sencilla para lograr este objetivo.
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En pocas palabras, la idea central de Henry George es que la renta del
suelo es un beneficio o una apropiacién indebida. Este es quiz4 uno de
los temas que mayor consenso genera y ha generado en el pensamiento
econdmico. Entre los economistas -desde los més ortodoxos, desde los
mas conservadores hasta los mas liberales— parece haber concordancia
en que el pago o la apropiacién privada de tales rentas, incrementos
del valor del suelo o plusvalias es indebida, toda vez que no se deriva
de un intercambio o transaccion entre equivalentes. Ante esta situacion,
habria, por lo tanto, fuertes razones para que esas rentas fueran socia-
lizadas, revertidas en beneficio de la comunidad.

Este es un tema absolutamente vigente, particularmente en Colombia,
pero también en el resto de América Latina. Se trata de una idea que
merece ser estudiada y que vale la pena pensar cémo llevar a la practica.
Por esta razon, uno de los objetivos centrales del Instituto Lincoln es pro-
mover el debate sobre este tema. Y por esto mismo, apoya con mucho
.entusiasmo y expectativa la Operacién Urbanistica Nuevo Usme, uno de
los proyectos estratégicos de la actual Administracion Distrital.

Se trata de un proyecto complejo y ambicioso que involucra a multiples
y variados agentes en la blsqueda de un tercer camino para facilitar el
acceso de los més pobres a la tierra urbanizada. Las otras dos vias -las
tradicionales- son tolerar la ocupacion informal -seguida de eventuales
programas remediales de mejoramiento u ofrecer subsidios en progra-
mas de vivienda de interés social, sin preocuparse por el problema de
la gestion del suelo, contribuyendo asf al incremento del precio de la
tierra y de la informalidad.

Entendemos que adelantar un proyecto piloto que pueda servir de ejem-
plo para cambiar el rumbo del debate sobre las politicas de suelo y las
politicas habitacionales en América Latina es una oportunidad histérica;
principalmente porque toca uno de los desafios més criticos en América
Latina: como promover la urbanizacién popular social mediante instru-
mentos estructurados en torno a la recuperacion de plusvalias, tradicio-
nalmente apropiadas exclusivamente por agentes privados, que alimen-
tan el circulo vicioso de la informalidad y de la irregularidad.
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Me parece que romper este circulo vicioso es un desafio importantisimo.
Pienso que si logramos crear, de alguna manera, experiencias en las
cuales se vislumbren alternativas a los procesos convencionales
establecidos, se estarfa haciendo una contribucién fundamental a la
melancélica y problemaética urbanizacién popular en América Latina.

De ahi tanto interés por acompafar y promover el debate y todo lo que
pueda ser de utilidad para que se entiendan mejor €sos procesos y se
encuentren salidas efectivas, un poco menos perversas que las que
habitualmente estamos acostumbrados a adoptar en América Latina.

Para finalizar, quiero destacar la audacia, el coraje y la determinacion
de los compafieros colombianos que trabajan de manera tan creativa y
madura en la bisqueda de soluciones alternativas para situaciones de
tan alto impacto social como las sefialadas.
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Estimados sefiores:

Para el Centro Interdisciplinario de Estudios Regionales -Cider-, de la
Universidad de los Andes, es muy importante haber convocado este
foro y haber participado activamente en su organizacion, de acuerdo
con un proyecto planteado desde hace un tiempo por la Administracién
Distrital, en particular por las personas vinculadas a su Comité de Politica
Habitacional.

Un conjunto de circunstancias hace posible la realizacion de este foro y
la participacion del Cider. En primer término, con este evento culminan,
de alguna manera, dos investigaciones que alimentan una de las lineas
de investigacion del Centro: “El derecho a la ciudad y los procesos de
producciéon normativa en Colombia” y “Los referentes epistemoldgicos,
ideolégicos y politicos de las leyes de reforma urbana y desarrollo territorial,
medio ambiente y servicios pablicos”, ambas financiadas por Colciencias.

La segunda circunstancia es el desarrollo de un proyecto coordinado
con las entidades distritales encargadas de los temas de ordenamiento
territorial, gestion del suelo y politica de vivienda social, consistente en
la Gerencia de la Operacién Urbanistica Nuevo Usme, en su Fase de Es-
tructuracion. En este proyecto, contratado por la Empresa de Acueduc-
toy Alcantarillado, se expresa el compromiso de la actual Administracion
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En este contexto se ha venido perfilando y fortaleciendo una linea de
investigacion en politicas del suelo, en reforma urbana y en la afirmacion
ética y politica de la premisa del derecho a la ciudad. lgualmente, se ha
establecido un trabajo conjunto con la Facultad de Derecho, en torno a
una linea sobre derechos de propiedad que, como un primer paso, ha
posibilitado la vinculacién de estudiantes de derecho a practicas e inves-
tigaciones que responden a la necesidad de desarrollar respuestas, des-
de la academia, en el terreno de construccion de nuevas practicas urba-
nisticas y nuevas formas de abordar el derecho desde la perspectiva
urbanistica.

El Cider esta firmemente comprometido con la formacién de profesio-
nales capaces de reflexionar criticamente y proponer alternativas dirigi-
das a la construccion de espacios democréaticos que apuesten por la
justicia social, como los que proponen las leyes de reforma urbana y de
desarrollo territorial. En ese contexto, entiende la relacién que se inicia
con el Lincoln Institute of Land Policy -fundacién norteamericana de
reconocida trayectoria en los temas de planeacion territorial, politica
del suelo y recuperacion de plusvalias-, que posibilitara los intercambios
académicos, las discusiones politicas como las que abre este Foro, el
incremento de publicaciones en temas cuya importanéia social es cada
vez mds reconocida y, sobre todo, la apuesta comun por el mejoramiento
de la calidad de vida y el afianzamiento de los procesos de produccién
social de ciudad y territorio en una de las localidades donde més se
han hecho oir propuestas en ese sentido y donde més se requiere enfren-
tar la exclusion social.
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Estimados sefioras y sefiores:

En nombre de Fedevivienda, quiero presentar a los asistentes, un cordial
saludo de bienvenida. A la vez, quiero expresar la satisfaccion de la
entidad que represento y felicitar a los colegas que convocaron al evento,
por la amplia participacién lograda, que demuestra el interés -quiza
represado durante algunos afios- por el debate sobre la aplicacion de
la reforma urbana; me sorprende positivamente, porque en el pais nos
hemos acostumbrado a entusiasmarnos con la elaboracion de ins-
trumentos legales importantes para atender problemas sociales de vital
trascendencia, aunque después los dejamos en el olvido y pronto se
convierten en letra muerta.

Sin embargo, el tema contintia vigente como consigna social y politica
y su pertinencia es cada vez mas notoria, en la medida en que la tozudez
de los hechos urbanos muestra cémo el conjunto de la sociedad y el
Estado local, a través de enormes costos sociales y fiscales, tenemos
que remendar la ciudad mal hecha, incompleta e inadecuada para gran-
des sectores de poblacidn, por no haber actuado a tiempo, con prevision
y sentido de equidad.

Lamentablemente, después del impulso que en 1997 le dio el Gobierno
Nacional a la reforma urbana con la expedicion de la Ley 388, y a pesar
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del trabajo interno realizado por algunos especialistas, no se avanzé
mucho en el desarrollo de la reglamentacion, la difusion y la aplicacion
de los instrumentos de gestion de suelo y de intervencion urbana; final-
mente, pasaron cuatro afios del gobierno del Presidente Andrés Pastrana,
sin pena ni gloria en esta materia, y se perdié buena parte del impulso
que habia logrado posicionar a la reforma urbana en la agenda politico-
social del Estado.

Los instrumentos de gestién urbana, y en particular los de gestion del
suelo, contenidos en la ley de reforma urbana y en la ley de desarrollo
territorial son de crucial importancia para el desarrollo ordenado, armé-
nico y equitativo de los municipios y, muy especialmente, para el nuevo
enfoque que ha surgido en Bogota en relacién con la consolidacion de
la mesa de planeacion de la regi6n Bogota-Cundinamarca vy el trata-
miento que se dé desde este nuevo contexto, para atender el problema
de vivienda social en los préximos veinte afios.

En materia de vivienda social, el orden de los factores si altera sustan-
cialmente el producto, la calidad de vida de los ciudadanos y los costos
fiscales. Por esta razon, la prioridad regional debe concentrarse en la
gestion de suelo urbanizado, con una distribucién equitativa de cargas
y beneficios que posibilite el acceso eficiente a los agentes y promotores
de la vivienda social, para el desarrollo progresivo de proyectos que,
desde el comienzo, tengan asegurados los atributos colectivos urbanos
que garantizan calidad de vida y coherencia urbanistica.

Para quienes asisten a este foro, lo que ha sucedido en el pais no es un
secreto: hemos tolerado una irracional forma de desarrollo urbano al
aceptar la desmedida transferencia de una riqueza que pertenece a las
mayorias no propietarias de suelo a las manos de unos pocos propietarios,
quienes la han acumulado y han aprovechando la apatia del Estado o
neutralizado su accién frente a la obligacion de redistribuir la riqueza
que se produce en las rentas del suelo con el fenémeno de la urbani-
zacion, las decisiones publicas de planeacion y las inversiones que realiza
el propio Estado. Basta citar el caso de Bogotd, en donde los costos
fiscales para ponernos al dia en materia de servicios publicos, vias, re-
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gularizacion y mejoramiento de barrios, sumando las inversiones
realizadas en el pasado plan de desarrollo y las realizadas en el presente,
se acercan a la suma de 1.6 billones de pesos. Aunque avanzaramos
firmemente, atn falta mucho para completar esta tarea. Entonces, es
importante darnos cuenta de la magnitud de la inversién requerida para
reponer los dafios y restablecer la infraestructura o el desarrollo formal.
Esta inversion la pagamos, de nuevo, todos los ciudadanos (en dinero
de impuestos, tarifas, etcétera, y en malas condiciones de vida para
importantes sectores de la poblacién), simplemente por no haber redis-
tribuido en el momento oportuno, es decir cuando se toman las deci-
siones administrativas de planeacién y se hacen las inversiones publicas
sobre los terrenos urbanos.

Por esto, esperamos que este evento sea una oportunidad de renovar el
interés hacia la pertinencia y las potencialidades de la ley de reforma
urbana y de la ley de desarrollo territorial, asi como de promover
nuevamente el debate publico sobre su vigencia y su aplicacién. En
este momento, ni siquiera tenemos que pensar en la elaboracion de las
leyes porque, para el caso que nos ocupa, ya existen; sencillamente,
tenemos que cumplirlas y exigir que los agentes del Estado responsables
de su cumplimiento las hagan cumplir. Ojala el Gobierno nacional com-
prenda que su bandera de hacer de Colombia un pais de propietarios
pasa, necesariamente, por facilitar el acceso a suelo urbanizado y que
este suelo no puede seguir siendo controlado y puesto en el mercado a
voluntad de unos pocos propietarios, que ademds se apropian de la
plusvalia generada por el conjunto de la sociedad y de la inversiones
realizadas con recursos publicos.
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La dimensién poli‘tica
de la vivienda

Josué Gastelbondo Amaya

De acuerdo con las funciones y competehcias de la nueva instituciona-
lidad expresada en el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Te-
rritorial, se puede plantear que los préximos retos de gestion se relacio-
nan con la articulacién de la politica urbana, la dimensién ambiental y la
participacién ciudadana: un nuevo reto politico y cultural, que retne dos
visiones del mundo moderno, la ambiental y la urbana. En este contexto,
el nuevo Ministerio le apuesta a la construccion de un marco conceptual
que integre las dimensiones ambiental, urbana y social, con el fin de
superar las visiones sectoriales de la gestion institucional.

Por esta razén, la formulacién de una politica urbana' no debe considerar
a la ciudad como un espacio independiente de los ecosistemas o de las
transformaciones ambientales, pues una ciudad puede vivir en la medida
en que la especie humana logra transformar tecnolégicamente los eco-
sistemas. En este sentido, la Politica Urbana, en el marco de la nueva
institucionalidad, debe partir, en la formulacién de sus politicas, del
concepto de ciudad como sistema cultural alrededor de dos ejes funda-
mentales: la transformacién de la cultura y la construccion de modelos

' En la actualidad, el Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Territorial se en-
cuentra formulando una propuesta de Politica Urbana, Desarrollo Territorial y
Vivienda.
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de ciudades sostenibles, basadas en la equidad social reflejada en el
territorio. Asf lo entiende y lo esté desarrollando el Ministerio.

Desde esta perspectiva, la planeacién y la vivienda se convierten en la
opcién para la construccién de ciudades sostenibles para la Colombia
futura, y esto se debe articular a la posibilidad real de la gestién urbana.
La gestion planificada descansa sobre el conocimiento previo de la rea-
lidad sobre la que se va a actuar y requiere hacer previsiones de futuro
en funcién de ese conocimiento y de los objetivos que espera conseguir.
Por esta razén, la planificacion de la gestién debe concebirse como una
forma de organizacién racional de procesos a largo plazo, cuya coheren-
cia estd dada por la meta que se quiere alcanzar. Esa organizacion
incorpora lo espacial -en cuanto a la organizacion de actividades en el
territorio- y lo temporal ~en cuanto organiza la secuencia de las acciones
a realizar-.

Ahora bien, si los planes de desarrollo se hacen sin conocimiento sufi-
ciente de la realidad sobre la que se actlia y con previsiones arriesgadas
y poco contrastadas en su viabilidad, serén sélo enunciados que dificil -
mente tendran efectos sobre aquélla.

Hasta hoy la planificacién urbana pocas veces ha integrado en sus pro-
cesos de gestion la dindmica ambiental y ha privilegiado racionalidades
econdmicas y politicas. Si bien desde el urbanismo se ha estudiado la
ciudad, recogiendo el avance de las ciencias sociales y naturales e in-
corporando aspectos que en un principio no eran percibidos como refe-
rentes o causas de las transformaciones urbanas, la incorporacion de
la dimensidn ambiental en los métodos de andlisis urbanos es aun inci-
piente y el estudio de la ciudad desde la perspectiva ambiental apenas
comienza, como lo advierte el profesor Pedro Buraglia, en Las biociu-
dades, una propuesta para el desarrollo urbano sostenible de Colombia.

En este orden de ideas es posible que lo anterior tenga que ver con el
proceso reciente de la apropiaciéon de un concepto de Estado-nacion.
Sin embargo, hay que reconocer que tenemos un vacio en este sentido,
que colateralmente implica un vacio en la planeacién del poblamiento
en el pafs. No hemos avanzado en el proceso de planeacion del
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poblamiento en funcién del desarrollo sostenible, que es el eje que
desearfamos para trabajar en una politica de vivienda.

Vemos entonces, con claridad, que debemos planear el poblamiento en
funcion del desarrollo. Hoy, después de haber integrado el Ministerio
del Ambiente con los temas de la vivienda y el desarrollo territorial, tene-
mos la mejor oportunidad porque podemos debatir, de manera integral
y coherente, con los entes de planeacién del Estado y orientar politicas
en esta direccion.

Cuando se piensa en el ejercicio de planear el poblamiento, necesaria-
mente se debe pensar en el tema del derecho al suelo. Una politica ha-
bitacional integral tiene muchos componentes, entre los cuales es vital
el tema del suelo. Si no se planea el crecimiento del suelo urbanizado,
para que corresponda a vocaciones de desarrollo de regiones y de muni-
cipiosy a una interaccién necesaria entre lo urbanoy lo rural, se generan
desequilibrios y crecimientos subnormales, como permanentemente
vemos en las distintas ciudades de Colombia.

En buena medida, ese crecimiento de las ciudades se ha descargado
sobre el mercado, pero un mercado que, a su vez, ha sido distorsionado
por la ilegalidad. Entonces se observa el desarrollo de municipios de
manera fragmentada pero planificada, y en los cinturones y zonas de
expansion, de manera desordenada e ilegal.

El ejercicio de hacer procesos legales para desequilibrar ese crecimiento
galopante de la subnormalidad es la ruta que debemos trabajar en alian-
za con los municipios, como sefiala la Ley 388 -en este foro estan varios
de sus autores y algunos de los que la aplicaron por primera vez, por lo
menos en los Planes de Ordenamiento Territorial, como el ex alcalde de
Armenia, doctor Alvaro Patifio Pulido, y el ex director de Planeaciéon de
Armenia, doctor Jahir Rodriguez, hoy asesor del Viceministerio, quienes
formularon el primer Plan de Ordenamiento Territorial en Colombia, con
una caracteristica: su aprobacion se produjo un dia antes del terremoto
del Eje Cafetero, y el Plan se convirtié entonces en el instrumento mediante
el cual se desarroll6 la reconstruccién de Armenia-.
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Ahora bien, la politica de vivienda se ha concebido durante los ultimos
veinte afios mas como una politica de financiacion de la vivienda que
como una politica de vivienda integral, y los efectos de esta opcion se
sienten sobre todo en el terreno de la vivienda social. Es asi como la
produccion de vivienda ha sido dejada completamente a las leyes de
oferta y demanda del mercado, fuertemente condicionado por las poli-
ticas, los logros y los fracasos del sistema financiero en su conjunto.

En este contexto se han dejado de lado los elementos colectivos que
cualifican la vivienda, a pesar de que éstos pesan mucho més en el ba-
lance del “conjunto vivienda digna” que la casa en si misma (espacio
privado) y trascienden la condicion de tenencia en propiedad o no de la
vivienda. Con este enfoque, tenemos como resultante que un sector -
entre un tercio y la mitad- de los habitantes de nuestras grandes ciuda-
des accede al derecho a la vivienda digna sélo de una manera restringida.

Con el propésito de hacerles seguimiento a las politicas publicas en ma-
teria de vivienda, hacerle seguimiento a su ejecucion, fortalecer la partici-
pacion de los actores del desarrollo y garantizar la presencia de la ciuda-
dania, en el Ministerio del Ambiente conformamos dos significativas
mesas de reflexion sobre Bogota.

El grupo —que ya estd andando- trabaja, conjuntamente con las institu-
ciones que manejan el tema habitacional en la ciudad, sobre decretos y
normatividades, asi como sobre el Conpes para Bogot4, sobre la mirada
integral que se tiene que dar a la politica habitacional para la ciudad.
Esta mesa empieza a plantearse retos para convertir a Bogotd en un
buen escenario de aplicacion de la Ley 388, porque estamos seguros
de que si desarrollamos aqui estos mecanismos, muy réapidamente las
otras ciudades del pais van a empezar también a aplicar los instrumentos
planteados en la ley.

Con esto se abre un escenario muy interesante en el que se plantea el
desarrollo territorial como eje para la descentralizacion. Sabemos que
existen vacios significativos en la planificacion territorial; por eso, estamos
trabajando en el Estatuto de Desarrollo Territorial y en el Estatuto de Vi-
vienda, el cual pretende la integralidad entre la vivienda y la construccion
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de un hébitat sostenible. Con el Estatuto de Desarrollo Territorial, pensa-
mos recoger algunos elementos que permitan ajustar, en aspectos pe-
quefios, los Planes de Ordenamiento Territorial e incluir en ellos la vision
del desarrolio regional. No obstante, creemos que la planeacién del de-
sarrollo regional es necesariamente el eje para un proceso de descentra-
lizacidn real.

Aspiramos a descentralizar en el futuro los recursos para areas como
los subsidios, siempre y cuando partamos de una planeacién del pobla-
miento sostenible en cada una de las regiones y establezcamos unas
reglas claras sobre cémo planear el poblamiento, teniendo en cuenta
en todo momento el Plan de Ordenamiento Territorial como eje rector.

En estas condiciones, la politica de vivienda, suelo y habitat del Gobierno
nacional para el periodo 2002-2006 se orienta al logro de los siguientes
objetivos especificos, que tienen en cuenta aspectos fundamentales
para el desarrollo del pais:

Desde el punto de vista econdmico, busca apalancar la reactivacion
economica del pais, sostener y fortalecer el reciente repunte de la indus-
tria de la construccion, generar empleo inmediato, corregir desviaciones
y fallos del mercado inmobiliario, ampliar el impacto social y econémico
de los recursos invertidos en vivienda, y establecer sistemas y fuentes
sostenibles y adecuadas de financiacion para el sector.

Desde la 6ptica politico-administrativa, pretende fortalecer la descen-
tralizacion del sectory la participacion de los agentes publicos y privados,
asi como la de la comunidad en la gestidn; reforzar las responsabilidades
y competencias ya asignadas a las entidades territoriales en materia de
vivienda y suelo; e impulsar el desarrollo de su papel protagénico en
estos campos.

Desde el punto de vista del desarrollo social, busca ampliar la cobertura
de propietarios de vivienda en el pais, proteger la vivienda de todos los
colombianos, brindar apoyo efectivo a los grupos sociales con dificul-
tades para acceder a vivienda digna, asegurar la calidad de la vivienda
para proteger el patrimonioy la calidad de vida de los hogares, contribuir
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con las inversiones al logro de otras politicas sociales del Estado y buscar
la focalizacion del subsidio familiar de vivienda hacia los més pobres.

Desde el punto de vista urbano, y considerando que la tierra urbana es
un bien escaso, pretende imprimir a la vivienda un rol orientador del
desarrollo y la consolidacién de las ciudades, facilitar el uso 6ptimoy la
recreacion de suelo urbano para la provisién de nuevas soluciones habi-
tacionales, impulsar procesos de renovacion urbana, regular los precios
del suelo en el mercado inmobiliario, contribuir a la politica de prevencion
de riesgos y al logro de una mayor calidad de vida urbana, y moderar la
extension de las ciudades mayores del pais -orientando su crecimiento
hacia adentro, entre otras cosas-.

Desde el punto de vista del desarrollo tecnolégico y ambiental, busca
fortalecer y hacer competitiva la industria de la construccion, impulsar
la implementacidn de tecnologias limpias en la produccion, e incentivar
la produccién masiva de vivienda social para abaratar costos y hacer
asequible la vivienda a los hogares de menores recursos.

Hacer de Colombia un pais de propietarios es posible si se abordan los
principales problemas que dificultan el acceso de todos los hogares,
especialmente los mds pobres, al derecho a la vivienda contemplado
en la Constitucién Nacional. Para lograr este objetivo, el Gobierno nacio-
nal ha disefiado una Politica Integral de Vivienda, que busca articular
adecuadamente los recursos de ahorro de los hogares, los subsidios
del Gobierno nacional, las Cajas de Compensacion Familiar, los entes
territoriales y el crédito complementario de las entidades financieras.
De igual forma, la Nacién ha definido una nueva institucionalidad para
el sector, esté fortaleciendo la descentralizacién y la responsabilidad
municipal en la provisién de vivienda y de tierras urbanizables, y focalizara
los recursos del subsidio familiar de vivienda en los hogares més pobres.

Con miras a lograr la ampliacién de la oferta de suelo y espacio urbano,
se pretende estimular, en las ciudades con poblacion igual o mayor a
los 100 mil habitantes, lo siguiente: la construccién de vivienda de interés
social en sitio propio, en lotes dispersos ubicados en barrios legalizados
y urbanizados; los Bancos Tierras Urbanas; las alianzas entre entidades
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territoriales y propietarios de tierras para el desarrollo de planes de vi-
vienda de interés social; la urbanizacion de tierra urbana con fines a su
inmediata edificacién, destinada a planes de vivienda en las modalidades
de venta y/o arrendamiento, preferentemente en el desarrollo de vivienda
de interés social; la creacion de alternativas de suelo urbano, como “Bancos
Inmobiliarios”, en segundos pisos, para el desarrollo del “Plan Terrazas”,
y en inmuebles construidos, para destinarlos a la produccién de nuevas
unidades de vivienda para venta o arrendamiento, a través de la rehabi-
litacion, la subdivisién, el reciclaje de edificaciones y el subsidio en
especie —como lo establece la Ley 708 del 2001-.

Este programa se reglamentara apoyandolo con incentivos, estimulos y
crédito especial para los propietarios que inscriban sus inmuebles en el
mismo, y privilegiara con el Subsidio Familiar de Vivienda a la demanda
de las soluciones de vivienda de interés social para venta, resultantes
de los planes. Las entidades territoriales contribuirdan con incentivos y
estimulos de carécter local a los propietarios y con la urbanizacién de
terrenos, cuando sea del caso.

Los bancos inmobiliarios, que podrdn manejarse a través de fiducia
mercantil e inmobiliaria, se conformaran por la adquisicién en dinero, o
a través de la aplicacién de incentivos y estimulos del nivel local, o por
la transferencia de derechos de construccion a la entidad territorial
-mediante la figura de propiedad horizontal- de predios independientes
en segundos pisos o en edificaciones suscritas al programa.

En lo relacionado con los instrumentos creados en la Ley 388 de 1997
para el manejo del ordenamiento territorial de las ciudades, se esta anali-
zando la posibilidad de implementar el subsidio de vivienda para la reno-
vacion urbana, con el fin de evitar la expansién de las ciudades y plantear
nuevos esquemas de vivienda de interés social, de tal manera que se
fomente la recuperacién de la ciudad construida, llena de simbolos e
imaginarios colectivos que nos identifican. Es factible complementar este
subsidio con incentivos de tipo fiscal, financiero y de eliminacién de tra-
mites, unas veces provenientes de entidades nacionales y otras de enti-
dades territoriales. Por esta razon, el Viceministerio ha estado trabajando
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en la definicion de una politica en este sentido, que articule y complemente
la participacion nacional, regional y local en este proposito.

Los planes de ordenamiento territorial posibilitan la participacion, no
solamente en el &mbito publico sino también en el privado, e impiden
que el crecimiento de las ciudades esté regulado libremente por el mer-
cado. Creo que el ejercicio nacional de elaboracion de Planes de Ordena-
miento Territorial ain tiene grandes vacios; sin embargo, podria decir
que actualmente en Colombia el 70% de los municipios tiene un Plan
aprobado y el 30% restante lo tiene en proceso de aprobacion, con el
concurso de la Direccion de Desarrollo Territorial.

A propdsito de esta realidad, buena parte de estos tltimos municipios
ha encontrado limitaciones para acceder a recursos del Estado por no
tener aprobado el Plan de Ordenamiento, y éste, digamos, se ha conver-
tido en un instrumento de presién por parte del Gobierno nacional para
acelerar la aprobacion de los POT.

No obstante, hay municipios que ya cuentan con un Plan de Ordena-
miento aprobado; algunos lo hicieron de manera juiciosa, pero otros los
copiaron, simplemente para cumplir con el requisito. Con estas acciones
se genera la necesidad no de revisar la ley sino de conocer la realidad
y la vocacién de esos municipios, para efectuar los ajustes necesarios a
cada POT.

La principal ventaja de tener hoy en dia a las Corporaciones Ambientales
en el mismo Ministerio es que la participacion de éstas en los conceptos de
los Planes de Ordenamiento Territorial pendientes se acelera muchisimo.

Ahora bien, la Ley 388 establece muchos instrumentos que atin no han
sido aplicados -a propdsito, el mensaje que queremos dejar hoy en este
escenario de reflexion es que el Ministerio del Ambiente est4 claramente
interesado en aplicar todos los instrumentos contemplados en la Ley
388-. Por esto, la alianza con Bogot4, en lo que respecta a la posibilidad
de poner en marcha los instrumentos de la ley, tiene una gran significa-
cion para el pafs, con una mirada mas amplia sobre la gestion del territo-
rio y, por ende, de la gestién urbana integral.
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Desde la perspectiva del fortalecimiento de la ciudadania, es muy dificil
encontrar hoy un municipio de Colombia que no haya sentido el coletazo
del tema de la educacion ciudadana, de la cultura ciudadana, de hacer
de nuestras ciudades espacios para la convivencia y la construccion de
ciudadania en la perspectiva de “Ciudad Educadora”. En la actualidad,
practicamente todos los municipios del pafs, y de manera especial las
capitales, abordan la problemética del espacio publico, lo cual permite
concluir que cuando Bogoté actlia, su actuacion tiene repercusiones
en el resto del pais. La politica que se aplica en Bogotd, como politica
publica, tiene repercusiones directas de aplicabilidad en los distintos
municipios del pals.

Quiero insistir en que ~como lo planteaba el Alcalde de la capital, doctor
Antanas Mockus- vale la pena tener un socio como Bogota, un socio
entre la politica del Gobierno nacional y la politica del Distrito. Creemos
que si aplicamos estos instrumentos, vamos a tener una ciudad con ha-
bitantes mucho mas conscientes de su ciudadania y una ciudad mas
humanizada. Invitamos, pues, a promover este proceso participativo.

En pocas palabras, los mensajes que queremos dejar en claro en este
foro son, en primer lugar, que el Gobierno nacional est4 realmente inte-
resado en aplicar todos los instrumentos de la Ley 388, y para ello que-
remos establecer una alianza con Bogota; en segundo lugar, que bus-
camos que los Planes de Ordenamiento Territorial sean un referente para
la formulacién de los nuevos Planes de Desarrollo, para que éstos se
ajusten al Plan Nacional de Desarrollo que cursa en el Congreso y esto
nos permita pensar en el planeamiento del desarrollo y del poblamiento a
nivel regional como eje articulador de la descentralizacién en el tema de
politica habitacional; y, por tltimo, que la gestién urbana debe apuntar a
la blisqueda de ciudades sostenibles, entendidas éstas como el equilibrio
entre el desarrollo fisico, la sostenibilidad ambiental y la reduccion de la
pobreza, todo ello con una alta participacion ciudadana.
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Propiedad territorial e instrumentos

de gestién del suelo en

Cundinamarcal

Oscar Alfonso Roa

Presentacién

La existencia de la propiedad territorial ha sido materia de multiples
aproximaciones teoéricas en los dos ultimos siglos, al igual que sus va-
riadas y profundas implicaciones para la organizacion de la sociedad.

Este ensayo procura ofrecer una perspectiva de analisis en términos de
la concentracion de la propiedad y de la evolucion reciente en la apli-
cacion de instrumentos de intervencién del Estado sobre aquélla, com-
plejo fendmeno que se analizaré para el caso de los 116 municipios del
departamento de Cundinamarca.

En la primera parte se presenta un breve sustrato teérico en el que se
retoman, de manera sucinta, los aportes de John Stuart Mill, con el

' Las posturas aqui adoptadas son de total responsabilidad del autor y no
comprometen a las entidades administrativas y académicas a las que se
encuentra vinculado.

En desarrollo de este trabajo, conté con las valiosas sugerencias y el apoyo
de Mauricio Pérez Salazar, Juanita Laverde Castafieda y Humberto Molina.
Las bases y el tratamiento estadistico fueron realizadas gracias al apoyo
de Maria Alexandra Abello, José Jainer Méndez, Jackeline Meneses y
Gustavo Zambrano. Marfa Cristina Ruiz y Javier Barén, me brindaron su
apoyo en la elaboracion de los mapas. Luis A. Alvarez Baez, Alcalde Popu-
lar de Pacho, contribuy6 generosamente con sus testimonios. A ellos, mi
gratitud y admiracién.
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propésito de precisar que en las bases mismas del modelo clésico ya se
reconocia la importancia de la intervencién del Estado sobre un merca-
do tan peculiar como el del suelo. En la segunda parte se realiza una
breve semblanza del departamento de Cundinamarca y de la importan-
cia de esta figura en la organizacion territorial del pais. En la tercera se
presentan los avances en materia de impuesto predial y de captura de
plusvalias urbanas en Cundinamarca, precedidos de un somero balan-
ce de la aptitud de los suelos y de una aproximacion al estado de la
concentracion de la propiedad territorial.

Liberalismo y propiedad del suelo

Hacia 1848, en los Principios de economia politica, John Stuart Mill sen-
t6, desde la filosofia social liberal, las bases para la institucion de la
propiedad privada. Es un planteamiento extenso del que es preciso re-
saltar lo siguiente:

Siempre que se defiende la propiedad privada se supone que
ésta significa el medio de garantizar a los individuos los frutos
de su propio trabajo y abstinencia. La garantia de los frutos del
trabajo y la abstinencia de otros, que se transmiten a ellos sin
ningn mérito y esfuerzo propios, no es la esencia de la institu-
cién, sino una mera consecuencia accidental que, cuando al-
canza una cierta altura, no secunda los fines que hacen legi-
tima la propiedad privada, sino que choca con ellos. Para juz-
gar el destino final de la institucién de la propiedad tenemos
que suponer rectificado todo aquello que la hace actuar en
una forma opuesta al principio equitativo de la proporcionali-
dad entre la remuneracion fundada del mismo.

La consideracion anterior de que los productores tienen derecho a lo
que ellos mismos han producido o, en el mismo sentido, que las recom-
pensas han de equivaler a los valores econémicos producidos (Harris,
1956:83), suscita el interrogante de por qué el suelo que en su estadio
virgen no ha sido producido o transformado a voluntad del hombre, ni
se le ha incorporado alguna cantidad de trabajo, ni ha sido objeto de la
innovacién, resulta en el capitalismo con un precio que, obviamente, no
revela ningun esfuerzo productivo.
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La postura de Mill seguin la cual la tierra —como herencia original de toda la
especie- tiene un rendimiento que surge de la naturaleza, o de la incre-
mentada demanda de bienes agricolas o de terrenos para las construcciones,
entrafia un “valor no ganado” que fomenta un parasitismo institucionalizado
que el Estado ha de abolir, ha sido cuestionada por los mismos liberales
que le atribuyen una confusién en sus nociones de monopolio natural
territorial ligadas a restricciones institucionales y las surgidas de
circunstancias naturales. Para éstos, Mill desconocia instrumentos como
el de la productividad marginal de los factores para determinar las
retribuciones por aportaciones al producto y que, fruto de la competencia,
los “valores no ganados” son una situacién transitoria, pues, aun en
condiciones de monopolio, ella hace que las rentas tiendan a igualarse en
el tiempo y a revelar el costo real de produccién (Harris, 1956:88).

En cooperacion con dirigentes obreros, Mill promovié una reforma a la
propiedad territorial que tomo cuerpo en The Land Tenure Reform Asso-
ciation, inspirada en su deseo de afianzar la felicidad de la sociedad y en
la aceleracion de la reconversidn de los jornaleros hacia su independencia
y autodominio (Harris, 1958:91). Alli, explicité su opcién por una inter-
vencion decidida del Estado en este plano. Siendo un defensor de los
principios liberales de la asociacién voluntaria y la libre expresion, en su
exposicion sobre el faissez faire expresé su posicion sobre la inconveniencia
de la interferencia del Estado en la economia como préctica general,
pues juzgaba que las desviaciones que pudiera entrafiar esa interferencia
significaban un perjuicio seguro para la sociedad. En el mismo sentido,
solo la justificaba cuando el provecho social fuera igualmente importante.
La accion del Estado se debia sujetar a un conjunto de funciones necesarias
-como el recaudo de rentas publicas por medio de la tributacion, la defi-
nicién de los derechos de propiedad y la construccion de obras y servicios
publicos-y de funciones discrecionales, que podrian ser o no autoritarias.

En materia del recaudo de rentas publicas, Mill sefial6 con referencia a
los incrementos de la renta del suelo:

Pero cualquiera que sea la opinién que se tenga acerca de la
legitimidad de hacer al Estado coparticipe en todos los aumen-
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tos futuros de la renta por causas naturales, no debe conside-
rarse como un impuesto el que grava actualmente la tierra (que
en nuestro pais es por desgracia muy pequefio), sino como
una especie de participacion en la renta a favor del pablico;
una parte de la renta, que desde el principio se reservé el Esta-
do, que nunca ha pertenecido a los terratenientes, ni ha forma-
do parte de sus ingresos y que, por consiguiente, no debe con-
siderarse como parte de los impuestos que pagan, a los efectos
de eximirlos de la parte que en justicia les corresponde en cada
uno de los demas impuestos.

A este respecto, Sir W. J. Ashley, quien construyé el apéndice biblio-
gréfico a los Principios de economia politica de Mill, plantea lo siguiente
en relacién con los impuestos sobre la tierra:

En el proyecto de ley que estd ahora (1909) ante el Parlamento,
se propone gravar con un impuesto de 1) 20 por ciento de todo
el aumento del valor inmerecido de la tierra no dedicada a la
agricultura; 2) de medio penique por libra del capital valor de la
tierra que permanece en su estado natural. La propuesta de
exencion de impuestos sobre la tierra cultivada, cuando se
compara con el supuesto de Mill seguin el cual era probable
que la misma aumentara constantemente de valor debido a la
elevacién del precio de los productos agricolas como conse-
cuencia del crecimiento de la poblacién, indica el efecto sobre
la opinién publica de la depresién agricola de las dos ultimas
décadas del siglo XIX. Sobre la cuestion general de la tasacion?
y los impuestos especiales sobre los valores de las tierras, véase
Report of the Royal Comission on Local Taxation (1901); Fox,
The Rating of Land Values (1908}, y el libro azul sobre Taxation
of Land in Foreign Countries (1909).

Se puede colegir que no habfa en Inglaterra, desde épocas tan tempranas
del capitalismo y del cambio técnico asociado, ningtin asomo de duda
sobre la legitimidad de que el Estado, como garante de los intereses

2 Tasacidn es un anglicismo que quiere decir imposicién, aplicacion de impuestos.
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colectivos, capturase a su favor una porcién de los incrementos en los
precios del suelo que no habian resultado del esfuerzo humano y, mas
aun, que impusiera un gravamen sobre aquellas tierras que, debiendo
ser incorporadas a la produccion, permanecian incultas.

Una breve disgresion para concluir este acapite: con la profundizacién y
el avance del proceso de urbanizacion emergen simultdneamente las
contradicciones entre los esfuerzos globales que la sociedad realiza y las
inclinaciones particulares por apropiarse pasivamente de una porcién de
ellos; a veces bastante significativa. Como resultado de lo anterior, emergen
en América Latina, al menos con mucho vigor en Colombia, clases parasi-
tarias que, en defensa de modelos rentisticos, se amparan o son cooptadas
por élites regionales, cuando no son ellas mismas, y que en muchas ocasio-
nes se mimetizan en los organismos publicos para limitar o entorpecer la
accion del Estado en esta materia, promoviendo parabolas sobre la ilegiti-
midad o la inconveniencia de los mecanismos de participacion del Estado
en el incremento en los precios del suelo.

Una semblanza del departamento de Cundinamarca

El departamento hace parte de la estructura politico-administrativa y
del modelo territorial de Estado en Colombia. El departamento de Cundi-
namarca, con una extension de 24.210 km?, incluyendo el territorio de
Bogota y los cuerpos de agua, se encuentra ubicado en la zona central
del territorio nacional, en la Regién Natural Andina y sobre la Cordillera
Oriental, donde se ubica la ciudad de Bogot4, capital del departamento
y de la Republica. Cundinamarca tiene en la actualidad 116 municipios
y de tiempo atrds asumié una divisién politico-administrativa que lo
subdividié en 15 provincias (DAPC, 2002).

Se ha estimado que la poblacion residente en Cundinamarca sera en
2005 de 2'347.563 habitantes, mientras que la de Bogotd llegard a 7'395.610
(Molina, 2003), constituyéndose estas dos unidades territoriales en la
cuenca migratoria mas importante de Colombia (Jaramillo y Alfonso, 2001).

Cundinamarca tiende a consolidarse como el departamento mas impor-
tante en la vida econdmica, social y politica del pais. En el plano econo-
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mico, la diversificacion de su aparato productivo y el esfuerzo econémico
revisten a su economfa de una importante dindmica. De una parte, el PIB
de Cundinamarca, que ascendié a US$4.625 millones, represento el 5.6%
del nacional en 2000, y las proyecciones de Planeacion indican que en
2002 esta participacion superarfa el 7%; en su composicion, la industria
aporta el 23.9%, el 16.5% es de origen agricola, el 7.8% es del comercio y
el 5.3% es de origen pecuario. En materia de esfuerzo econémico, el PIB
per capita departamental se ampli6 en la Ultima década en 46.1%, mientras
que el de Bogota lo hizo en 42.9% y el nacional en 42.3%.

La figura departamental en Colombia

Uno de los principales desafios que legd la Asamblea Nacional Constitu-
yente de 1991 a los colombianos fue consolidar una republica unitaria y
descentralizada.

Contar con un modelo en el que la cohesién social y la unidad territorial operen
conjuntamente con el proceso de delegacion de poder desde la Nacién a los
entes territoriales, se asumié en la Asamblea como la mejor alternativa para
introducir las transformaciones para adecuar el escenario politico colombiano a
los cambios en el orden mundial y a los requerimientos nacionales. El modelo
territorial de Estado prevaleciente, en el que la Nacién, los departamentos y los
municipios son los pilares, sirvié como plataforma institucional del nuevo modelo
al que se procuré dotar de un conjunto de poderes y funciones a través del cual
se debfa promover un persistente balance de los mismos.

Al departamento, en particular, arraigado de mucho tiempo atrds en la institu-
cionalidad politica colombiana, se le encargé la funcién de ser el impulsor del
desarrollo regional y, consistentemente, el gobernador asume el rol de planificador
estratégico del territorio.

Al respecto, el articulo 298 de la Constitucion Politica precisa que:

“Los departamentos tienen autonomfa para la administracién de los asuntos
seccionales y la planificacién y promocién del desarrollo econémico y social
dentro de su territorio en los términos establecidos por la Constitucion.

“Los departamentos ejercen funciones administrativas, de coordinacion, de
complementariedad de la accion municipal, de intermediacién entre la nacion y
los municipios y de prestacion de los servicios que determinen la Constitucion y
las leyes.

“La ley reglamentara lo relacionado con el gjercicio de las atribuciones que la
Constitucién les otorga.”
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En el mismo sentido, la competitividad cundinamarquesa ha mejorado
ostensiblemente en los Ultimos tres afios: un buen indicador es el com-
portamiento de la balanza comercial, que en 2000 arroj6 un déficit de
US$1.152 millones, en 2001 se redujo a US$838 y en 2002 se contrajo a
US$772 millones. En la composicion de las exportaciones cundinamarque-
sas se evidencia la profundizacion de la diversificacion, pues si bien los
productos agropecuarios participan con el 28.7%, ramas de origen industrial
intensivas en capital, como los productos quimicos (13.2%), material de
transporte (8.8%) y maquinaria y aparatos eléctricos (5%) y productos
plasticos (4.6%), y ramas intensivas en trabajo, como los textiles (6%) y las
imprentas (4.4%), son en conjunto igualmente importantes.

Estos resultados se traducen en el posicionamiento de Cundinamarca
como el departamento con mayor grado de internacionalizacion y, por
consiguiente, con mayores posibilidades de adaptacion a las transfor-
maciones de la economia mundial. Asi se puede constatar en el reciente
estudio de la Cepal sobre Competitividad departamental, en el que, ade-
mas de estos resultados, Cundinamarca ocupa también el primer lugar
en aspectos como la percepcion de los empresarios acerca de los valores
sociales dominantes que estimulan la competitividad.

En el mismo sentido, el departamento ocupa el segundo lugar a nivel
nacional en la valoracién del factor gobierno y sus instituciones, en el
cual se miden variables como el manejo de la deuda publica, los ingresos
fiscales y el gasto publico, la eficiencia del Estado, justicia, seguridad y
capital social; igualmente, en materia de gestion empresarial, que
involucra medidas sobre la productividad, el costo laboral, el desarrollo
corporativo, la eficiencia administrativa y las tecnologias de informacion.

Aptitud del suelo, estructura de la propiedad e
mstrumentos de gestién del suelo en Cundinamarca

Aptitud de uso del suelo

Por su localizacién y su diversidad de climas, Cundinamarca cuenta
con una gran variedad de pisos térmicos: en la Tabla 1 se presenta una
clasificacion de las tierras, de acuerdo con su capacidad de uso.
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TaBLA 1
DISTRIBUCION DE LAS TIERRAS SEGUN SU CAPACIDAD DE USO

Clase Breve descripcion Superficie | Participacion
de suelos (Ha) (%)
| Con capacidad para la agricultura (muy
] buena, buena y moderada, respectiva- 100.061 4.1
il mente), con restricciones menores y, 126.674 5.2
por lo general, mecanizables.
Aptas para uso agropecuario, con
v restricciones moderadas por pendiente 270.831 1.1
v y/o suelo. Se pueden trabajar mediante
laboreo con animales. 56.614 2.3
Aptos s6lo para pastos, cultivos arbé-
Vi reos de tipo permanente y bosques,
debido a tan fuertes res- 471.758 194
que presentan fu
tricciones por relieve
No aptos para fines agricolas por res-
vil tricciones por clima, pendiente, inun- 494.276 203
daciones o presencia de rocas. S6lo
permiten laboreo manual y localizado
No tienen aptitud agropecuaria ni fo-
vill restal de produccion. Su vocacion es 858.374 35.2
de conservacion, proteccion de
cuencas y reservas hidricas.
Humedales 14.330 0.6
Zonas urbanas 41.913 1.7
Total 2.434.831 100.0

Fuente: Pérez Preciado, 2002, con hase en el Estudio de Suelos del IGAC.

Una investigacion reciente (Pérez Preciado, 2002) sefiala al respecto que:

Las mejores tierras (II-111), con restricciones menores, se encuen-
tran principalmente en la Sabana de Bogotd, en los valles y
abanicos de relieve plano a ligeramente inclinado y en-algunos
sectores del piedemonte de los Llanos Orientales, siendo de
especial importancia, por su alto potencial agropecuario la
Sabana de Bogot4, el valle Tocaima-Girardot y el valle del Mag-
dalena al norte de Puerto Salgar, cuyos suelos, adecuados con
obras de riego, pueden producir grandes volimenes de ali-
mentos y productos para la exportacion (hortalizas, algodon,
arroz, flores y otros). Las tierras con restricciones moderadas
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(IV-V), laborables en general con animales y localmente con
maquinaria apropiada, se encuentran especialmente en las zo-
nas de relieve ondulado del altiplano, en las zonas inundables
de la Sabanay el valle de Ubaté, en el piedemonte llanero, en el
abanico de Fusagasugé y en otros sectores de la region. Las
tierras aptas para cultivos permanentes y pastos (VI) se encuen-
tran dispersas por toda la regién, de manera especial en la
zona cafetera y en el altiplano cundiboyacense.

Las tierras no aptas para uso agropecuario suman 1.352.650
ha., equivalentes al 55.6% del territorio, de las cuales la mayor
parte (858.374 ha., el 35.200) solo son aptas para conservacion
en su estado o recuperacion y 494.276 ha. (20.3%) para usos
mixtos agrosilvopastoriles, en los cuales debe dominar la cober-
tura boscosa.

En las zonas rurales de los diecinueve municipios de la Sabana se dedi-
can 3.867,8 ha. al cultivo de flores, que representan el 86.7% del 4rea
agroindustrial cultivada en Cundinamarca, y en 1.210,4 ha. se ha locali-
zado un contingente de poblacién, bajo la forma de corregimientos, en
el que se incluyen formas suburbanas de ocupacion del territorio y cuyo
perfil corresponde a subdivisiones prediales con un bajo indice de ocu-
pacion y parcelas de uso recreativo pasivo.

La estructura de la propiedad del suelo

La complejidad implicita en el analisis de la propiedad del suelo
urbano y rural en Cundinamarca se deriva de su diversidad y gran
heterogeneidad en tanto topografia, clima y variedad de aptitudes
de uso; por tal razon, se presentara una primera aproximacion in-
ductiva como predmbulo a la discusién sobre los instrumentos de
gestion del suelo.

Diversos estudios (Deininger y Squire, 1998 y Offstein, et.al., 2003) han
realizado importantes contribuciones para establecer las relaciones entre
inequidad, pobreza y crecimiento econémico para Colombia desde la
desigualdad en la apropiacién de activos. Los principales hallazgos su-
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gieren que un elevado grado de concentracion de la propiedad territorial,
calificado como de inequidad en la propiedad, afecta negativamente el
crecimiento econdémico: evidencias para el caso colombiano y para varios
paises latinoamericanos revelan que elevados valores del coeficiente
Gini estan notoriamente correlacionados con las bajas tasas de creci-
miento econémico. Luego, se pude colegir que el interés de los Estados
nacionales y, por qué no, de las administraciones subnacionales en
realizar programas de reforma en la propiedad territorial, se enmarcan
en los propdsitos sociales de reducir la pobreza urbanay rural y en los
econdmicos de impulsar el crecimiento.

Comencemos por suponer que no existen diferencias importantes en
cuanto a calidades de suelo, es decir, que los suelos rurales gozan de
las mismas condiciones de fertilidad y los suelos urbanos detentan la
misma capacidad portante en cuanto a condiciones de edificabilidad, y
que otro tanto ocurre con sus posibilidades de accesibilidad, supuestos
muy gruesos para introducir el siguiente interrogante: ¢qué tan con-
centrada estd la propiedad en esta Cundinamarca hipotética?

La distribucién de la propiedad del suelo en zonas rurales

El coeficiente Gini® para la propiedad rural es de 0.66 (ver Tabla 2), que
en principio es un valor considerablemente alto, que indica -bajo los
supuestos mencionados- una aguda concentracion del suelo en el de-
partamento. Otros estudios (Offstein, et.al., 2003) que han procesado la
informacion a micro dato de predio y poseedor, han logrado depurar la
informacién limpiando las bases prediales de factores como los predios
periurbanos destinados a usos diferentes a la agricultura, obteniéndose
un Gini de 0.91 a nivel nacional; cuando se filtran los predios pertene-

8 Elcoeficiente Gini es una medida de desigualdad y que en este caso considera

la cantidad de tierra en poder de propietarios; la diagonal representa la linea
de equidistribucién y, en la Curva de Lorenz, por debajo de la anterior, se re-
presentan los locus de propietarios y tierra. El cociente que relaciona el area
entre las dos curvas y el area bajo la diagonal es el valor del Gini, que se
encuentra siempre entre 0y 1: 0 cuando la tierra esté equidistribuida, y aproxi-
mado a 1 cuando hay cada vez més tierra en poder de pocos propietarios.
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cientes.al Estado, los parques nacionales y las tierras pertenecientes a
comunidades indigenas y negras, el resultado es de 0.85; y filtrando los
propietarios con mas de un predio, el resultado es practicamente igual al
anterior. Cuando se realiza un ajuste en el célculo introduciendo el precio
fiscal de las tierras, el avallio catastral -bien entendido que este avaltio
es una proxy del real valor atesorado en tierras, pues recoge otras carac-
teristicas como la fertilidad, la localizacion, la accesibilidad y las condi-

TABLA 2
ESTRUCTURA DE LA PROPIEDAD DEL SUELO RURAL

Grupo | Nimero de Superficie | Distribucion | Distribuciéon
Propietarios (Has.) | Propietarios | Superficie

1 264.337 68.070 0,42030 0,03060
2 172.722 201.923 0,69493 0,12136
3 66.960 164.411 0,80140 0,19527
4 61.133 267.311 0,89860 0,31543
5 22.204 169.302 0,93391 0,39153
6 11.333 122.640 0,95193 0,44666
7 19.876 370.634 0,98353 0,61326
8 6.123 248.546 0,99327 0,72498
9 2.661 189.533 0,99750 0,81018
10 1.245 185.514 0,99948 0,89357
11 225 90.183 0,99984 0,93410
12 61 53.936 0,99993 0,95835
13 42 92.659 1,00000 1,00000

Curva de Lorez para Suelo Rural
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ciones morfoldgicas de los terrenos, pendientes o escarpados, es decir
que resume un conjunto de rentas diferenciales de primero y segundo gra-
do-, los coeficientes de Gini se reducen, en promedio, en cerca de un 15%.

Las mediciones de inequidad mejoran considerablemente cuando se in-
corporan los diferentes regimenes de propiedad. Esta premisa también
podria aplicarse cuando se realizan las mediciones a nivel subnacional o
municipal, pues se abre la posibilidad de realizar mediciones mas ho-
mogéneas, pudiéndose segregar la informacién por antigtiedad del
proceso de formacion y/o actualizacion catastral, por ejemplo.

En Cundinamarca, como en otros departamentos del pafs, este proceso
ha estado expuesto a muiltiples factores que han condicionado su avance,
entre éstos, la voluntad de los alcaldes y concejos locales por llevarlo a
cabo, la existencia de recursos financieros para sufragar los costos que
demanda el operativo de actualizacion y/o formacién, ciertas dindmicas
politicas locales que procuran impedir su realizacion y, en no pocas oca-
siones, un conocimiento certero de sus reales implicaciones.

Como se puede apreciar en la Tabla 3, en el 50.9% de los municipios
cundinamarqueses los catastros se encuentran desactualizados, pues
su Gltima formacion y/o actualizacion data de 1987 o antes, encontran-
dose que algunos no realizan el proceso desde 1962. Como resultado
de la accién del Departamento, cofinanciando y acompafiando el pro-
ceso, en el tltimo periodo han actualizado sus catastros 22 municipios.

TABLA 3
CUNDINAMARCA: DISTRIBUCION DE LOS MUNICIPIOS
POR ARNO DE ACTUALIZACION Y TIPO DE PREDIOS

Afio de Predios Rurales Corregimientos Predios Urbanos
actualizacion | Numero de | Incremento | Nimero de | Incremento | Nuimerode | Incremento
municipios (%) municipios (%) municipios (%)
2003 21 18.1 21 18.1 18 15.5
2002 6 5.2 6 5.2 5 4.3
2001 7 6.0 7 6.0 6 5.2
2000 3 2.6 3 2.6 4 34
1999 7 6.0 7 6.0 10 8.6
1998 13 11.2 13 11.2 14 1241
Afios 59 50.9 59 50.9 59 50.9
Anteriores

Fuente: Calculos DAPC con base en IGAC
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En la Gréfica 1 se presentan los coeficientes Gini de la propiedad rural
en Cundinamarca. Se asocian los coeficientes calculados para la concen-
tracion de superficie y para el avallio catastral, y se presentan a nivel de
cuatro conglomerados, dependiendo de diferentes periodos de actuali-
zacion y/o formacién catastral. Se asume, de manera arbitraria, una fron-
tera del Gini de 0.5, por debajo de la cual se entenderd que hay una
buena distribucién y por encima de la cual se considerara que hay una
excesiva concentracion; el cuadrante | indica una mala distribucion por
el avaltio y una buena distribucion por distribucion de la superficie; a la
derecha, el cuadrante I, una mala distribucién por ambas situaciones;
el cuadrante lll, una buena distribucién por avaltio y mala por superficie;
y el cuadrante IV, una buena distribucién por ambas situaciones.

Algunas regularidades que se evidencian alli son las siguientes:

® 29 municipios se encuentran en el cuadrante IV. En los de més re-
ciente actualizacion se encuentran Vergara, Quebradanegra, Nimai-
ma, Caqueza, Utica y Simijaca.

m Hay una hiperconcentracién de casos, 86, en los cuadrantes Il y lIl.
@ Sélo un municipio se encuentra en el cuadrante I: Tibirita.

& A medida que la actualizacién es mas reciente, hay mayor tendencia
a que los municipios se ubiquen en el cuadrante Il.

Los coeficientes por superficie y avaltio alcanzan un mayor nivel a
medida que la actualizacion es més reciente. En los que no han rea-
lizado el proceso desde 1988 se evidencia un coeficiente muy bajo
por avaluo, indicando esto, también, una gran distorsién en las
medidas de concentracion.

Se evidencia en Cundinamarca una tendencia al deterioro de los coe-
ficientes de concentracion de la propiedad rural. Esta tendencia es con-
sistente con la paulatina pérdida de dinamismo de las actividades agri-
colas en el departamento, acompariada del persistente y preocupante
fendmeno del abandono del campo. En las zonas fértiles proximas a
Bogot4, la demanda de suelo rural de hogares de altos ingresos de la
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GRAFICA 1
UNA APROXIMACION A LA DISTRIBUCION DE LA PROPIEDAD RURAL EN CUNDINAMARCA
(POR PERIODO DE ACTUALIZACION Y/O FORMACION CATASTRAL)
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region ha conllevado la sustitucion de su uso por residencias dispersas
de fin de semana, con fines recreativos o contemplativos, fenémeno que
serd analizado mas adelante.

La distribucién de la propiedad del suelo en zonas urbanas

En el caso de la distribucién del suelo urbano, el coeficiente Gini es 0.67
(ver Tabla 4), muy similar al del suelo rural, pero esto no es mas que
una mera regularidad estadistica.

El ejercicio plantea una serie de dificultades en el caso urbano, pues
obviamente la estadistica reportada por el IGAC incluye en ella el nimero
de propietarios de espacio construido, pero, independiente de la moda-
lidad de éste, ya sean casas, multifamiliares, condominios o cualquier
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TABLA 4
ESTRUCTURA DE LA PROPIEDAD DEL SUELO URBANO

Grupo | Namero de Superficie Distribucién Distribucion
Propietarios (Has.) Propietarios Superficie
1 165.526 825 0,41149 0,04521
2 107.655 1.069 0,67911 0,10376
3 44.296 717 0,78923 0,14303
4 22.373 498 0,84485 0,17032
5 13.037 373 0,87726 0,19077
6 16.357 644 0,91792 0,22608
7 7.501 425 0,93657 0,24933
8 11.582 1.041 0,96536 0,30638
9 3.925 649 0,97512 0,34193
10 2.182 485 0,98054 0,36852
11 1.371 381 0,98395 0,38941
12 2.990 1.300 0,99138 0,46063
13 3.467 9.845 1,00000 1,00000

Curva de Lorez para Suelo Urbano
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otra forma, suponemos que los propietarios tienen algun coeficiente de
propiedad sobre el suelo y que el coeficiente lo capta, atin con las restric-
ciones mencionadas.

Para introducir el andlisis se partird de explorar una hip6tesis bastante
extendida acerca de la configuracién urbano-regional, que sugiere que
la influencia que el centro urbano principal irradia sobre el hinterland se
evidencia, entre otras cosas, por una creciente apertura de los mercados
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del suelo urbano en la medida en que los centros urbanos secundarios
estan mas prdéximos al primero, lo cual implica que, entre mas lejanos
estén de éste, su influencia sera menor. Para esto se ha construido una
estadistica que relaciona el coeficiente Gini para el suelo urbano con
un indicador de la distancia a Bogota, que no es mas que una normaliza-
cion a partir del municipio més lejano, Paratebueno, ubicado a 211 km
de la ciudad.

Las evidencias encontradas sugieren —-aunque con una correlacion bas-
tante débil pero con alta representatividad estadistica- que, por el contra-
rio, a medida que la distancia a Bogotd aumenta la distribucion mejora
y que, entre mas proximidad al centro urbano principal, la distribucion
empeora. Por el hecho de que la correlacion sea débil y el residuo alto,
el ejercicio econométrico indica que hay que buscar otros factores
explicativos. '

En la Grafica 2 se presentan las relaciones entre distancia normalizada
y coeficientes Gini para todos los municipios y por periodo de actua-
lizacion. En los de mas reciente actualizacion contrastan casos como el
de Nilo —que, aun estando alejado de la capital, presenta una distribucion
notablemente buena- con los de Puerto Salgar, Utica y Guaduas, que
estando localizados a distancias similares, o incluso mas distantes, que
presentan una distribucién considerablemente peor; el caso de Bituima
es interesante por situarse el coeficiente casi sobre la linea de equidis-
tribucidn, y el de Ricaurte porque es el coeficiente més alejado de ella.

Las dindmicas locales entran a jugar un rol importante en el proceso de
configuracién de una determinada estructura de la propiedad del suelo,
pero esto escapa a los propdsitos de este ensayo. Sin embargo, es (til
concluir este acépite sefialando que entre los diez primeros municipios
con el coeficiente mas elevado -que indica una mala distribucién- estan
las cabeceras subregionales mas importantes de Cundinamarca -Soa-
cha, Zipaquira, Girardot y Fusgasugé-; dos municipios de Sabana
Occidente de notable desarrollo industrial -Mosquera y Madrid-, y dos
cuya dindmica est4 asociada al turismo de fin de semana -Silvania y
Ricaurte-.
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GRAFiCA 2
UNA APROXIMACION A LA DISTRIBUCION DEL SUELO URBANO EN CUNDINAMARCA
(Por pisTANCIA A BOGOTA VY PERIODO DE ACTUALIZACION CATASTRAL)
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Algunas consideraciones sobre usos suburbanos

en Cundinamarca

En zonas rurales y suburbanas de los municipios de Cundinamarca se
demanda suelo que se destina, fundamentalmente, a actividades de rela-
jamiento y distraccién, generalmente de fin de semana, por hogares de
medianay alta capacidad de pago. El espacio alli construido se produce
bajo la forma de condominios, que se presenta en 42 municipios, y la
propiedad horizontal, que se extiende a 19.

La modalidad de los condominios demanda 3.549,3 ha., cantidad de
suelo considerable, pues representa alrededor del 10% del area peri-
metral de Bogotd. En los municipios de la Sabana se localizan 2.880
condominios, que demandan 1.176,1 ha. y cuya drea construida es de
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192.565 m? lo que indica que por cada metro construido se demandan
61.1 m* de suelo; en el resto de municipios de Cundinamarca hay 7.319
condominios en 2.373,2 ha., y se han producido 229.955 m? de espacio
construido, siendo la relacién de un metro cuadrado construido por
103.2 metros cuadrados de suelo.

Para la modalidad de la propiedad horizontal se han ocupado 72.3 ha.:
34.3 en la Sabana y 38 en el resto de municipios. Bajo esta modalidad
se han producido 96.501 m? y la relacién de suelo a construccién es de
3.6, mientras que en el resto de municipios se han producido 16.017 m?
y la relacion es de 23.7.

Estas formas de ocupacion del suelo son inherentes al desarrollo, pero
implican costos sociales considerables. Una comparacion hipotética: si
estas areas de suelo se ocuparan con el mismo patrén de Bogot4, alli
podrian alojarse alrededor de 700.000 habitantes, pero evidentemente
estos inmuebles son ocupados por cerca de 60.000 y buena parte de
ellos no habitan alli de forma permanente. La sociedad incurre, entonces,
en los costos y deseconomias de escala que se derivan de las infraes-
tructuras bésicas de accesibilidad y de redes de servicios publicos domi-
ciliarios con que hay que dotar a estos espacios. La accién del Estado
alli se enfoca a la recuperacion de la totalidad, o al menos una buena
parte, de estos costos mediante el empleo de los instrumentos de
intervencion a los que nos referiremos en adelante.

Instrumentos de intervencién sobre el suelo

En este acapite nos ocuparemos de describir de manera sucinta los avances
que en Cundinamarca han tenido dos instrumentos de intervencién sobre
el suelo: el impuesto predial y la captura de plusvalias urbanas.

Tendencias recientes del predial en Cundinamarca

El impuesto predial es el instrumento mas extendido en Cundinamarcay a
éste subyacen tres funciones: la fiscalista, que esté asociada a su recaudo
y que permite a los gobiernos municipales contar con una fuente permanente
de recursos para financiar sus programas de inversion, de manera inde-
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pendiente a las transferencias del gobierno central, regladas en la actualidad
por el Sistema General de Participaciones; la redistributiva, pues en su disefio
generalmente se establecen tarifas progresivas dependiendo del potencial
de uso; y la tributaria, pues permite al Estado capturar una porcion de los
movimientos persistentes y generalizados en los precios del suelo.

No obstante las bondades del instrumento, los procesos de ajuste -ya
sea por la formacion de los catastros locales, por la actualizacion de las
bases para el cobro o por la modificacién de las tarifas- son general-
mente medidas impopulares, pues la accién de grupos de presion local,
muchas veces terratenientes mimetizados en las dumas locales, promue-
ven campanas contra las reformas prediales, asociadas a argumentos
débiles pero que trascienden al imaginario colectivo.

Sin embargo, hay contratendencias de gran calado social y politico. En
el caso de Bogot4, en la Ultima eleccién popular de alcalde esta discusion
jugo un papel importante en la decisién del electorado: el candidato
ganador plante6 un programa en el que el recaudo predial y de otros
impuestos locales era indispensable para la sostenibilidad de la ciudad,
y su mas acérrima contrincante fundé su campafa en la creencia de
que mas impuestos quitaban votos. En el actual debate politico por la
Alcaldia Mayor de Bogotd, esta dltima ha rectificado su posicién y ha
manifestado su adhesién a los programas de cultura tributaria.

En Cundinamarca el esfuerzo no ha sido menor. La actualizacion de las
bases prediales para el recaudo ha experimentado importantes ajustes,
mediados por la accién del departamento. Este, a través de un arduo y
laborioso programa de acompaﬁamiénto a los municipios, ha promovido
su realizacion acompafandolos financieramente en la realizacion del pro-
ceso, en las interventorias a los procesos contratados y, en no pocas
ocasiones, en las interlocuciones que se suscitan a nivel local con las
comunidades.

En la coyuntura 2002-2003, y refiriéndonos al caso de las actualizaciones
a las bases prediales rurales, la Grafica 3 presenta los resultados del
proceso de actualizacién para veintitin municipios, entre los que sobre-

69



Orientaciones recientes de las poltticas de ordenamiento territorial y gestién del suelo

GRAFICA 3
INCREMENTOS NOMINALES EN LA BASE PREDIAL RURAL 2002-2003:
21 MUNICIPIOS CON ACTUALIZACION 2003
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sale el caso del municipio de Pacho. Al respecto, el Alcalde Popular®
relata:

Desde la misma prehistoria se puede hablar de la gran impor-
tancia de la ubicacion estratégica de Pacho, la cual nos permitio
formar parte de una nacién organizada e industriosa. La base
de la economia era la agricultura y posteriormente la industria.

“  Fsta entrevista a Luis A. Alvarez Béez se realiz6 especialmete para este articulo
y se transcribe literalmente por considerarla pertinente y reveladora para los
propdsitos del ensayo.
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Pacho es la cuna de la industria sidertrgica, al ser Colombia el
primer pafs en Suramérica que explotd el mineral de hierro y lo
transformo, gracias a los colonos ingleses que descubrieron el
mineral de hierro de excelente calidad y el carbén como base
combustible.

Pacho siempre ha tenido gran importancia en el contexto na-
cional e internacional. Hasta hace muy poco tiempo, proveia a
todo el pais de las tapas de acueducto y alcantarillado, pélvora
e industria metalmecdnica. Se vivia una época de la economia
y del desarrollo social, hasta que fuimos contaminados por la
presencia del narcotrafico sobre los afios setenta.

Se generd un cambio total a través de una economia ficticia de
alto nivel, por cuanto mucha poblacién ingreso a formar parte
de la némina del sector de produccion de droga, lo que hizo
que directa o indirectamente la gran mayoria de gentes depen-
dieran econémicamente de dicho sector. El comercio se desbor-
dé como nunca, las ventas de inmuebles se dispararon y los
costos de la tierra adquirieron niveles inusitados.

Se generaron muchos odios y guerras entre las familias del
occidente de Boyaca y las de Pacho, lo cual implico muchos
sacrificios de vidas humanas. Aparecieron las autodefensas y
se organizaron ejércitos completos con nuestra juventud. Se
genero la imagen de poder, tanto econémico como militar: la
aspiracion de nuestros jévenes no iba més alla de llegar a tra-
bajar con el “Patrén”, de sentir el orgullo de portar un arma en
su cinto que lo hiciera sentirse poderoso y especial, de poder
compartir en los centros de diversion los mejores licores, acom-
pafiados de las mujercitas mas lindas del municipio, quienes a
su vez recibian el cortejo y los regalos méas especiales, que las
deslumbraban.

Pero vino lo que algun dia tendria que llegar.

Desaparecio el mecenas del momento y se inicié el proceso de
decadencia y destruccién de la famosa “Empresa”, llego la debi-
lidad econémica y comenzé una nueva etapa, baiiada de sangre
y de terror. Fue muy dificil reiniciar un proceso que se retrasé
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por mas de veinte afios y retomar las buenas costumbres de la
gente buena, emprendedora y honesta. Volvimos a nuestra base
de desarrolio econémico, nuestra vocacién agropecuaria que
lentamente, y con muchas dificultades, viene superando todas
tas barreras que han frenado ese proceso.

En él estamos trabajando, basados en algunos programas,
conjuntamente con la comunidad y con el apoyo de varias insti-
tuciones del Estado, enfocamos nuestro Plan de Desarrollo
“Construyendo Nuestro Futuro”, fundamentalmente hacia lo so-
cial y hacia la recuperacion fiscal. Lo primero que hicimos fue
someternos a la Ley 617/02 o de Ajuste Fiscal, lo cual cambid
radicalmente la estructura administrativa y financiera del muni-
cipio. Fue necesario reducir todos los gastos de funcionamiento
y recortar las inversiones.

Una de las razones de méas fondo que provocé el desajuste
fiscal del municipio, tiene que ver con la irresponsabilidad de
los alcaldes de turno, quienes por cuidar su aparente imagen
personal y politica, no cumplieron con la ley y permitieron que
durante 28 afios el municipio se fuera desactualizando catas-
tralmente, lo que generd unos ingresos lamentables por concepto
de predial, que escasamente alcanzan a llegar al 10% del valor
real, provocando un atraso terrible en el proceso de desarrollo.

Actuando con madurez y seriedad administrativa, buscamos el
apoyo del departamento de Cundinamarca en cabeza del De-
partamento Administrativo de Planeacidn, logrando celebrar un
convenio interadministrativo entre el departamento, CAR,
Fonade y el municipio de Pacho, para adelantar el proceso de
formacion del catastro rural en el afio 2002, trayendo como
resultado el gran incremento en el impuesto predial, que mues-
tra un aumento en el recaudo de mas del 90%.

Pero era necesario sacrificar la imagen y asumir el costo politico,
a cambio de alcanzar un futuro sostenible para nuestro municipio.

Este testimonio muestra, entre otras cosas, que la accion politica para
el avance de los instrumentos de gestion del suelo es inherente, en
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buena medida, al grado de desarrollo moral e intelectual de los gober-
nantes locales.

En el Mapa 1 se presenta el estado actual de las bases prediales en los
municipios de Cundinamarca, expresadas en pesos por hectarea y agru-
padas por conglomerados de acuerdo con los rangos alli establecidos.
Muy importante se revela el hecho de que en Chia se tengan las bases

Mapra 1

BASE PREDIAL RURAL EN CUNDINAMARCA
Pesos por Hectarea - 2003
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més elevadas, pues la accidn estatal local, de cara al fenémeno de agro-
polizacion, se ha soportado en los instrumentos de intervencion, como
el predial, y en un desarrollo, asi sea incipiente, de captura de plusvalias
urbanas, como se analizard mds adelante. ‘

En el caso del predial urbano, la Gréfica 4 muestra el impacto de los pro-
cesos de actualizacion y formacion realizados recientemente por dieciocho
municipios, entre los que sobresale el caso de La Calera, municipio co-
lindante con Bogotd, que goza de una amplia oferta de bienes ambientales
y cuyo crecimiento esta fuertemente influenciado por la dindmica residencial
asociada a este hecho y por la dindmica de los servicios de esparcimiento.

GRAFICA 4
INCREMENTOS NOMINALES EN LA BASE PREDIAL URBANA 2002-2003:
18 MUNICIPIOS CON ACTUALIZACION 2003
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En el Mapa 2 se presenta el estado actual de las bases prediales urbanas,
expresadas en pesos por metro cuadrado e igualmente agrupados los
municipios en conglomerados de acuerdo con los rangos alli establecidos.
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MAPA 2

BASE PREDIAL URBANA EN CUNDINAMARCA
Pesos por Metro Cuadrado - 2003
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Elavaltio promedio mds elevado se encuentra en el municipio de Ricaurte,
colindante con Girardot, municipios que por su clima recogen una
importante porcién de la demanda regional por sitios de recreo y cuyo
desarrollo urbanistico est4 caracterizado por la proliferacion de
condominios y segundas residencias de fin de semana para hogares de
capas de ingresos medios y altos de la regién.
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En el caso de los corregimientos, intersticios suburbanos en los que se
evidencia persistentemente la sustitucion de usos, el impacto de la actua-
lizacién en catorce municipios se presenta en la Gréfica 5. En éstos
confluyen cinco municipios de la Sabana en los que hay evidencias de
urbanizacién dispersa, y una variedad de municipios que soportan una
creciente demanda de sitios de recreo y bienes ambientales.

GRAFICA B
INCREMENTOS NOMINALES EN LA BASE PREDIAL DE CORREGIMIENTOS 2002-2003:
14 MUNICIPIOS CON ACTUALIZACION 2003
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El incipiente desarrollo de la participacién en plusvalias
urbanas: el caso del municipio de Chia

El municipio de Chia es uno de los municipios mas adelantados en el
célculo de los beneficios que este instrumento puede otorgar para lograr
un desarrollo local sostenido.
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De acuerdo con lo establecido tanto en el articulo 82 de la Constitucién
Politica como en el capitulo IX de la Ley de Desarrollo Territorial, el Plan
de Ordenamiento Territorial de Chia considera como hechos generadores
de plusvalfa la incorporacion de suelo rural a suelo de expansion urbana,
o la consideracion de parte de suelo rural como suburbano, el estable-
cimiento o modificacién del régimen o la zonificacion de usos del suelo,
la autorizacion de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacion,
bien sea elevando el indice de ocupacion o el indice de construccion, o
ambos a la vez, y la ejecucion de obras publicas previstas en el Plan de
Ordenamiento Territorial o en los instrumentos que lo desarrollen que
generen mayor valor en predios en razén de las mismas y no se haya
utilizado para su financiacion la contribucion de valorizacion.

Como ya se mencioné, el municipio presenta una tendencia a la agro-
polizacion vy, por ello, la recuperacién de la ruralidad es un propésito
estratégico en su ordenamiento, que se alcanzara con:

la redensificacion de su zona urbana y el control de las zonas
de expansion colindantes con el perimetro urbano, por lo cual
el hecho generador de mayor incidencia es el de mayor apro-
vechamiento; los recursos provenientes de la participacion seran
destinados a la adecuacion de asentamientos urbanos en
condiciones de desarrollo incompleto o inadecuado como es el
caso de Rinconcito, Sabaneta, Cerca de Piedra, especialmente
en las zonas pobladas de Samaria, El Cairo, Delicias, Mercedes
de Calahorra, Fonquetd, Bojaca, Fagua y la parte baja y alta de
Yerbabuena; ademés de destinar parte de esos recursos a la
inversion municipal en espacio ptblico (Medina y Herrera, 2002).

En el articulo 136 del Acuerdo 17 del 2000, por el cual se adopta el Plan
de Ordenamiento Territorial, se identifican las zonas objeto de la parti-
cipacion en la plusvalfa en el drea urbana de Chia, como la zona jardin
de uso mdltiple y multiple especial, por incorporacién e incremento de
indice de ocupacién y de construccion; la zona residencial urbana Mer-
cedes de Calahorra, por cambio de uso; y la zona residencial urbana
por incremento de indice de construccion por altura.
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En el POT se incorpor6 al perimetro urbano la zona de Mercedes
de Calahorra para evitar que su expansion a largo plazo suprima
la actividad agricola de la zona rural aledafia del municipio,
que tiene 25.11 hectareas de un total de 608.28 hectéreas corres-
pondientes al perimetro urbano. Los tratamientos aplicables a
esta zona son: de desarrollo por urbanizacién en los predios
urbanizables no urbanizados al ser dotados de la infraestructura
necesaria para ser edificables y; de renovacién urbana en el
area construida de esta zona que presente deterioro fisico, social
y ambiental. A pesar de presentarse en esta zona tres hechos
generadores de plusvalia, la exigibilidad y cobro de la partici-
pacion no esta decidida por cuanto se prevé el desarrollo de
VIS; corresponde al Consejo Municipal decidir sobre el tema
de conformidad con lo establecido en el paragrafo 4 del articulo
83 de la Ley 388 de 1997 (Medina y Herrera, 2002).

En la busqueda de un mejor reparto de cargas y beneficios, las autori-
dades municipales estimaron el monto potencialmente recaudable por
medio de la participacion en la plusvalfa, resultado de su aplicacion en
1.086 predios localizados en la zona urbana del municipio. '

En el Estudio Técnico que soporta el POT de Chia se estimé que 1.086
predios urbanos serfan impactados por las acciones urbanisticas y se
generaria un efecto plusvalia del orden de $19.4 millardos. Una inves-
tigacion reciente (Medina y Herrera, 2002) sugiere que las limitaciones
para el calculo de los precios de referencia antes y después de la adop-
cion del Plan de Ordenamiento Territorial, estimados con arreglo a la
normatividad vigente y apoyados en los métodos convencionales prac-
ticados por los peritos avaluadores, subestima el célculo del efecto plus-
valia, pues, recurriendo a informacion del mercado inmobiliario en el
municipio e introduciendo otras consideraciones de orden urbanistico,
los autores reestiman el efecto en $33.6 millardos. Como bien lo sugieren
los autores mencionados,

(...) la experiencia del municipio de Chia se constituye como un
caso oportuno para poder resaltar algunos de los problemas
que se generan con la aplicacién practica del célculo de la
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participacion en la plusvalfa por diversos aspectos metodolo-
gicos o de informacién que surgen tanto de los lineamientos
mismos de la Ley 388 de 1997, como de los métodos utilizados
por las entidades territoriales para obtener el valor de los
predios» (Medina y Herrera, 2002).

Pero el ejercicio realizado también revela que, con ciertos ajustes regla-
mentarios y recurriendo al recurso de interpretacién de la norma en su
trasfondo doctrinario, se puede viabilizar el instrumento sin incurrir en
derogatorias o reformas de fondo a la Ley 388 que, de hecho, acarrearfan
considerables costos financieros a todos los municipios del pais y crea-
rian un ambiente de caos por la inestabilidad regulatoria.

A manera de conclusiones

Este ensayo debe entenderse como un intento de aproximacion al com-
plejo fendmeno de la distribucion de la propiedad sobre el suelo y de
los instrumentos de intervencién con los que cuenta el Estado para
realizar sus funciones publicas.

En un momento como el actual, en el que el paradigma neoliberal se ha
constituido en la esfera dominante del mundo econémico, es conveniente
recordar, en relacién con el mercado, que el proceso competitivo lieva
consigo un gran elemento de suerte y, por esto, una variedad de circuns-
tancias hacen que las condiciones en que entran al juego competitivo
los diferentes individuos sean notoriamente desiguales. La aglutinacion
de poder se traduce, por regla general, en inequidades flagrantes en
materia de recompensas y compensaciones, y esto es inherente a los
principios de operacién del mercado. Lo anterior justifica la accion del
Estado para contrarrestar las deficiencias del mercado, particularmente
en la reforma de la propiedad territorial.

El'avance en esta materia en Cundinamarca ha sido importante, particu-
larmente en materia del impuesto predial, y ain muy incipiente en cuanto
a la captura de plusvalias urbanas. Este proceso no requiere solamente
de voluntad politica para llevar adelante los procesos de intervencién o
la existencia de una tradicion regulatoria tan reconocida como la co-

79



Orientaciones recientes de las politicas de ordenamiento territorial y gestién del suelo

lombiana en el &mbito latinoamericano: se requiere, ademas, de un avan-
ce intelectual en los tomadores de decisiones para comprender que las
compensaciones o recompensas por aportaciones al producto, los pre-
mios por el esfuerzo, y no la apropiacién privada de esfuerzos ajenos,
son las que mueven a las sociedades hacia un estadio superior. En este
sentido, hay ahi un compromiso ético relacionado con la revitalizacion
del sentido de lo publico: las ejecutorias en materia de reforma urbana
y de reforma agraria para erradicar el modelo rentistico en Colombia
son un paso impostergable y requieren de un renovado contenido en
materia de clarificacién de los derechos de propiedad, del uso de ins-
trumentos para promover el uso productivo del suelo agricola y del
empleo de los instrumentos de gestién del suelo urbano de los que ya
dispone Colombia.
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Politicas del Distrito Capital
para el desarrollo territorial
y la gestién del suelo

Carmenza Saldias Barreneche

I

Agradezco la iniciativa que han tenido la Alcaldia Mayor de Bogot4, el
Lincoln Institute of Land Policy, Fedevivienda y el Cider, de la Universidad
de los Andes, de organizar este evento, fundamental para seguir discu-
tiendo un tema en el que todavia falta mucho por hacer. Cuando se
tienen ciudades que han atraido mds del 50% de su poblacion en perio-
dos cortos -~como de veinte afios- y cuando auin se presentan fendmenos
de desplazamiento masivo de poblacién entre zonas urbanas y rurales,
sumados a inicios de procesos de desurbanizacion y de vuelta a la repri-
marizacion en algunas zonas, es evidente que el tema del suelo -ya sea
urbano o rural-y la discusion sobre las reformas urbanas y agrarias
siguen vigentes en Colombia, asi en muchos paises se hayan resuelto
en el siglo XIX. Tal vez parte de nuestras grandes dificultades de ordena-
miento territorial urbano o rural, y quiza la misma guerra, tienen que ver
justamente con el problema no resuelto del derecho al suelo, que no es
solo el derecho a la ciudad sino el derecho al suelo, cualquiera sea el
lugar donde se ubique.

En esta ocasion me referiré, en buena parte, a la razén por la cual el De-
partamento Administrativo de Planeacion Distrital, DAPD, ha encontrado
en este momento del planeamiento de Bogota —~enmarcado en discu-
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siones acerca de la competitividad y la blsqueda de productividad-
que no basta hablar del suelo urbano para resolver los problemas de
sociedades complejas, como las sociedades urbanas, y que referirse al
problema del ordenamiento territorial urbano desconociendo las vias y
sus limites y las conexiones de los perimetros urbanos sigue siendo
bastante arcaico con respecto a lo que realmente debe ser un planea-
miento de ordenamiento territorial.

Para empezar, abordaré los antecedentes que enmarcan la discusion
sobre el desarrollo territorial de Bogota y, posteriormente, el enfoque
que desde el DAPD tratamos de darle, aclarando que son los primeros
bocetos o ejercicios orientados a entender el marco conceptual, legal e
institucional sobre el cual debemos repensar, en adelante, la capacidad
de actuacion de los gobiernos sobre el territorio.

En principio, quiero hacer notar que el nuevo milenio trae una serie de
condiciones que deben ser tenidas en cuenta a la hora de pensar la ciu-
dad y su ordenamiento. Son las siguientes:

1) La globalizacién. Antes de pensar como se inserta Bogota en el mundo
global, debemos conocernos como regién. En realidad, es muy dificil
pensar en globalizarse si ni siquiera se logran acuerdos con los vecinos,
0 si ni siquiera se entienden y administran los espacios fisicos contiguos
en los que se vive. En esa medida, si se quiere realmente pensar lo que
puede ser en adelante la insercién productiva, eficiente, rentable y con
“juegos de gana-gana” para la ciudad en el contexto mundial, hay que
pensar primero en el papel que jugamos frente a un entorno regional,
cuales son las regiones en las que estamos insertos y como vamos a
desarrollar mecanismos de planeacion, planificacion y desarrollo con-
junto en los territorios que se comparten.

2) El nuevo rol del territorio. La tarea consiste en hacer visible el territorio
de Bogotd y a Bogotd como territorio. No es simplemente un juego de
palabras. Se trata de distinguir y diferenciar el territorio de Bogota-
capital de la Republica, del Bogota-ciudad, del Bogoté-localidad y del
Bogota-municipio. El territorio de Bogota-municipio tiene, al igual que
los demds municipios del pafs, una gran lista de obligaciones y compe-
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tencias asignadas en términos de asegurar condiciones de vida para la
poblacién; por esto, insisto en que hay una gran tarea por hacer para
diferenciar la Bogota-capital de la Bogota-territorio. En ocasiones, se
cree que en la Bogota-capital estd también incorporada la Bogoté-te-
rritorio y por esto se toman decisiones de politica nacional que, aparen-
temente, incluyen a la capital, pero que en realidad estan incluyendo a
Bogotéa como espacio administrativo del Gobierno Nacional y no como
ente territorial propio. La gran tarea por hacer consiste, entonces, en
mostrar a Bogota como ciudad que ocupa un territorio y que ese territorio
esta inserto en territorios concretos, mas alla del papel que juega como
capital del pais.

3) ¢Qué papel desempefiara Bogota como capital del departamento de
Cundinamarca? Bogota también es capital de departamento; tal vez en
muchas otras regiones del pais la tensién entre la capital y los demas
municipios esta resuelta, o se ha enfrentado de otra manera, pero en el
caso de Bogotd ha sido muy confusa. Bogot4, sin duda, juega un papel
frente a los demas municipios del departamento. La pregunta es: écuél?
é¢es la capital o el centro articulador? En este Gltimo caso, ¢édesempefia
su papel de manera conciente o simplemente lo juega porque esté ubi-
cada en el centro, aglutinando, pero sin capacidad para articular cultural,
politica y socialmente a la regién y a los municipios que estan en torno
a ella? Estas preguntas alin no encuentran respuesta, tanto asi que en
el Congreso todavia se discute hacia dénde se debe trasladar la capital
de Cundinamarca. Al respecto, desde mi punto de vista, un poco mds
radical, lo que deberia discutirse es hacia dénde trasladar la capital de
la Republica. Pero, perder el papel de Bogoté como capital de Cundina-
marca, justo en el marco de los municipios que nos son mas criticos
para la sostenibilidad de la ciudad en el largo plazo, parece ser una dis-
cusion que por lo menos nos tiene que alertar acerca de que hay algunos
temas que no estamos resolviendo y que hay otros actores que estarian
en condiciones de disputar.

4) &Qué significaria el reordenamiento del territorio Bogota-region dentro
del proceso de reordenamiento del pais? Podriamos esperar a que dentro
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de cinco, diez o veinte afios sea expedida alguna ley de ordenamiento
territorial general, pero recordemos que ya llevamos trece afios espe-
randola y, hasta el momento, no ha aparecido. Uno siente que si fuera
posible pensar nuevamente en cémo ordenar el territorio del pais, a
partir de repensar a Bogota-Cundinamarca como region, a lo mejor po-
dria contribuir, en la practica, con la redefinicién de los papeles de las
demds regiones. Los documentos que se estan trabajando con el
Gobierno nacional, para expedir un Conpes Bogota-Cundinamarca, reco-
nocen tres elementos muy interesantes para el reordenamiento del pafs.

El primero es que el sistema urbano colombiano pasé de ser un sistema
de ciudades en equilibrio a ser un sistema de ciudad primada, con la
consecuencia que tanto temfamos: la macrocefalia. Nos jactabamos de
tener tres, cuatro o cinco ciudades que, mas 0 menos, crecian simulta-
neamente y que se apoyaban de muy buena manerd; pero eso ya no es
asi. Hoy, la segunda ciudad del pais es apenas un tercio de Bogotay en
las expectativas futuras la distancia se incrementara no sélo en términos
de poblacion, sino también en términos del PIB, con lo cual se esta de-
finiendo un sistema urbano de ciudad primada; desaparecio el sistema
relativamente equilibrado del que habla la historia econémica del pais.

El segundo es que ya no es un sistema de regiones con caracteristicas
similares. Ahora es un sistema de regién central y, sobre todo, de regién
central econdmica. La region Bogota-Cundinamarca representa actual-
mente mas del 30% del PIB, lo cual quiere decir que si elimindramos el
petréleo de la economia del pais, la region Bogota-Cundinamarca, en
términos de economia real, serfa muy importante. Esto también define
una nueva forma de relacion de las demas regiones con Bogotd. Por lo
‘menos, nos obliga a pensar si continuamos moviéndonos en la ficcion
de que nuestro sistema es de ciudades y regiones en equilibrio, o si
empezamos a entender lo que significaria reordenarnos en torno al
sistema de ciudad primada y region central, y cémo, entonces, deberian
darse en adelante las relaciones entre los distintos espacios y territorios
del pais. Creo que la pregunta obligada es qué papel va a jugar el terri-
torio nacional; en este caso, hablamos desde Bogot4, pero seguramente
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surgirdn preguntas similares en muchas de las ciudades, en torno a los
departamentos en los que estan insertas.

El tercer factor es que el mercado no es suficiente. El mercado no es ni
ha sido suficiente. El crecimiento del mercado urbano de Bogota fue
inmenso, paso de un millén a siete millones de habitantes en cuarenta
afos, y genero cientos de miles de viviendas. Si el mercado se hubiera
desarrollado de manera inteligente habria permitido la urbanizacion de
manera ordenada, y hoy no tendriamos que gastar billones de pesos en
desmarginalizar y en construir -después de haber hecho las viviendas-
todo aquello que deberia estar antes de haberlas construido. Hemos
confirmado con creces que nuestros mercados son bastante irracionales.
En la instalacion de este foro se hacia la pregunta de por qué la economia
industrial tiene tasas de rentabilidad bastante menores que las que tuvo
el sector de la vivienda; para el contundente caso colombiano, basta
con que recordemos que buena parte de los urbanizadores del pais son
duefios hoy del sistema financiero; la urbanizacion ha sido de tal mag-
nitud en los Gltimos cuarenta afios que ha sido capaz de proveer riquezas
concentradas a unos cuantos. Porque en Bogoté tenemos cientos de
miles de viviendas ilegales, que no han podido ser incorporadas como
riqueza al acervo de activos de la sociedad y que, por lo tanto, no pueden
actuar como respaldo de los propietarios para muchas operaciones en
el mundo econdémico. Por esto, insisto en que tenemos que ser cons-
. cientes de que el mercado no es suficiente, el gobierno tiene que actuar.

5) En adelante, los gobiernos tendran que intervenir de manera deli-
berada, consciente y expresa sobre los ordenamientos territoriales y
sobre los procesos de urbanizacion, de manera que puedan contrarrestar
todas las perversidades asociadas al desarrollo de los mercados del
suelo, particularmente en zonas donde la presion por el suelo es mas
fuerte, pero también donde, por la misma complejidad, las oportunidades
de los mercados son inmensas si se dan los desarrollos de manera ade-
cuada. También es evidente la necesidad de pensar, cada vez més, que
la capacidad de la competencia estd asociada a la calidad de los servicios
publicos, de las infraestructuras, de la urbanizacion y de las relaciones

87



Orientaciones recientes de las polfticas de ordenamiento territorial y gestién del suelo

urbano-regionales y urbano-rurales que se dan en torno de las ciudades
donde se va a localizar una inversién. Las industrias ya no preguntan a
qué pais voy, ahora preguntan a qué ciudad voy, qué caracteristicas
tiene, si es ordenada o desordenada, si tiene autoridades legitimas y
estables, si sus reglas de juego son claras, si la poblacién cuenta con
educacion y salud apropiadas, o cuél es nivel de desarrollo del capital
humano. Preguntan en concreto, lo cual conduce a que los gobiernos
territoriales se vean obligados a clarificar la manera como van a proveer
todas esas condiciones de logistica, infraestructura y desarrollo social
que garanticen una atraccion suficiente de inversiones.

En este punto, debemos precisar el tema de la corresponsabilidad. El
hecho de que los gobiernos tengan la responsabilidad de aclarar sus
estrategias de intervencién sobre el territorio, de ocupacion y localizacién
de la poblacién y sus actividades, etcétera, no significa que la respon-
sabilidad sea exclusivamente suya. Por lo menos dos actores mas son
fundamentales; por un lado, todos aquéllos que intervienen en la cons-
truccion de la ciudad fisica, quienes proveen el suelo urbanizado -in-
cluidas las empresas de servicios publicos, los constructores de vivienda,
etcétera- y, por otro, la poblacién, que debe desarrollar el sentido y la
practica de la corresponsabilidad -como lo decia el Alcalde-, sobre
todo a partir del conocimiento y el respeto voluntario de las normas y
reglas del juego. Por ejemplo, temas como el Plan de Ordenamiento Te-
rritorial o los planes parciales tendrian més alcance si los ciudadanos
se los apropiaran y contribuyeran a controlar el crecimiento de la ciudad.
Porque se imaginaran lo dificil que resulta controlar el crecimiento de
cada una de las esquinas o lugares de una ciudad del tamafio de la
Bogoté de hoy, con un grupo pequefio de funcionarios, que es con el
que cuenta la administracién para ello. Entonces, no hay mejor forma
de controlar el desarrollo de la ciudad que estableciendo alianzas no
solamente entre los niveles de gobierno nacional y distrital, sino también
entre el gobierno y los ciudadanos, para poder garantizar que éstos,
que son quienes realmente conocen qué esta pasando en sus entornos,
puedan actuar frente al control de la urbanizacion.
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6) Por dltimo, y para finalizar con la descripcion de las condiciones que
deben ser tenidas en cuenta a la hora de pensar la ciudad y su ordena-
miento, y si todo lo que hasta ahora he dicho es cierto, se debe tener
claridad respecto a la fragilidad de estos procesos. La descentralizacion y
todos sus procesos asociados, como las funciones de los gobiernos terri-
toriales la capacidad, o por lo menos la voluntad, para interpretar mejor la
necesidad ciudadana y para desarrollar instrumentos y mecanismos que
garanticen mejores respuestas a la ciudadania, alin son procesos incipien-
tes que, a veces, se contraponen a los intereses tradicionales. Ustedes
saben que si la planeacién de nuestras ciudades ha sido tan escasa es
porque las ventajas que los grandes urbanizadores, piratas o legales,
han obtenido de la falta de planeacién han sido enormes, tan enormes
como las inmensas fortunas que se han amasado en torno a ella.

En conclusion, no son pocos los enemigos de las discusiones en torno
al desarrollo urbano y rural, a la articulacién de lo urbano y lo rural, a las
l6gicas o, por lo menos, a los intentos por hacer méas razonables las
tomas de decisiones sobre el territorio y, en esa misma medida, a la
tarea de quienes tienen el interés de trabajar en estos temas. Es necesario
garantizar la calidad y la solidez de cada paso que se da, para que asi,
por lo menos ante los embates de quienes se oponen a este tipo de
desarrollos, prime la contundencia de los argumentos. Por lo menos se
espera que la academia, que la técnica, ayuden a construir argumentos
suficientemente fuertes para que, al convertirlos en normas, no sean
objeto de esguinces ni de tergiversaciones o interpretaciones erréneas.

11

En este gran marco general de caracteristicas que deben guiar la dis-
cusion, hemos desarrollado en el Distrito, hasta el momento, algunos
principios de orientaci6n estratégica para tratar de encontrar pistas que
nos conduzcan a retomar la discusién respecto a c6mo volver a actuar
sobre el territorio en Bogota.

Asi pues, a continuacién presentaré las orientaciones de las politicas
del Distrito. La primera consiste en definir la escala regional como base
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de las actuaciones y de las decisiones del ordenamiento y la gestion del
suelo. En la medida en que se siga pensando que Bogota termina en el
limite urbano, en la medida en que olvidemos que la zona rural hace
parte de Bogot4 —como aparece dolorosamente, incluso en muchos de
los mapas del Plan de Ordenamiento en donde no hay siquiera una
continuidad gréfica, en donde ni siquiera en las imagenes que trans-
mitimos mostramos cdmo son nuestros territorios-, Nos vamos a equi-
vocar. Estamos encontrando que, en adelante, hablar de Bogoté sin ha-
blar de la regién va a ser muy dificil, en la medida en que garantizar la
sostenibilidad de siete millones de habitantes de hoy, o de once millo-
nes de maiiana, solamente en el espacio urbano, va a ser sencillamente
imposible, y eso seria ir creando desde ahora las condiciones de un
gran colapso de caracter urbano.

La segunda orientacion busca la articulacion del ordenamiento fisico y
territorial con el desarrollo social y econémico regional, es decir, que el
trabajo constante de los Gltimos afios sobre el ordenamiento fisico y te-
rritorial se tiene que aunar al esfuerzo de desarrollo social y econdmico;
es muy dificil simplemente quedarnos con el tema del ordenamiento
urbano encaminado a la definicién de los escenarios fisicos donde va a
ocurrir el desarrollo econémico y social. Sé que exagero, pero permi-
tanme que lo haga; el teatro negro nos ensefié que, a veces, ho se
necesita ni siquiera escenario para realizar una buena obra.

En este sentido, a lo mejor no son necesarias tantas discusiones sobre
la estética de la ciudad como sobre la ética y la funcionalidad de las
relaciones que se dan entre los seres humanos en términos sociales,
politicos y econémicos en torno a la ciudad. Porque la ciudad, antes de
ser en un hecho fisico, fue un hecho social, politico, socioldgico; nosotros
hemos caido en una visién excesivamente urbanista y arquitectonica de
los problemas de la ciudad y, para dolor de todos, urbanistas y arqui-
tectos alcanzan a planear tan solo un 10% de la realidad de nuestras
ciudades. El otro 80 6 90%, esta construido por la espontaneidad de los
ciudadanos, por la aquiescencia de cada quien, por la voluntad del que
se atravesd, no por la voluntad de los urbanistas ni de los arquitectos.
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Ahora en Planeacidn Distrital estamos intentando que arquitectos, urba-
nistas, soci6logos y economistas conversen entre ellos, trabajen conjun-
tamente, para contrarrestar el hecho de que el planeamiento de la ciudad
quede en manos de los abogados que redactan la norma, porque si
dichos profesionales no articulan de manera interdisciplinaria sus pro-
puestas y no se pronuncian, quien termina resolviendo el punto final-
mente es quien redacta la norma. En esa medida estamos en el peor de
los mundos para poder resolver los grandes problemas de ordenamiento
gue tenemos.

La tercera orientaciéon que gufa el accionar del DAPD en estos dias es
la de incorporar la gestion del suelo como soporte de todas las actua-
ciones, pero no como el Ultimo tema de reflexion, cuando ya llego la
vivienda. Es decir, se busca definir, ojal4 décadas antes, donde se van a
desarrollar viviendas a mediano y largo plazo. ¢Por qué esperar hasta el
ano 2015 para escoger los suelos que se requieren para la urbanizacion?
Posiblemente, en ese momento ya estaran ocupados. Entonces, toda
decision de ordenamiento, de desarrollo de la ciudad, tiene que partir
de reconocer, en términos del suelo, qué es lo que debe pasar en ade-
lante en términos de su gestion; no debe darse en el momento en que
se va a construir sino antes, como soporte de las decisiones de planea-
cién de largo plazo.

La cuarta orientacion estd encaminada a abrir espacios de participacion
ciudadana. Si continuamos definiendo las normas sélo desde Planeacién
Distrital, la probabilidad de que éstas guarden estrecha relacion con lo
que la ciudad necesita es muy escasa; a pesar de que Planeacion Distrital
cuenta con equipos de consultores muy buenos, ellos son sélo diez,
veinte o treinta personas tratando de entender una ciudad de siete mi-
llones de habitantes y los problemas que enfrentan los poco menos de
dos millones de viviendas, de predios que hay en la ciudad, esto es
demasiado pretencioso. Sélo en la medida en que los habitantes iden-
tifiquen los problemas de su comunidad y los discutan para entender
cudl es la mejor solucién, en que establezcan acuerdos, en que participen
en los planes de regularizacion y manejo, en la reglamentacion de las
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UPZ o en la elaboracién de los planes parciales, podré la ciudad contar
con ciudadanos que conozcan la norma de manera tan acertada que
estén en capacidad de impedir su violacién mediante una advertencia
inmediata; porque de los hechos cumplidos resultan ciudades con enor-
mes cantidades de ilegalidades, muy dificiles de resolver una vez que
han sido constituidas. En definitiva, la participacion es fundamental,
tanto para la apropiacién de la ciudad como para la apropiacion de la
norma, con la cual podremos ejercer un control real, es decir, el control
que el ciudadano haga de su propio vecindario.

Por ultimo, la quinta orientacion busca realizar el ajuste institucional
requerido para enfrentar los nuevos retos derivados de la Planeacion;
esto significa que el Departamento de Planeacion debe ser fuertemente
ajustado. Como ya ustedes saben, la Administracion Distrital presentd
al Concejo Distrital un proyecto de reforma que contempla la creacion
de una Secretaria de Planeacién y Competitividad que recoja varios
elementos importantes. El primero, permitir que el Departamento
Administrativo se convierta en Secretaria; este cambio es importante
porque, aunque suene a juego de palabras, es claro que un Departamen-
to apoya y garantiza que las demas entidades puedan hacer o que bien
consideren. Lo que estamos proponiendo es que el Departamento se
convierta en Secretarfa para que pueda formular la polftica que determine
el marco de actuacion de las demads entidades distritales, de modo que
éstas hagan lo que corresponde.

Articulacién del ordenamiento fisico y territorial
con el desarrollo social y econémico

El ordenamiento territorial es un instrumento que promueve, sostiene
y puede dinamizar los procesos de ampliacién y desarrollo de la es-
tructura socioeconémica de la ciudad-region, garantizando un proceso
sostenible de crecimiento y desarrollo. La normativa urbanistica, por
su parte, debe cumplir una funcién de regulacién del mercado inmo-
biliario y facilitar la recuperacion de las plusvalias originadas en las
actuaciones urbanisticas.
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En la discusién con Cundinamarca en torno al tema de ciudad-regién,
tenemos claro que es importante y urgente definir una estrategia de
ocupacion y de localizacién de poblacion y actividades en el territorio
de Bogota-Cundinamarca, tanto como determinar la estrategia de desa-
rrollo econémico de largo plazo. Debemos responder, como dice el alcal-
de Mockus, a la pregunta: ¢de qué vamos a vivir? Debemos saber si la
estrategia de ocupacion del territorio coincide o no con la estrategia de
desarrollo econémico, porque si no coinciden y si no tenemos claro que
el territorio se ordena para que sea mas competitivo, para producir mejor
calidad de vida, tal vez armamos escenarios muy importantes que no
pueden ser ocupados por ningtn actor.

Hay temas en la reflexién del Bogota-Cundinamarca que son cruciales.
Bogota aparece clasificada como una de las cincuenta grandes zonas
de mercado del planeta; sin embargo, cuando nos comparan con lo
que se entiende mundialmente como una ciudad de gran tamafio, re-
sultan cosas muy distintas. Comprendemos la ciudad tnicamente en lo
que se refiere a su perfmetro urbano, cuando en realidad ciudades como
Nueva York o Madrid hace rato estéan trabajando sobre los esquemas
de lo que es la ciudad contemporanea, que realmente es una red de
ciudades unidas en torno a la gran aglomeracion. Nosotros todavia no
alcanzamos ese nivel; cuando mucho, hemos logrado pensar en una
Bogota-Sabana que, en todo caso, no resuelve los grandes problemas
de excesiva concentracion en el centro con respecto al resto del territorio.

Simplemente por darles una idea: en el territorio de Bogota, 360 km?,
tenemos siete millones de habitantes, mientras que en los otros 24 mil
km? de Cundinamarca, tenemos apenas dos millones de habitantes, lo
que tiende a agravarse con la tendencia a la concentracion. Aunque
hemos visto en la Sabana parte de la solucion, ésta tendra casi doce
millones de habitantes en el afio 2020, en un territorio de 3.000 km?,
mientras que una ciudad como Nueva York hoy tiene veinte millones
de habitantes en 33.000 km? o como Madrid, que tiene cinco millones de
habitantes en 8.000 km?. Pero lo que es mas grave es que al hablar de la
ciudad, seguimos hablando de la ciudad del norte y la ciudad del sur;
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por ejemplo, Oscar Borrero hace poco decfa que tenemos conurbaciones
hacia el sur, hacia el occidente, hacia el norte y hacia el oriente. La pre-
gunta es, éseguimos pensando que la ciudad es s6lo norte y sur? ése-
guimos pensando que la ciudad es solamente la que estd dentro del
perimetro urbano?

De otra parte, ¢podemos esperar que la solucion de vivienda para cuatro
y medio millones de personas, que se ha previsto lleguen a la ciudad en
los proximos veinte afios, esté al interior de Bogot4? Mejor, abrimos
nuestras mentes y empezamos a responder, de una vez, que el ordena-
miento territorial es el instrumento que debe promover, sostener y dina-
mizar los procesos de ampliacién y desarrollo de la estructura socioe-
conémica de la ciudad- region. Bogota puede seguir creciendo y hacerlo
exageradamente. Lo que pasa es que no tiene que crecer en Bogota,
‘puede crecer muy bien en los municipios y en las ciudades vecinas,
ofreciéndoles la oportunidad de consolidarse como ciudades, en el entorno
de red que se da cerca de la gran aglomeracion, teniendo en cuenta que,
ademads, se debe garantizar el proceso sostenible de crecimiento de
Bogota-Cundinamarca. No es posible garantizar alimento y comida para
Bogota sélo en el perimetro urbano; la comida de Bogota depende de las
zonas vecinas, asf como el agua, la seguridad y la defensa, entre otros.
Cuando el afio pasado la guerrilla atentd contra Chingaza, el alcalde de
Bogota consulté al Gobierno nacional acerca de lo que habia sucedido;
éste respondi6 que fue una sorpresa y que no se habia imaginado que
Chingaza pudiera ser un blanco. La pregunta, entonces, es: épodemos
seguir teniendo siete, ocho o diez millones de personas aglomeradas sin
saber quién cuida la infraestructura de la que depende buena parte de
su bienestar? ¢Podemos seguir pensando que eso es funcién de otros y
que los responsables de la ciudad-regién no tienen obligacion de res-
ponder por esos equipamientos y esas infraestructuras estratégicas?

Por altimo, la normativa urbanistica debe cumplir una funcién de regu-
lacion del mercado inmobiliario y facilitar la recuperacion de las plusvalias
originadas en las actuaciones urbanisticas. Me pregunto cuéles pueden
ser los escenarios para esa reglamentacion y para poder compartir la
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rentabilidad de este crecimiento urbano entre Bogota y Cundinamarca
y entre los privados, los ciudadanos y el Estado. Porque tendremos la
obligacion de construir ciudad para cuatro y medio millones de habi-
tantes; si la cuenta no me falla, alrededor de un millén de viviendas en
los préximos veinte afios. Las podemos hacer todas en Bogota y llevar
el suelo a costos exorbitantes, que harfan imposible construir viviendas,
salvo para estratos tres o cuatro; las podemos construir todas en altura y
generar un problema de densificacién, que a lo mejor no podemos re-
solver con las vias escasas y las condiciones de ciudad que hoy tenemos,
o las podriamos construir repartiendo vivienda en un entorno de 25 mil
kilometros cuadrados. En las cuentas que hemos hecho con el Depar-
tamento, encontramos que frente a la aparente escasez de suelo urba-
nizable en Bogotd, tenemos cerca de cien mil hectareas urbanizables
en Cundinamarcay que hay muchas zonas que pueden ser urbanizadas.

También me pregunto si permitiremos que toda la rentabilidad del
proximo millén de viviendas que construyamos aqui se la dejemos a
otro grupo pequefio, para que compre un nuevo sistema financiero, o si
de una vez tomamos las decisiones para garantizar que estas ganancias
sean destinadas a la construccién de excelentes ciudades para los proxi-
mos veinte afos, asegurando con esto que Bogota-Cundinamarca se
convierta no sélo en la primera region de calidad de vida en Colombia,
sino también en la primera en el entorno comprendido desde Miami y
México hasta el sur, con S&o Paulo, Santiago, Buenos Aires y Rio. En
efecto, Bogota-regién, Bogota-Cundinamarca, tiene la posibilidad de
hacerlo, pero esto depende de las condiciones del ordenamiento actual,
de la reglamentacién que todavia estamos necesitando por parte del
Gobierno nacional, pero, sobre todo, de que éste ayude a entender que
las ciudades no son autosuficientes y que necesitan de la zona rural. Del
entorno regional depende que, en adelante, el ordenamiento produzca
mejores condiciones de vida que las ha producido hasta ahora.

Seguir pensando en ciudades encerradas en el perimetro urbano, nos
deja como alternativa desarrollar una gran inversion en construir las
murallas y los fosos de cocodrilos para que la gente no entre a ellas.
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Creo que eso ya se acabd, pero cuando la sociedad se dio cuenta de que
la sostenibilidad de las sociedades en el futuro dependia de la articu-
lacién entre lo urbano y lo rural y entre lo urbano y lo regional. Nuestro
reto es ése, organizar una institucionalidad que permita una articulacion
urbano-regional que garantice el mejoramiento de la calidad de vida
de los ciudadanos y las ciudadanas, la prosperidad colectiva y la soste-
nibilidad de la sociedad a largo plazo. Eso es lo que estamos tratando
de hacer y esperamos que los demés actores, sobre todo la academia
nacional y la academia internacional, nos ayuden a resolver, a encontrar
los caminos normativos para que, desde antes, podamos garantizar que
la calidad de la ciudad y la regién que vamos a construir sea la que logre
que Bogoté y Colombia recuperen para todos la mejor imagen frente a
Latinoamérica y, por qué no, frente al mundo.
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Las reformas urbanas en Colombia

Jorge Valencia Jaramillo

Quiero agradecer de manera especial esta invitacién -una ocasion bas-
tante extrafia para mi porque hace muchisimos afios abandoné los temas
de desarrollo urbano; hoy, he “resucitado” un poco-.

En 1988, un gran amigo -que hoy esta presente en este Seminario- me
pidi6 que escribiera un articulo sobre las reformas urbanas en Colombia.
En verdad, no me interesé mucho; sin embargo, hice una pequefia nota
que fue a dar al olvido hasta que la relef hace poco. Debo confesar que
cuando una de las organizadoras me invit6 a participar, le adverti que
estaba fuera del tema del foro y que tal vez aportaria poco, pero ella
insisti6 y me convencié con el argumento de que podrfa ser util que
ustedes conocieran los antecedentes de la reforma urbana.

Asi pues, voy a leer el articulo escrito hace quince afios:!

En Colombia no se ha podido llevar a cabo una reforma urbana. Tampoco
se ha podido aprobar una ley sobre el particular porque en el pais hay
leyes -bastantes- que ordenan muchas cosas que no se hacen, o se
hacen a medias, o se hacen mal. Pero aunque no fuera a cumplirse,
aunque existiera ese propdsito deliberado o soterrado, ni asi ha sido

' El articulo, titulado “Las reformas urbanas en Colombia”, aparece en Fabio
Giraldo Isaza, ed., Reforma urbana y desarrollo social, Bogota, Fondo Editorial
Camacol, 1989, pags. 195-197. La presente version fue editada para este libro.
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posible aprobar una ley sobre reforma urbana. Y no ha sido —contra lo
que pudiera pensarse- por falta de interés o de ganas, o por falta de
darse cuenta de que la realidad urbana es tremenda e injusta y clama a
gritos que se haga algo.

Pero, por lo visto, los gritos hasta el momento no han sido suficientes,
pues los proyectos que han llegado al Congreso se han muerto, uno
tras otro, como fusilados por la espalda en una guerra sucia. Unas veces,
segun cuentan, porque los proyectos han sido de avanzada, francamente
comunistas, como me dijeron cuando presenté una iniciativa sobre la
materia por alléd en 1971. Y esto sin considerar que yo jamas habia per-
tenecido al partido comunista, ni publica ni clandestinamente. No vali6
que exhibiera mis antecedentes ni que defendiera las ideas del proyecto
como de simple avanzada social. Nada fue suficiente, tanto que me
sacaron del Ministerio de Desarrollo por subversivo, y al proyecto lo en-
terraron veinte metros bajo tierra. Y alli estd todavia, a pesar de que
muchos ahora piensan que aprobarlo habria sido una gran cosa para
Colombiay que, después de todo, no era tan socialista -y que en ciertos
aspectos parecia incluso conservador-.

Un afio antes, Mariano Ospina Herndndez habia presentado un pro-
yecto en representacion de las ideas de derecha -al menos eso fue lo
que dijimos todos cuando lo conocimos, y creo que estdbamos en lo
cierto-. El proyecto buscaba mejorar las condiciones ambientales, desa-
rrollar la planificacién regional y urbana, otorgar la méxima partici-
pacion al sector privado, estimular con premios a los arquitectos y
cosas asi por el estilo, todas bien intencionadas y que no amenazaban
a nadie, en absoluto. Pero no, itampoco se aprobd!, como tampoco se
habian aprobado las propuestas presentadas en 1960 por el MRL,
que buscaban proteger a los arrendatarios, ni el proyecto presentado
por Hernan Toro Agudelo en 1964, que pretendia estimular la construc-
cion de vivienda, ampliar el concepto de utilidad publica, castigar la
vivienda suntuaria y ver la manera de que los arrendatarios pudieran
convertirse en propietarios. Esta idea que mas tarde -a proposito-
recogiera yo por iniciativa de otros, casi me causa la muerte. Asi se
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pudiera pensar que es una exageracion, no lo es. Casi paso a mejor
vida en aquella ocasién, la verdad.

Tampoco se aprob6 un proyecto de Hernando Gémez Otélora.sobre vi-
vienda y desarrollo urbano, presentado en 1969. Las ideas de ese pro-
yecto eran buenas, pero nadie querfa saber del asunto. Asi que, con el
benepléacito de la opinidn, el Congreso le dio un entierro de tercera, co-
mo se le dio, afio tras afio, a partir de 1970, a los proyectos que, en una
especie de competencia roméntica, presentdbamos Mariano Ospina y
yo, tercamente, con la vana y fallida esperanza de ablandar el cerebro
de los parlamentarios y de los terratenientes urbanos -éramos ilusos ¢o
serd que aun lo somos?-.

En esa interminable historia de derrotas, con un récord jamés igualado
en la historia militar, la politica -la picaresca politica- nos dio una sor-
presa. Fue por alld en el afio de 1978. Los senadores Luis Carlos Galan,
Roberto Arenas y otros presentaron un proyecto que buscaba incorporar
nuevas tierras al proceso de urbanizacion, impulsar proyectos de
renovacion urbana, captar la plusvalia, mejorar los asentamientos ur-
banos y otros temas de ese tenor. El proyecto fue considerado, por
circunstancias que no es del caso narrar, como de oposicién al gobierno
de turno, y sin saber de dénde ni cémo se agarré uno de los proyectos
de Mariano Ospina, que a todas luces estaba muerto de acuerdo con la
tramitologia del Congreso, se le dio oxigeno boca a boca y, reconstruido,
maquillado y mutilado, terminé convertido en la Ley 61 de 1978. No era,
ni de lejos, lo que habfamos querido que fuera una ley de reforma urbana.
Me atrevo a pensar que estaba lejos de lo que aspiraba su autor primero.
Lo cierto, sin embargo, era que se habfa aprobado una ley, la primera
sobre el asunto, seguin dijeron, que, ademds y de paso, habia sepultado
-como si hiciera falta otra sepultura- el proyecto de Galén y Arenas.
Asi, pues -de manera bastante discutible en mi opinién-, empez6 su
vida aquella Ley 61. Con pocas excepciones -tal vez la de sus promotores,
nos dejo tristes a todos. Pero una ley, ipor Dios!, y una ley es una ley,
algo, asi fuera defectuoso y tan distante de nuestras aspiraciones, algo,
ciertamente algo.
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Pero aquella escasa dicha -pero dicha, al fin y al cabo- duré poco. El
disparo vino, sin embargo, de otra parte, de donde no lo esperdbamos, de
la Corte Suprema de Justicia, que, por lo visto, se oponia a que ni siquiera
esa ley chiquitica existiera, esa “leyecita” que era la Ley 61. Y, sin més, la
demando por un montén de cosas, incluyendo violaciones a la Cons-
titucion, y a los pocos meses de vida dejé de existir. Se fue de bruces, un
tanto brutalmente, pues la Corte no le quité la existencia por completo.
Le dej6 unos pocos érganos en movimiento, por lo cual uno se preguntaba
por qué no la habia matado del todo -un pie o una mano, rodando por
ahi, ya no servian de nada-.

Y asi de tristes siguieron las cosas. En 1982, el gobierno presento
otro proyecto con el fin de declarar de utilidad publica e interés so-
cial la adquisicion de inmuebles. Claro, no se aprobd. Y en el 84y en
el 85, yo volvi a presentar mis proyectos, a sabiendas de su suerte
-como si anduviera persiguiendo un amor imposible-. Ni siquiera
los consideraron.

En 1986, cuando se pensaba que al fin habian cambiado las cosas con
el nuevo gobierno, se llevaron al Congreso varios proyectos: uno del
Nuevo Liberalismo, uno del Ejecutivo -que, bueno es recordarlo, se habia
comprometido durante la campaiia “hasta el tuétano”-, uno de la Unién
Patriética, uno de Edmundo L6pez y otro, finalmente, de Javier Garcia.
De tal proliferacién, pensamos, alguno tenia que salvarse. O si no uno,
quizds una mezcla de ellos. Era imposible, en todo caso, que todos
perecieran. Pero claro, nada podfa pasar, y en una especie de magnicidio,
el 16 de diciembre a las 3 de la tarde -simbdlica hora-, al clausurarse
las sesiones del Congreso, se murieron todos, absolutamente todos. Y
uno ya no sabia qué pensar. ¢Todos? ¢Pero como es posible? ¢Todos?
Si, todos. Uno después del otro. Todos, todos. Y ahi quedaron las ideas
y las esperanzas y ahi vamos.

Por supuesto, la situacion de los habitantes urbanos es ahora mucho
peor de lo que era hace casi treinta afios. Treinta largos y dolorosos afios.
Treinta afios de frustracion nacional. Las condiciones de vida se han
deteriorado profundamente, y hoy cerca del 70% de los colombianos
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vive ya en pueblos y ciudades, y en el afio 2000, ocho de cada diez
vivirdn en zonas urbanas.

La realidad desborda y supera a las autoridades, y en las grandes ciu-
dades cerca del 40% de las urbanizaciones, si es que pueden llamarse
asl, se hace por fuera de la ley. Los tugurios proliferan, miles y miles de
colombianos no tienen servicios -ni siquiera el de agua potable-, el
transporte es inhumano, y la promiscuidad y el hacinamiento degradan
aln mas a la ya degradada familia colombiana.

Los terratenientes, mientras tanto, miran pasar los meses y los afios y,
con sonrisa maliciosa, piensan: “ojald jamas haya una ley de reforma
urbana”. Y eso de que la propiedad es una funcién social que implica
obligaciones es un simple cuento, puro y simple cuento, asi esté en la
Constitucion, donde estd bien guardadito en su articulo 30, -y que
algunos se ufanen diciendo que nuestra Constitucion es de avanzada,
asf no se haga nada. Pero el hecho de que esté ahf, en la Constitucion, ya
es algo. ¢No es verdad? O si no que lo digan los pobres que, en sus
casuchas de cartén, latas y frio, esperan que algun dia les llegue la justi-
cia. Primero les llegara el dia del Juicio Final, a juzgar por los antecedentes.

iAh..., pero olvidaba! En este afio de 1987 se van a volver a presentar
varios proyectos de reforma urbana. Y el Establecimiento dira con orgullo
que ahi estan para la discusién en el Congreso, porque aqui si hay
democracia iQué tal en otros sitios donde ni siquiera se discute! Y hasta
razon tendran... Pero, a ratos, a uno le dan ganas de llorar. O si no que
se mire la miseria urbanay se repase la historia y se piense en el mafiana.
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Evolucién de la posicién

de los gremios inmobiliarios
y constructores ante las 1eyes
de reforma urbana

Oscar Borrero Ochoa

Me referiré a los debates que acompafiaron la expedicion de las leyes
9% de 1989y 388 de 1997, sobre todo desde las posiciones de los agentes
privados, teniendo en cuenta que participé en los dos procesos de formu-
lacion de ambas -en el de la Ley 9?, como Presidente de la Federacion
de Lonjas (Fedelonjas) y, naturalmente, como representante de los pro-
pietarios, los inmobiliarios y un gran grupo de promotores constructores-.

Durante la década de 1980 se pensaba que cualquier reforma urbana
atentaba contra la construccion y contra el desarrollo del sector privado.
Por esta razén, mis amigos aqui presentes, Humberto Molina -quien
fue asesor y promotor de la expedicion de la Ley 92 de 1989~ y Samuel
Jaramillo, junto con otros asesores y parlamentarios, fueron considerados
marxistas o comunistas, y no estoy hablando de los afios 60, cuando se
iniciaba la revolucién cubana, sino de 1985. Las cosas han cambiado
bastante.

Para empezar, hablemos un poco del proceso de formulacion de la Ley
9° Pese a toda la oposicién que ejercimos tanto la Federacion de Lonjas
como algunos miembros de la Camara de la Construccion, el proyecto
de ley pasd. Cabe resaltar que no se temia tanto a la expropiacion con
indemnizacién porque, después de tantas discusiones, se habia aclarado
que si la tierra tenfa que prestar una utilidad publica, el Estado debfa
pagar lo que valia, razon por la cual incluso en la Ley 388 se acordd que
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el avaliio fuera comercial y que lo realizaran también peritos privados y
no so6lo el Instituto Agustin Codazzi. Este asunto, hoy en dia, no es un
tema de discusion porque la necesidad de pagar el avalio comercial al
finy al cabo esté avalada por la Constitucion de 1991. A lo que realmente
se le tenfa pavor era a la figura de la extincién de dominio para aquellos
predios que no se desarrollaran. La extincién de dominio significaba
perder el derecho de propiedad sin ninguna indemnizacion. Esta figura
fue sustituida en la Ley 388 por la de venta forzosa en publica subasta,
a través del derecho prioritario que tiene el Estado para adquirir las
tierras necesarias; en otras palabras, actualmente no existe la extincion
de dominio en materia urbanistica.

En 1989, con el aporte de los diferentes propietarios de tierras y cons-
tructores, y en representacién de Fedelonjas, demandé la Ley 9% en lo
referente a la extincién de dominio -contratando para el efecto a dos
excelentes abogados, quienes después fueron magistrados de la Corte
Constitucional-, pero perdimos. La Corte Suprema de Justicia —encarga-
da de la guarda de la Constitucion en aquel momento, ya que la Corte
Constitucional fue creada sélo en la Constitucién de 1991- confirmd la
extincion de dominio para asuntos urbanos, causando panico entre los
propietarios, que consideraron que habia llegado el socialismo.

En Cali se trat6 de aplicar por primera vez. En el afio 1989, el Concejo de
la ciudad, de comun acuerdo con el Alcalde, definié que unas tierras,
denominadas en aquel momento “la poligonal E" y “la poligonal F”,
situadas en la zona oriental de la ciudad, debfan ser desarrolladas por
los grandes terratenientes. Si hay una ciudad que ha tenido bien
concentrada la propiedad, ésa es Cali -practicamente mucho mas que
Medellin y que Bogota-. La tierra estd en manos de dos o tres grandes
firmas propietarias de ingenios azucareros, y naturalmente el temor de
esos propietarios era que el Concejo y el Alcalde las declararan de
desarrollo prioritario, y que si no las desarrollaban, les aplicaran la figura
de la extincion de dominio. Insisto, extincion significaba pérdida del de-
recho de propiedad sin pago alguno. En consecuencia, esos propietarios
acudieron rapidamente a los constructores de Cali a consultarles qué
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hacer con sus tierras, y frente a la incapacidad de compra de los cons-
tructores, decidieron aportarlas al negocio. Asi fue como esas tierras
generaron grandes desarrollos en la zona oriental y en la zona del norte
de Cali,ambas de carécter popular, y los constructores nos dimos cuenta
de que ésta era una mejor solucion a la concentracion del suelo en
manos de unos pocos.

Es una buena alternativa advertir a los propietarios que si no ponen sus
tierras al servicio de la actividad constructora para dotar de viviendas
-lo cual es obviamente un negocio-, pueden expropiarselas o extinguirles
el dominio. ¢Por qué conseguimos en Cali gran cantidad de tierra a un
costo de cero inversion inicial? Porque, al momento de escriturarla, se
acordaba con el propietario de la tierra una participacion en el proyecto,
sin que los constructores tuviéramos que invertir recursos en tierra. Hay
que tener en cuenta que el alto componente de la inversién de un proyecto
de construccion es la tierra y que la tasa interna de retorno, su rentabilidad,
depende de qué tanto dinero se invierte en la compra del suelo. A raiz de
esta experiencia calefia, cambiamos de manera de pensar.

Luego surgi6 la discusion de la Ley 388 de 1997, con Juan Martin Caicedo
como uno de los ponentes -en ese momento, afios 1996 y 1997, yo es-
taba en la Junta Directiva de Camacol y, posteriormente, asumf el cargo
de Presidente de la Cdmara de la Construccion en Bogoté-. En la dis-
cusion del proyecto de ley, comenzamos a revisar en detalle las figuras
de la Ley 9° y las nuevas alternativas propuestas -incluso asesorados
por personas como Fabio Giraldo Isaza, quien habfa sido vicepresidente
de Camacol y en ese momento era el Viceministro de Vivienda, Desarrollo
Urbano y Agua Potable- y concluimos que Camacol no debfa oponerse
porque lo que se necesitaba era, precisamente, tierra barata para desa-
rrollos urbanisticos. Asf fue como entendimos que no se afectarian los
intereses del gremio de la construccion, y tanto la Junta Directiva de la
Camara de la Construccion como los principales promotores de pro-
yectos inmobiliarios decidimos apoyar el proyecto.

En el mismo sentido, muchos de los promotores constructores afiliados
a la Federacion de Lonjas acordamos apoyar el proyecto de ley. Me
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pregunto quién continuaria defendiendo los intereses de los propietarios.
Tal vez alguna asociacion de terratenientes, pero no existe, porque la
verdad es que hay pocos propietarios de grandes haciendas que estén
en la periferia de nuestras ciudades y que finalmente son quienes obsta-
culizan el desarrollo urbano. Los “Pepe Sierra” de Bogot, los Cock de
Medellin o los hacendados del Valle del Cauca poseen muy pocas tierras
en la periferia de estas ciudades.

Si recogiera lo mas importante de todas estas discusiones gremiales,
dirfa que pudimos establecer la diferencia entre promotores y construc-
tores: promotor no es el que construye sino el que estructura el negocio,
y también puede ser constructor. Por ejemplo, todos sabemos que Pedro
Gomez es promotor y constructor, pero Ramoén H. Londofio, en Medellin,
es s6lo promotor; asi mismo, existen muchas otras empresas en Bogota,
Medellin y Cali que son s6lo promotoras, pero que unen al duefio de la
tierra con el constructor y el inversionista, hacen el negocio y todos
ganan. Debido a la crisis del periodo comprendido entre 1996 y 2000,
cambiaron las expectativas para el propietario del sueloy su participacion
en el negocio de la construccion. Cuando se expidid la Ley 388 de 1997
fue recibida como una norma con muchos aportes al desarrollo urbano.
Por fin se tenia una ley con “dientes” e instrumentos f4ciles de aplicar.
Se habia suprimido la figura de extincion de dominio, pero en cambio
aparecieron el desarrollo prioritario, los instrumentos del POT y, espe-
cialmente, la participacion en plusvalias derivadas de la accion urbanis-
tica del Estado.

La recuperacion de plusvalias ya existia en la Ley 9° pero carecia de
posibilidades de aplicacion inmediata. En la Ley 388 de 1997, este tributo
fue concretado y reglamentado y su aplicacién se hizo mds operativa.
No se trata de un impuesto sino de una participacion en el negocio in-
mobiliario, del que siempre ha sido el gran socio del desarrollo urbano,
el que aporta importantes inversiones con recursos publicos, ademas
de la normativa, es decir, el municipio.

Hace tan s6lo dos afios, en 2000, en el Simposio internacional de avaltios,
organizado por la Lonja de Propiedad Raiz de Bogotd, Marfa Mercedes
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Maldonado, abogada experta en derecho urbano, afirmé que el derecho
de propiedad no incorporaba automaticamente el derecho de construir
y que este derecho era de la colectividad. La reaccién de sorpresa y
resistencia fue inmediata. Posteriormente, en el mismo simposio, el pro-
fesor espafiol Javier Garcfa Bellido reafirm¢ lo anterior; explicé que en
Espafia tenian este esquema desde finales de la década de 1950 y que,
en este pais, este principio era indiscutible. A partir de ese momento,
comprendimos que el esquema habia cambiado. En un principio se
penso demandar la Ley 388 de 1997 por considerar que ese derecho no
se le podia quitar a los propietarios de tierra. Para el efecto, consultamos
a la doctora Marfa Mercedes Maldonado y a otros abogados expertos
en derecho urbanistico, quienes aclararon que este derecho estaba con-
sagrado en la Constitucién y que era imposible demandar por incons-
titucional a la misma Constitucion. Ya no habia duda, nos habian metido
otro gol en la Constitucion y no nos habfamos dado cuenta.

Al principio la resistencia a aceptar el tema fue inquietante, sobre todo
en ciudades como Cali e Ibagué; pero puedo decir que tres afios han
sido suficientes para que el tema sea aceptado por los gremios de los
constructores e inmobiliarios. En esto ha sido muy importante el apoyo
académico que hemos recibido del Cider, de la Universidad de los Andes,
asi como de la Universidad Javeriana y de otras universidades, que han
dictado conferencias y han asesorado a los municipios y a los construc-
tores e inmobiliarios para orientarlos en la aplicacion de la Ley 388 de
1997. Otro asunto son los propietarios, quienes aln se resisten pero
que se veran obligados a aceptarlo.

A continuacion, y a propdsito de estos instrumentos de gestién surgidos
de la Ley 388, voy a exponer los ocho conceptos que tenemos claros en
el gremio de los constructores e inmobiliarios representados por Camacol
y Fedelonjas:

1. Los derechos de construccion pertenecen a la ciudad. Este proceso,
iniciado por el doctor Jorge Valencia Jaramillo, que yo llamaria el
“abuelo” de las reformas urbanas, necesitd treinta afios para su
maduracion.
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2. Lo que anteriormente se conocia como “contribucién de valorizacion”
(conocida en otros paises como “contribucién de mejoras”), hoy se
denomina, ademas, participacion en la plusvalia por ejecucion de
obras publicas.

3. Es obligatorio hacer participe al Estado municipal de la plusvalia, es
decir, del mayor valor del suelo derivado de la accion urbanistica del
Estado.

4. Latransferencia de derechos de construccion es un mecanismo para
obtener la autorizacién de una mayor edificabilidad. La idea central
indica que hay zonas que lo generan -zonas generadoras- y zonas
que lo reciben -zonas receptoras-. Se definen como zonas genera-
doras aquéllas clasificadas como de proteccién ambiental o las que
tienen tratamiento de conservacion arquitecténica o cultural. Las
receptoras son las que requieren aumentar dos, tres o cinco pisos
mas el indice de construccion. Dicho de otra manera, éste es un
buen mecanismo para evitar la corrupcion: ya no es necesario pagar
“por debajo de la mesa” a algtn funcionario de una Oficina de Pla-
neacion para obtener fraudulentamente la autorizacion que permita
aumentar la edificabilidad, sino que esa autorizacion se hace trans-
parente y se obtiene por medio de un pago realizado legalmente a la
Administracion Municipal.

5. Los terrenos de engorde dejaron de ser negocio. A causa de las altas
tarifas del impuesto predial -entre el 30 y el 40 por 1.000, 6 3 a 4%,
en todas las ciudades-, la valorizacién del terreno, de acuerdo con
las Gltimas estadisticas presentadas por la Lonja de Propiedad Raiz
de Bogotd, es del orden del 6 al 7% por encima de la inflacién. Es
decir que la tarifa del impuesto predial représenta alrededor del 50%
de la valorizacion en términos reales de los terrenos. En resumen, la
participacion del municipio en la plusvalia, la reduccion en la inflacion
nacional y la consecuente menor valorizacion corriente, la exigencia
del mecanismo de desarrollo prioritario y la baja demanda de cons-
tructores —quienes en vez de comprar exigen o proponen que el lote
sea aportado al negocio- han conducido a que en los afios 2000 la
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tierra se valorice menos y ya no sea tan atractivo el negocio de los
lotes de engorde.

6. Los terrenos cumplen una funcién social y pueden ser objeto de
declaratoria de utilidad publica. Esta condicion se acepta por enaje-
nacion voluntaria o se traduce en expropiacion judicial o adminis-
trativa y en venta forzosa en publica subasta, como consecuencia de
la declaratoria de desarrollo prioritario.

7. Los grandes globos deben desarrollarse de forma concertada y pla-
neada con la administracién municipal mediante unidades de actua-
ciény planes parciales, que desafortunadamente s6lo han sido imple-
mentados a cabalidad en pocas ocasiones.

8. Por ltimo, el gran socio del nuevo globo de terreno que se va a desa-
rrollar como ciudad es el municipio. El reparto de cargas y beneficios
producidos por la tierra es una negociacion “gana-gana”: gana el pro-
pietario y gana el municipio. La ciudad tiene el derecho a la partici-
pacion en plusvalfa porque aporta la demanda, las externalidades
positivas, las ventajas econémicas -de las cuales se benefician las
empresas-, los servicios publicos, el ordenamiento y la planeacién.

Vale la pena anotar que el efecto de la captacion de la plusvalia es mas
importante en el terreno que se incorpora a la ciudad, o zonas de ex-
pansion, que dentro de la ciudad misma, o zonas urbanas. En efecto, en
la ciudad es importante la captacion de la plusvalia, siempre y cuando
se cambie el uso o el aprovechamiento del suelo. Por ejemplo, si a las
casas destinadas a vivienda se les aumenta la altura, o si se convierten
en oficinas o en locales para el comercio, obviamente el incremento del
valor es importante. Pero consideremos estos datos obtenidos de los
estudios realizados en la capital por la Lonja de Propiedad Raiz de
Bogota:

1) En la década de 1960, los precios se incrementaron, en promedio, el
12% anual real, es decir, por encima de la inflacion (si este 12%
anual real se deja durante diez afios a una tasa compuesta, se obtiene
una cifra de 210% por encima de la inflacién).
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2) Enla década de 1970, el precio de la tierra subié en promedio un 6%
anual en términos reales. Si aplicamos la misma operacion del nu-
meral anterior, tenemos un incremento en términos reales equivalente
al 79% en los diez afos.

3) En la década de 1980 no hubo crecimiento en términos reales, a
causa de la fuerte inflacién que se presentd en la época.

4) Enla década de los 90, los precios del suelo aumentaron el 4% anual
real, es decir un 48% por encima del indice de precios, con periodos
de fuertes incrementos -como los vividos entre 1992 y 1995-, pero
también de duras cafdas —entre 1996 y 2000- o de fluctuaciones en
el crecimiento en algunas zonas, como, por ejemplo, la avenida Ciudad
de Cali y Ciudad Salitre o el centro de Bogota.

Como se puede apreciar, en los Gltimos veinte afios las tasas de valori-
zacion han sido bajas en las zonas urbanas. Podria afirmar, entonces,
que los incrementos de precios no son tan importantes dentro de las
ciudades -salvo en los cambios de uso o de altura que ya he mencio-
nado- como en las zonas de expansion o en la periferia urbana.

Examinemos ahora qué ocurre cuando un lote pasa de ser rural a ser
urbano, situacion que en la Ley 388 de 1997 se define como zona de
expansion. Tanto la ley como el Decreto 1420 de 1998 ordenan clara-
mente al avaluador considerar, para el caso de las zonas de expansion, el
uso actual, es decir, el agropecuario ~como pastoreo o cultivo de flores
en la Sabana de Bogot4, sin importar si esta ubicado al lado de la calle
190 de Bogotd, que es el perimetro norte, o en el extremo sur de Usme-.
Solo existe una mera expectativa de que esos terrenos se conviertan en
urbanos, pero el uso actual es rural.

Juzguemos por la diferencia en cifras: si al realizar un avaltio para efectos
de la aplicacion de la participacion en plusvalia se toman en cuenta las
expectativas del mercado, por ejemplo de un terreno ubicado a 500
metros de la Autopista Norte clasificado como suelo de expansion, el
avaluador encontrard, en promedio, un precio de 30 mil pesos el metro
cuadrado, es decir, 200 6 300 millones la hectérea, cifra muy alta para
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un terreno destinado al uso rural. Este precio es de expectativa, presion
por un futuro mercado, precio especulativo. Ya en suelo urbano, en el
borde norte para tierras por desarrollar, el precio del suelo sube a 80
mil pesos el metro cuadrado. En este caso, la participacion en plusvalia
se aplicaria a la diferencia entre 80.000/m?y 30.000/ m?

Ahora bien, si se da cumplimiento a la Ley 388 de 1997 y al Decreto
1420 de 1998, como corresponde hacer a cualquier avaluador, es preciso
tener exclusivamente en cuenta la normativa urbanistica vigente en la
actualidad, es decir, el Decreto 619 de 2000, por medio del cual se apro-
bé el Plan de Ordenamiento Territorial, que establece que el uso de los
suelos de expansion serd agropecuario y forestal hasta tanto éstos no
sean incorporados para usos urbanos.

Por lo tanto, en nuestro ejemplo no seria aceptable el avalto que incor-
pora precios de expectativa, y el maximo precio de un terreno rural al
norte de Bogota con destino agropecuario serfa $8.000/m?- $10.000/m?,
es decir entre 80 y 100 millones de pesos la hectarea. En conclusion, el
efecto de plusvalia para los terrenos ubicados en el marco del eje norte
de |a autopista entre Bogoté y Chia serd la diferencia entre un promedio
de $9.000/m? hasta $80.000/m?, en el momento en el cual el propietario
efectivamente incorpore los terrenos al perimetro urbano, y sobre este
efecto de plusvalia debera pagar entre el 30% y el 50% por concepto de
participacion en plusvalia para la ciudad. Por lo demds, lo ideal en este
caso es que la plusvalia se capture en tierra y no en dinero.

Si se aplica el conjunto de instrumentos de la Ley 388 de 1997, se podrian
poner en marcha, efectivamente, los llamados “Bancos de Tierras” de
la Ley 9% de 1989, siempre y cuando medie la aplicacion de otros
instrumentos de gestion del suelo. Esto permitiria desarrollar grandes
proyectos de vivienda popular, sin necesidad de que entidades como
Metrovivienda se vean obligadas a comprar las tierras. Es asi como un
equipo del Cider, junto con la Empresa de Acueducto y Alcantarillado
de Bogot4, bajo la orientacién de la Alcaldia Mayor, trabaja actualmente
en el disefio de una operacion urbanistica para desarrollar alrededor
de 660 hectéreas ubicadas en la zona de Usme, al sur de Bogota. El
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objetivo de este trabajo es aplicar, de manera integrada, los principios e
instrumentos de la Ley 388 de 1997 para obtener tierra en planes par-
ciales, a cambio de la inversion publica y la asignacién de aprovecha-
mientos urbanisticos que logren una justa distribucién de las cargas y
los beneficios y que permitan que la inversion en infraestructuras viales
y de servicios publicos -tradicionalmente a cargo exclusivo de los presu-
puestos publicos- sea un aporte mas en el plan parcial y se traduzca en
la obtencién de tierra para fines colectivos.
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Humberto Molina Giraldo

De la vivienda a la ciudad

Al escuchar a los doctores Jorge Valencia y Oscar Borrero, recordaba
que hacia 1976 fui invitado al Congreso Interamericano de Vivienda que
se realizo en la ciudad de Medellin. En aquella época finalizaba una
investigacion para la Sociedad Interamericana de Planificacion, la cual
fue publicada posteriormente bajo el titulo de “Vivienda y subdesarrollo
urbano”. Se trataba de un trabajo de envergadura, realizado en conjunto
con ocho equipos que trabajaron simultdneamente en otros tantos paises
de América Latina. Como resultado de mi trabajo, conclui que el pro-
blema del suelo, especificamente el de la regulacién de su aprovecha-
miento, era y seria hacia el futuro un asunto critico para lograr un desa-
rrollo urbano sostenible.

En consecuencia, en una reunién preparatoria del Congreso que se
efectud en Sochagota por iniciativa de Oscar Borrero, quien ejercia el
cargo de director del Centro Nacional de la Construccion -CENAC-,
presenté una propuesta para regular los derechos de construccion en
Colombia, la cual buscaba establecer una contribucion a través de de-
rechos adicionales de construccicn y desarrollo en los casos en que las
normas urbanisticas autorizaran incrementar la edificabilidad de los
inmuebles.
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Ala reunion asistieron los gerentes del Instituto de Crédito Territorial, del
Banco Central Hipotecario y miembros de los gremios de la construccion
-como Camacol y la Lonja de Propiedad Raiz-. La propuesta produjo una
crisis en la reunion preparatoria, propiciada por el gerente del Instituto
de Crédito Territorial y por el presidente de Camacol, quienes desa-
probaban nuestra participacion en el evento, pues, a raiz de la propuesta,
nos consideraban marxistas. Recuerdo, incluso, que el ingeniero Gabriel
Serrano, de la firma Cuéllar Serrano G6mez, me dibujé como un diablillo
con cachos. Mi figura se presta para esas caricaturas, y me las han
hecho varias veces en mi vida, pero en esa ocasion quedé magnifica-
mente interpretado por el ingeniero Serrano, que era gran dibujante. El
hizo circular el dibujo por todo el auditorio antes de entregdrmelo, con
gran simpatia, diciendo: “éste es el diablo que nos va a quitar nuestros
derechos de propiedad”.

De alguna manera, esta anécdota traduce el ambiente reinante en la
época, tanto en los medios gubernamentales como entre los expertos
del planeamiento urbano: se consideraba que el principal problema
que debian enfrentar los gobiernos, ya fuera a escala nacional o a nivel
de las administraciones locales, frente al rapido crecimiento urbano
que se presentaba en la mayoria de las ciudades, era simplemente el
problema de la vivienda entendida como la construccién de la unidad
habitacional. Los temas relevantes eran cémo construir vivienda barata,
codmo disponer de sistemas de financiamiento adecuados, y como identi-
ficar tecnologias que permitieran construccion menos costosa y mas
eficiente para grupos de bajos ingresos. La consideracién de la cons-
truccion de la ciudad como un todo y la regulacién de los derechos de
propiedad no habia sido tratada seriamente en Colombia ni en ningin
pais de América Latina.

Precisamente, recuerdo que en el desarrollo de la mencionada investi-
gacion se produjo un gran revuelo cuando planteé el asunto en una
reunion realizada en Buenos Aires. A ninguno de los arquitectos ni de
los urbanistas que trabajaban en el proyecto, ni tampoco a los funciona-
rios gubernamentales con los cuales se discutia el tema, se les habia
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ocurrido que era un problema relevante. Es mds, cuando hice las
primeras presentaciones de los resultados del trabajo aqui en el pais, la
objecién mas seria que se presentd sostenia que el precio del suelo
incidia muy poco en el costo final de la vivienda y que, en consecuencia,
los asuntos relacionados con la gestién del suelo no eran significativos
para una politica urbana.

Fue necesario que transcurrieran veinte afios para que el tema fuera
incorporado a la legislacién colombiana: primero en la Ley 97 de 1989,
donde fue insertado timidamente, y luego en la Ley 388 de 1997. He
tenido la fortuna de actuar permanentemente en los procesos de crea-
cién y aplicacion de una y otra ley. En mi concepto, con la Ley 388 se
cerré un ciclo en la reflexién y, de cierta manera, en la ardua discusion
que se venia librando en el pais sobre las orientaciones y los alcances
de una auténtica ley de desarrollo urbano; por primera vez se logro in-
cluir el conjunto de problemas que debian ser examinados y resueltos
por el derecho urbanistico y se superé el enfoque que limitaba el asunto
exclusivamente a la construccion de la vivienda de interés social.

Es evidente que a Colombia le ha resultado en extremo dificil asumir las
consecuencias del transito, iniciado en la década de los afios 50, de
una sociedad agraria a una sociedad predominantemente urbana, sobre
todo porque provocd un cambio fundamental en su organizacion te-
rritorial y, por consiguiente, en la asignacién de los recursos y en las
formas de creacion de la riqueza. El acelerado proceso de urbanizacion
obligd a que una gran parte de la inversién nacional se orientara a la
industria de la construccién y, por lo tanto, al crecimiento de las ciudades;
en Ultimas, significo que una proporcién creciente del ingreso nacional y
de la formacion fija de capital en Colombia quedara vinculada a la ex-
pansion urbana. Nos ha costado cincuenta afios aceptarlo y ain estamos
en proceso de hacerlo, pues todavia no se han asumido integramente
las consecuencias que este cambio ha implicado para nuestro desarrollo
econdmico, para nuestros problemas de unidad estatal, para la resolucion
de nuestro conflicto social y bélico -asuntos que, de manera palpable,
se resolveran alrededor de los acuerdos o desacuerdos sobre como
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organizaremos y manejaremos el territorio para garantizar una presencia
legitima del Estado, capaz de propiciar formas de procesar democrati-
camente nuestros conflictos-.

Fragmentacién territorial y Estado

El problema colombiano es arcaico y ancestral, no se estd perdiendo
una unidad dificilmente alcanzada sino que se trata de un conjunto de
regiones y organizaciones sociales -muchas de ellas asentadas en in-
tereses territoriales patrimonialistas- que ha dado como resultado un
Estado débilmente articulado y que tiende de nuevo a fragmentarse en
sus elementos constitutivos.

La deslegitimacion del Estado como ente representativo del interés pi-
blico, a la cual se refiere en sus ensayos Luis Jorge Garay; la falta de
confianza entre extrafios que impide la formacién de un sélido capital
social, a la cual alude Jhon Sudarsky; o la hipétesis del almedrén, ela-
borada por Hernando Gémez Buendfa, que intenta explicar el predominio
de la viveza individual sobre el interés ptblico, son interpretaciones del
conflicto social y de su efecto sobre la disolucion del Estado. Todas
ellas, en Gltimas, remiten a que Colombia es una nacién apenas en for-
macion, en donde aquel Estado ha resultado incapaz de garantizar la
cohesion social en el seno de la diversidad y de mantener la unidad
territorial mediante la conquista de un sistema econémico y una demo-
cracia politica efectivamente universales e incluyentes.

A pesar de los numerosos diagndsticos que se han hecho desde distintos
angulos académicos y politicos sobre el estado de la nacion, pareceria que
aun no hemos entendido suficientemente la estrecha relacion que vincula
la conflagracién social con los problemas territoriales y las amenazas que
se ciernen sobre la supervivencia de un Estado unitario. Colombia es un
pais que ha vivido una transicion acelerada hacia las formas modernas de
urbanizacion sin haber resuelto su problema agrario. Enfrenta simulta-
neamente la cuestion campesina, en la cual se desenvuelve gran parte de
nuestro conflicto social, acertadamente designado en los afios 60 como
conflicto social agrario; al mismo tiempo, debe resolver las demandas de
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enormes contingentes de poblacién que ya residen en centros urbanos,
cada vez de mayor talla, y que en el inmediato futuro daran lugar, por lo
menos, a la emergencia de una megaldpolis, en el caso de Bogota.

Quisiera subrayar que hay tres grandes oposiciones o contradicciones
que destacan inequivocamente las fracturas que afectan al territorio:

La primera es el contraste entre las metr6polis y las grandes ciudades
modernas y el campo empobrecido y estancado, que subraya la diferente
insercion en los circuitos economicos de las comunidades rurales con
respecto a los grandes conglomerados urbanos.

En segundo lugar es preciso considerar el abismo existente entre las
grandes urbes y las pequefias ciudades provincianas hasta llegar a la
comunidad aldeana, un contraste que involucra oportunidades, servicios
y riquezas.

Y la tercera, la que se presenta, al interior de las metrépolis y ciudades
mayores, entre el centro moderno o distrito central de negocios y las
periferias urbanas empobrecidas e informales.

En medio de estos contrastes, a través de las fracturas sociales y econo-
micas que separan sus elementos y los conglomerados humanos que
los constituyen, se han trazado invisibles fronteras que alimentan la
confrontacion social y la disolucién de la unidad territorial del Estado.

En este contexto también se ha acentuado la disparidad entre las ciuda-
des principales de las regiones metropolitanas y los pequefios centros
conurbados con ellas, los cuales se han convertido en ciudades-dormi-
torio, en la mayorfa de los casos destinadas al asentamiento de los gru-
pos sociales de menores ingresos.

Las estructuras territoriales también se han “dualizado” como una ex-
presion espacial de la segregacion social y de la incapacidad del mercado
para ofrecer a la mayoria de la fuerza de trabajo oportunidades de empleo
en la economia moderna.

Quisiera llamar la atencién sobre un hecho fundamental: en 1950 Bogota
llegaba a los 600 mil habitantes; han transcurrido cincuenta afios y, se-
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gun las cifras de los trabajos que hemos realizado para la Mesa Regional
de Planificacién, -hacia el aflo 2020 habitardn en Bogota y el territorio
metropolitano —comprendido entre Tocancipa y Fusagasuga y entre
Facatativa y La Calera- aproximadamente 11.5 millones de personas, que
conformaran una megaldpolis policéntrica. Es decir, en los préximos
diecisiete aflos tendremos 5.5 millones de habitantes més asentados en
la regién metropolitana, lo cual determinaré una variacion enorme en los
usos del suelo, en sus aprovechamientos y en las estructuras urbanas de
todas las zonas que estan en procesos de conurbacién o que estan ex-
perimentando fenémenos de suburbanizacién -los cuales, en muchos
casos, permanecen invisibles-. Cali, Medellin, Barranquilla, Pereira y
Manizales experimentardn en menor proporcién problemas semejantes
e incluso lo harén algunas ciudades intermedias como Ibagué, Bucara-
manga y Clcuta.

La magnitud de las oposiciones que acabo de mencionar se aprehende
mas claramente si se toma en consideracion que seis ciudades compren-
didas entre las veintiocho mas populosas estan localizadas en estas zonas
metropolitanas y que en ellas se localiza alrededor del 35% de los hogares
urbanos afectados por necesidades béasicas insatisfechas. Un indice,
denominado la Brecha Funcional, que mide la discrepancia entre el tamafio
poblacional de los centros de la red urbana y su disponibilidad de servicios
de alta jerarquia, mostr6 que las ciudades mas deprimidas del pais
(veintinueve en total) estdn encabezadas, en su orden, por Soacha,
Soledad, Bello, Floridablanca, Dos Quebradas, Girén y Piedecuesta, todas
las cuales pertenecen precisamente a estas zonas metropolitanas.

Sin duda, la precariedad de las condiciones habitacionales resulta el
aspecto mas visible y espectacular de la problemética que afecta a las
grandes masas de pobres y condenados de la tierra que residen en
nuestros centros urbanos -problematica recientemente agravada por los
efectos de la crisis en el sector de la construccion, los altos precios relativos
de losinsumosy las desafortunadas politicas crediticias que han conducido
a expropiar de su vivienda a miles de familias que ingenuamente creian
haber encontrado la senda para resolver su problema habitacional-.
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Sin embargo, el problema es mucho mas que el problema de la unidad
habitacional. Es la construccion de la vivienda y su entorno, es el hecho
urbanistico como parte integrante y no simplemente yuxtapuesta de la
construccion de la ciudad y de la organizacion de la vida urbana, en
cuanto aspecto indispensable para alcanzar comunidades de ciudadanos
realmente integrados y participativos. Es asi como el urbanista y, en ge-
neral, cuantos intervienen en estos procesos, incluido el propio Estado,
deberian entender no solamente su contribucién a la solucién de un
problema social, sino también las implicaciones politicas de su conducta
frente al aprovechamiento y el ordenamiento del territorio.

Resulta paradojal comprobar, en estos albores del siglo XXI, que la so-
ciedad y el Estado colombianos mostraron una sorprendente capacidad
de ejecutar grandes proyectos de vivienda, de profundo impacto urbano,
cuando nuestra economia apenas se asomaba a la modernizacion y
éramos una sociedad alin mucho mas pobre.

Hubo una época en que intervenir en la construccion del hébitat se en-
tendia como intervenir en la construccién y el destino de la ciudad. Asi
ocurrié en megaproyectos como Ciudad Quiroga, Ciudad Kennedy vy el
Centro Urbano Antonio Narifio -en Bogotd- o en la ciudadela el Jordan
-en [bagué- , para no mencionar sino unos pocos ejemplos bien cono-
cidos. Pero en los tiempos recientes quizas solamente se podria men-
cionar el caso ejemplar de Ciudad Salitre como algo comparable por
sus intenciones y sus efectos, inspirados en el fecundo pero cada vez
més olvidado modelo de ciudades dentro de la ciudad, concebido por
esa figura egregia del pensamiento que fue el profesor Lauchlin Currie.

Sin embargo, hoy la magnitud del problema es atin mayory, como hemos
visto, implica responsabilidades mds profundas frente al porvenir de la
desgarrada unidad de esta nacién que en cualquier otro momento de su
historia. De acuerdo con estimativos realizados por el Ministerio de De-
sarrollo’, el 38.8% de los hogares urbanos, equivalente a 2.087.600, estéa
afectado de alguna manera por el déficit de vivienda. De éstos, 862.200,

' Revista Desarrollo Urbano en Cifras, ntim. 3, noviembre de 1997.
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que vienen a sumar una cifra cercana a los 4.5 millones de habitantes,
padecen de carencia absoluta de vivienda (déficit cuantitativo). Por Gltimo,
otros 1.225.400, que representan algo asi como otros 6.400.000 habitantes,
sufren de déficit cualitativo, ya sea por hacinamiento, materiales inade-
cuados, carencia de servicios o por todos estos factores al mismo tiempo.

Solucionar el déficit cualitativo equivaldria a construir una ciudad casi
del mismo tamafio que Bogotd, la mayor del pais. Solucionar los dos ti-
pos de déficit equivaldria a intervenir dos ciudades en su totalidad, cada
una del tamafio de Bogotd o, lo que es lo mismo, seis ciudades del
tamafio de Cali.

La magnitud inmensa del problema requiere, entonces, entender defi-
nitivamente que es una tarea enorme de reconstruccion y reordena-
miento de la vida urbana, de incidencia decisiva en el proceso de re-
construccién nacional y recuperacién de la convivencia ciudadana.

Infortunadamente, con el crecimiento del problema y de su significacion
politico-social parece haber decrecido en sentido inverso y en forma
exponencial la capacidad del Estado para orientar su solucién, asi como
la del sector privado para enfrentarlo en escala urbana apreciable. En
una ciudad como Bogot4, los datos de su Plan de Ordenamiento indican
que, en la ultima década, alrededor del 50% de los suelos de expansion
incorporados al desarrollo urbano lo han sido a través de formas irre-
gulares, precarias y no planeadas de urbanizacién, es decir por medio
de desarrollos o asentamientos populares puntuales e inorganicos. Lo
gue es peor, las soluciones legales exhiben en general no sélo preca-
riedad y precios especulativos, sino también el mismo abandono de
toda la perspectiva de integracién urbana y funcional.

Probablemente no serfa equitativo descargar el mayor peso de la res-
ponsabilidad de este abandono en el sector privado ni en los profe-
sionales de la arquitectura. Por definicion, la responsabilidad de orientar
el crecimiento urbano y de velar por un resultado socialmente sostenible
y aceptable es, ante todo, una responsabilidad publica. Y es al Estado y
a sus entidades municipales a quienes cabe la mayor responsabilidad
en tal descalabro.

122



Territorio y ordenamiento urbano

Delaley 9% ala Ley 388:

experiencias para el futuro

En gran medida, la resolucion del conflicto que padecemos los co-
lombianos dependera de la forma como decidamos orientar las inver-
siones requeridas para enfrentar los problemas de este formidable cre-
cimiento y concentracion de poblacidn, al igual que de la identificacion
de mecanismos de sostenibilidad fiscal para que las administraciones
publicas locales puedan disponer de tales recursos. En resumen, es
prioritario adoptar instrumentos normativos y de manejo del desarrollo
urbano para dirimir los conflictos, en constante aumento, que surgen
alrededor de la apropiacidn, el aprovechamiento y la gestion del suelo.

La Ley de Desarrollo Territorial, expedida a mediados de 1997, crea
precisamente la funcién publica del urbanismo y suministra herramientas
de actuacion al Gobierno nacional y a las administraciones municipales,
que les permiten orientar eficazmente el crecimiento, controlar el apro-
vechamiento del suelo y obtener recursos de la contribucién de plus-
valia para financiar el desarrollo. Permite también administrar el desa-
rrollo urbano, no a través de intervenciones puntuales sino de grandes
unidades de actuacién urbanistica, asi como castigar la especulacion
con los suelos urbanos.

Por consiguiente, el problema no es hoy tan solo la disponibilidad de
recursos para financiar las operaciones sino, sobre todo, la voluntad
politica que se tenga para emprender verdaderos planes de ordena-
miento territorial urbano. Es a estos planes a los que corresponde, con
la participacion de los ciudadanos y de los profesionales del urbanismo,
crear el marco que posibilite verdaderas actuaciones integrales que
contribuyan positivamente a construir habitat y ciudad.

Un efecto significativo de la experiencia adquirida con el transito de la
Ley 9% de 1989 a la Ley 388 de 1997 es que ha contribuido a mejorar la
capacidad de las autoridades locales, de los empresarios y, sobre todo,
de los propios ciudadanos, para manejar el problema del ordenamiento
territorial a escala local como una actividad que en el porvenir debera
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articularse con otras politicas de ordenamiento, como aquélias que debe-
ran atender el problema agrario y, especialmente, con la esperada Ley
Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT), que se supone proporcio-
nard una solucién integral al conflictivo asunto de la organizacion
politico-administrativa del Estado.

Ciertos sectores de opinién han expresado que un estatuto como la Ley
388 deberia haber sido precedida por la Ley Orgénica. Tal suceso habria
sido 6ptimo, pero en las actuales circunstancias de confrontacion politica
y de conflagracién bélica es un deseo irrealizable.

La experiencia con la Ley 92 contribuy6 de manera significativa porque
con ella se introdujo una nueva concepcion sobre la planificacion urbana.
Contribuy6 a superar la nocion de que planificar ciudades era simple-
mente hacer disefio urbanistico, zonificar usos del suelo y establecer
un estatuto procedimental cuyo cumplimiento garantizaba obtener una
licencia de construccién; pero no fue suficiente porque no se disefiaron
instrumentos eficaces de actuacién y aplicacién. Precisamente con la
Ley 388 de 1997 se dio un paso fundamental para darle a la actividad
del ordenamiento urbanistico el rango de una funcidn ptblica, asi como
para modernizar la concepcién y los instrumentos del planeamiento.

Entre 1994 y 1998, el Ministerio de Desarrollo se ocup0 intensamente
de este asunto. El Viceministro Fabio Giraldo Isaza nos invit6 a hacer
parte de un equipo de expertos, que tenia como objetivo revisar la Ley
92 y repensar cuales deberfan ser los instrumentos de una politica que
tuviera como propdsito no solamente hacer unos centenares o miles de
viviendas de interés social més, o establecer algunas normas para su
financiamiento, o lograr el fortalecimiento fiscal urbano, sino también
hacer un completo estatuto de derecho urbanistico, capaz de responder
al conjunto de las problematicas planteadas por el crecimiento de nues-
tras ciudades contemporaneas. Previamente se habfan desarrollado los
lineamientos de la politica a través de un documento muy significativo
en la historia urbana de nuestro pais, que se denominé “Ciudades y
ciudadania”. Con esto quiero subrayar que con la ley se intento, ante
todo, establecer pardmetros para orientar procesos, no sélo de urbaniza-
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cion, sino ademas de formacién de auténticos ciudadanos modernos,
tal como lo requiere la consolidacion de la democracia en una sociedad
ya altamente urbanizada.

Como escribimos entonces, en un ensayo publicado en la Revista del
Ministerio de Desarrollo Econémico, entre los propdsitos fundamentales
que guiaron la formulacién de la ley se consideré “(...) proporcionar fun-
damentos juridicos mas sélidos y precisos al derecho urbanistico; esta-
blecer con caracter obligatorio, el alcance de los planes de ordenamiento
urbano y de las normas urbanisticas correspondientes”. Permitanme
insistir en este punto. La Ley 388 no es simplemente un reglamento
para expedir otros reglamentos municipales como los que se adoptaban
antafio, por ejemplo, los acuerdos distritales 7 de 1979 y 6 de 1990. No
obstante, hay muchos urbanistas que no han podido entender los pro-
positos de dicha ley, numerosos alcaldes que no han comprendido sus
alcances, muchos directores de planeacion que los desdefian e, incluso,
muchos académicos que no los han podido asimilar.

No se trata de hacer normas: se trata de hacer planes, de identificar
proyectos de ciudad y actuaciones concretas para construirlos y, desde
luego, de que, al identificar los proyectos, se expidan las regulaciones y
se adopten las politicas de inversion que aseguren que se ejecutaran.
Desafortunadamente, muchas administraciones municipales y muchos
organismos siguen entendiendo los nuevos planes de ordenamiento
municipal como una simple revision normativa de los viejos estatutos
urbanisticos. En consecuencia, no se avanza en la formulacién de verda-
deros proyectos de ciudad basados en acuerdos politicos sobre el manejo
del territorio.

Con la expedicién de la Ley 388 de 1997 se vincula por primera vez, de
manera explicita, la adopcién de los planes y las normas a un conjunto
de principios jurfdicos de superior jerarqufa. Subrayo que se creé la
funcion publica del urbanismo, |a cual le otorga a las administraciones
municipales, a través de su ejercicio, nada mas ni nada menos que la
capacidad de calificar los derechos de propiedad. Es la aplicacion mayor
y mas silenciosa —la he calificado de una revolucién urbana silenciosa—
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que se ha dado al principio de la funcién social y ecoldgica de la propie-
dad, creada en 1936 y reformulada en la Constitucién de 1991: autoriza
a las administraciones municipales a aplicar instrumentos como la parti-
cipacion en plusvalia (contenida en la Carta Politica); desarrollar las
zonas de expansion y de renovacién urbanas a través de planes parciales;
definir unidades de actuacién urbanistica; aplicar instrumentos como
la construccion y el desarrollo prioritario; imponer derechos de construc-
cion y de desarrollo; y ademas tener la posibilidad de adelantar expropia-
ciones y enajenaciones forzosas para el cumplimiento de los objetivos
de los planes de desarrollo urbano.

La Ley 388 provee a las administraciones de herramientas que, siempre
y cuando sean adecuadamente aplicadas, como la de la participacion
en plusvalia, permitirdn atender la sostenibilidad fiscal del desarrollo
urbano orientarlo convenientemente, y solucionar o contribuir a la solu-
cién de problemas de tan gigantesca envergadura como el de la vivienda
de interés social. Es imposible seguir considerando que se podrd, por
ejemplo, atender el déficit de vivienda que se acumula anualmente en
Bogotd a través de politicas bienintencionadas pero ineficaces como
las de Metrovivienda, que en los primeros cuatro o cinco afios de opera-
cién sélo ha conseguido construir alrededor de 3 mil unidades. Lo que
realmente se requiere es revolucionar por completo la concepcion misma
de la gestion del desarrollo urbano.

En mi opinién, uno de los logros mas llamativos de la Ley 9%,y sobre todo
de la aplicacion de la Ley 388, es que el sector inmobiliario colombiano
ha comenzado a hablar un nuevo lenguaje, como lo esta haciendo Oscar
Borrero, y ha comenzado a superar el discurso patrimonialista de los
afos 70. Como lo he mencionado, cuando exponiamos estas ideas, éramos
considerados simplemente marxistas y no unos jovenes visionarios, que
tratdbamos de entrever cdmo iba a enfrentar la sociedad colombiana
este cambio territorial tan profundo. Pero no se trataba simplemente de
marxismo. Se trataba de modernizar los negocios inmobiliarios y de que
se entendiera que una economia moderna no se podia fundar en la
especulacion y el rentismo sino en la competitividad y la productividad.
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Ya no parece posible un reorganizacion eficaz de la administracion del
territorio sin que la sociedad colombiana reexamine y debata intensa-
mente sus opciones frente al conflicto interno que la desgarra. A la
sociedad colombiana se le ha entreabierto, a través de la Ley 388, una
oportunidad de emprender la reconstruccion de su maltrecha organi-
zacion territorial desde el &mbito local. A los planificadores, a los profesio-
nales del urbanismo, a los gobernantes, a las generaciones del presente,
les corresponde definir si se esta en disposicion de superar la confla-
gracion de intereses econémicos y “patrimonialistas” que nos devora, o
si se prefiere avanzar hacia el abismo, hasta un punto de no retorno
que sdlo dejaria como testimonio para el futuro los destrozados frag-
mentos de una nacién para entonces ya desaparecida.
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Notas sobre el mecanismo
de participacién en plusvalfas

Samuel J arafnillo Gonzéilez

La intervencion del doctor Jorge Valencia proporciona una valiosa refe-
rencia sobre el contexto global y de largo plazo que enmarca el momento
actual de la gestion del suelo urbano en Colombia. En su reconstruccion,
él mostré que una gran frustracion que tuvimos en Colombia, durante
muchisimo tiempo, fue la imposibilidad de introducir mecanismos equi-
tativos, democraticos y eficaces de regulacion de la urbanizacion.

Hoy, sin embargo, podemos decir que a pesar de todos los obstaculos
enfrentados, la situacién es radicalmente diferente. Lo que parecia una
tarea imposible estd a punto de convertirse en una realidad tangible.
Aunque no siempre seamos conscientes de ello, lo cierto es que las le-
yes de reforma urbana colombianas son muy avanzadas, y en este te-
rreno nos encontramos en una situacion excepcionalmente favorable.
Es cierto que éstas requieren ajustes y que deben ser perfeccionadas,
pero los instrumentos de gestion de la urbanizacion contenidos en las
leyes 9% de 1989 y 388 de 1997 ~fruto de ese complejo proceso social
del que nos habl6 el doctor Valencia- ofrecen posibilidades muy prome-
tedoras para orientar e introducir equidad, racionalidad y eficiencia en
el desarrollo de nuestras ciudades.

Para empezar, voy a referirme a algunos aspectos y polémicas surgidos
alrededor de uno de los componentes mas importantes de estas normas:
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la llamada “participacion en plusvalias”. Vale la pena empezar resaltando
el hecho de que este avanzado y llamativo mecanismo no lo poseen to-
dos los paises de América Latina. Esto lo confirman las exposiciones de
los invitados internacionales y nos debe conducir a apreciar, en su justo
valor, nuestra tradicion en ese campo.

La “recuperacién de plusvalias” o, para ser mds rigurosos, “recuperacion
de los incrementos en los precios del suelo urbano” apunta a corregir
uno de los hechos méas contradictorios y paraddéjicos de nuestro desa-
rrollo urbano en relacion con el manejo del suelo. En las ciudades de
América Latina, el crecimiento fisico es excepcionalmente veloz, y esto
genera una enorme y repentina ampliacion de la demanda de suelo y
de infraestructura urbana, que pone en tensién nuestra capacidad de
respuesta -sobre todo en términos fiscales- para suministrar estos
valores de uso. Nuestra crénica limitacién de recursos hace que esto se
traduzca en insuficiencias muy notables que afectan, sobre todo, a los
grupos mas débiles econémicamente (una proporcién muy notable de
nuestra poblacién), para los cuales estas carencias traen consigo peno-
sos sufrimientos.

Pero esta situacion encierra una cruel paradoja: el mismo fenémeno al
que nos referimos produce, por otra parte, un abrupto crecimiento de
los precios del suelo de algunas areas de la ciudad -generalmente las
de expansién-, que proporciona notables ganancias -algunas veces
estrambdticas- a sus propietarios, en general muy poco numerosos.
Este contraste entre enormes costos sociales y gigantescos beneficios
privados es quizas uno de los casos mas extremos de inequidad, que
cada vez es mas dificil de aceptar y de tolerar. Los incrementos de los
precios del suelo son generados por una accion colectiva. La ciudad
no es creada por los propietarios de la tierra ni por los constructores ni
por el Estado. La ciudad es creada por todo el conjunto de habitantes;
es entre todos éstos que se conforma la ciudad y se produce la riqueza
que ella constituye. Pero el mecanismo del mercado del suelo, librado a
su accién espontanea, concentra el grueso de estos beneficios en
provecho de unos pocos.
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La idea de recuperar al menos parte de esas ganancias excepcionales
estd por entero justificada por practicamente todas las tradiciones teori-
cas en economia -desde las méas conservadoras hasta las méas radicales-,
y dificilmente, en un contexto académico riguroso, alguien sostendria
lo contrario: son indiscutibles la bondad, la necesidad, la racionalidad
de crear un mecanismo que amortiglie ese estado espontaneo de las
cosas, que, como dije, es tan contradictorio. Este principio debe ser la
base para desarrollar nuestras discusiones.

Como ustedes recordaran, con respecto a este tema tenemos en Colom-
bia una larga tradicidn que antecede a las leyes que conocemos como
de “reforma urbana”. Alrededor de los afios veinte surgid entre nosotros
el mecanismo que hoy denominamos “contribucion de valorizacion”.
Este mecanismo tuvo y contintia teniendo una gran importancia y, de
alguna manera, puede ser clasificado como de recuperacion de plus-
valias. Su forma de operacién es bien conocida, y sabemos que es un
instrumento de contribucién fiscal o parafiscal que goza de mucha legi-
timidad porque le cobra a quien se beneficia de las mejoras inducidas
por ciertas acciones del Estado. Su finalidad es, precisamente, financiar
obras publicas a partir de las contribuciones provenientes de sus bene-
ficiados directos. Con todos sus avatares, la contribucién de valorizacion
ha permitido financiar buena parte de la infraestructura urbana de las
ciudades colombianas e, incluso, ha propiciado la introduccién de meca-
nismos de redistribucion del ingreso que no son de poca consideracion.
Pero, como suele ocurrir en muchas circunstancias, a veces no se aprecia
lo que se tiene. Olvidamos que, a lo largo de un periodo de tiempo muy
considerable, hemos desarrollado bastante este instrumento y no reco-
nocemos gue, como mencioné, en muchos paises latinoamericanos ni
siquiera se ha discutido un mecanismo similar y esta ausencia es perci-
bida como una limitacién.

No desconozco, sin embargo, que la contribucién de valorizacién ha si-
do objeto de controversias, a veces bastante encendidas. Pero, por lo
general, éstas tienen que ver con eventuales dificultades en su operacion.
No siempre es facil estimar con precision el efecto de las obras publicas
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sobre los inmuebles de los particulares y en ocasiones los afectados se
sienten lesionados o tratados inequitativamente. A veces se ha utilizado
abusivamente como instrumento para remover algunos grupos de ciertos
sectores, algo que se percibe como una agresion. En ocasiones, el pro-
ceso de fijacion y de recaudo de las contribuciones se ha vuelto compli-
cado y dispendioso y esto lo hace poco atractivo como fuente fiscal. Pero
rara vez se pone en cuestion la legitimidad del mecanismo en si mismo, y
muchas de estas dificultades se han ido superando a través de perfec-
cionamientos en su disefio. La historia de la contribucion de valorizacion,
resultado de estas peripecias, muestra que esta herramienta ha tenido
oscilaciones: durante los afios sesenta o setenta, fue muy apreciada y
llego a representar una porcion muy importante de las finanzas munici-
pales; posteriormente, en la década de los ochenta, experiment6 una
contraccion y su utilizacion por parte de los gobiernos locales decling;
pero, en épocas recientes, ha sido reincorporada como elemento crucial
de financiacion de la infraestructura urbana y de los servicios publicos.

¢Cudl es la razén, entonces, de introducir el nuevo mecanismo de la
participacion en plusvalias? ¢En qué sentido no estdbamos satisfechos
con el mecanismo de la valorizacion? En esto habria que hacer la si-
guiente precision: la participacion en plusvalias no es concebida como
un sustituto sino como un complemento de la contribucién de valoriza-
cion. Este Ultimo instrumento, como se ha dicho, tiene bondades induda-
bles y es una poderosa herramienta que puede recuperar para la
comunidad parte de los incrementos de precios de los inmuebles gene-
rados por la accién estatal. Pero tiene una limitacion indudable: no logra
capturar algunas de las variaciones de los precios de los terrenos, que,
ademds, son las més importantes cuantitativamente. Detengdmonos un
poco en esto.

Como reflejo de la representacion que tenemos sobre estos asuntos, y
consagrado por nuestra jurisprudencia, la contribucion de valorizacién
tiene legalmente una limitacién: por una obra no se puede cobrar sino
un monto igual al de la magnitud de la inversion estatal (se reconoce
un porcentaje adicional como costo administrativo del mecanismo). La
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nocion que fundamenta esto es, mas 0 menos, la siguiente: si el Estado
invierte mil millones de pesos, y esa inversion beneficié a unos pro-
pietarios, éstos deben retribuir esos mil millones de pesos. Esa igualdad
de los mil millones de pesos que se invierten por parte del Estado y los
mil millones que se recuperan de los propietarios, parece algo evidente,
no solo equitativo sino resultado de una operacién econémica indis-
cutible. Su legitimidad se apoya, en buena parte, precisamente en esta
evidencia. Sin embargo, si se analiza este asunto con detenimiento y
rigor, se concluye que esa igualdad es aparente. Lo cierto es que, en el
funcionamiento propio del mercado del suelo, los efectos de las inver-
siones o de otras acciones del Estado no guardan una equivalencia rigu-
rosa, milimétrica, con los montos de las inversiones gubernamentales,
ni existe una razon tedrica para interpretar esto de esta manera. Las
acciones del Estado alteran los precios inmobiliarios no porque trans-
mitan a los lotes particulares el valor de las inversiones, sino porque
alteran su insercién en la estructura urbana y afectan las rentas que
estos terrenos soportan. Su impacto puede ser igual o menor, pero con
frecuencia es muchisimo mayor que el gasto fiscal. En el Iimite hay una
serie de decisiones gubernamentales que incrementan de manera consi-
derable los precios inmobiliarios y que no representan ningiin gasto
fiscal (al menos directamente).

Lo anterior no significa que los propietarios particulares no se vean be-
neficiados, a veces en proporciones asombrosas, por estas decisiones.
En realidad, esos incrementos de los cuales se beneficia el propietario
no son el producto de acciones del propietario mismo, ni los generé
propiamente la inversion o la decisién que los desencadend, sino que
son un sobreprecio creado y pagado por el conjunto de la poblacién,
por el conglomerado de habitantes, incluyendo inversionistas, obreros,
constructores, etcétera. Son ellos quienes generan esa posibilidad de
que los precios se eleven.

Tal como opera entre nosotros, la contribucién de valorizacion, no puede,
entonces, capturar muchos de estos incrementos en los precios del
suelo que el Estado induce pero en los que no actia como inversor o en
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circunstancias en las que su inversion tiene un efecto mayor que el
costo fiscal de la inversion. Y estos casos no son marginales o poco nu-
merosos: se puede decir que son los incrementos en los precios in-
mobiliarios més voluminosos en nuestras ciudades. Por ejemplo, el
cambio de terrenos rurales que pasan a ser considerados urbanos genera
un incremento en el precio del suelo sumamente considerable: se han
documentado, de manera rigurosa, incrementos de este tipo que tienen
magnitudes astronémicas. Otras acciones son los cambios en la regla-
mentacion en términos de densidad, los cuales elevan los precios del
suelo de manera muy apreciable. También, ciertos cambios de uso que
permiten a ciertos terrenos entrar a gozar, en periodos muy cortos, de
rentas mucho més elevadas de las que disfrutaban con su uso original.
Y, por supuesto, existen ciertas inversiones estatales que tienen efectos
sobre el precio del suelo mucho mayores que la inversion directa del
gobierno. La participacion en plusvalias tiene, entonces, como propdsito
entrar a suplir esta limitacion de la contribucién de valorizacién y dotar
a las administraciones locales de una herramienta que les permita recu-
perar estos incrementos en los precios del suelo, que hasta el momento
son imposibles de captar.

Me parece importante sefialar ciertos rasgos especificos de la partici-
pacion en plusvalias, en la forma en que ésta se encuentra consagrada
en la ley. Los movimientos de los precios del suelo en las ciudades no
son homogéneos. Asi, existe un crecimiento de largo plazo, relativamente
pausado, que llamamos valorizacién de largo plazo y que, en general,
experimenta el conjunto de los terrenos. Existen otros movimientos de
los precios, que son oscilantes, ciclicos o coyunturales; éstos, que también
involucran al conjunto de los terrenos, implican crecimientos pero tam-
bién contracciones. Pero existe un tercer tipo de movimientos que son
particularmente interesantes: se trata de mutaciones abruptas y pun-
tuales que tienen lugar de manera permanente en distintos lugares,
como efecto del desenvolvimiento normal de la estructura urbana, tales
como el simple crecimiento de esta Ultima, o cambios en la conformacion
de la ciudad que hacen cambiar en un tiempo relativamente corto el
papel de ciertos terrenos -algunos eran rurales y se vuelven urbanos,
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otros cambian de uso, en otros el mercado hace posible, a partir de
cierto momento, la construccién en densidades mayores-. En los terrenos
que experimentan estas mutaciones, los precios crecen significativa- -
mente en un corto plazo y, con frecuencia, en magnitudes muy consi-
derables. Son estos ultimos incrementos del precio los que parecen ser
mds atractivos para su recuperacion fiscal, mientras que la valorizacién
general tiende a ser muy gradual y afecta a una poblacion muy amplia
(incluyendo a los propietarios de sus propias viviendas, muchos de los
cuales son de ingresos muy modestos) y los movimientos ciclicos tienen,
ademads, la dificultad de tener contracciones. En cambio, estos Gltimos
movimientos por lo general estan muy focalizados en el tiempo y en el
espacio, su magnitud tiende a ser muy considerable, y con frecuencia
benefician a agentes muy poderosos (por las mismas razones evocadas,
son los movimientos mds atractivos para operaciones especulativas).
La participacion en plusvalias esta orientada a captar precisamente estos
incrementos e incluso un subconjunto de ellos (subconjunto porque
estos movimientos también se dan en ausencia de accion estatal): los
que pueden asociarse a alguna accién gubernamental, bien sea un
cambio en la reglamentacion o una inversion.

Tal vez vale la pena hacer explicitas las ventajas que se desprenden de
la focalizacion en este tipo de movimientos: desde el punto de vista del
rendimiento fiscal, son los incrementos mas significativos; desde el punto
de vista social, s6lo afectan a un grupo limitado de agentes, por lo general
poderosos y que tienen beneficios indudables. Es usual que aquellos
que se benefician mas de ganancias inmaotivadas, los mercados inmobi-
liarios, ataguen cualquier iniciativa que limite estos beneficios argumen-
tando que afectan a una gran cantidad de personas, muchas de éstas
muy débiles. Con esta amalgama pretenden acopiar una oposicién gene-
ralizada a estas medidas. Pero, con la recuperacion de plusvalias, el
grueso de los propietarios no tiene nada que temer. La gran mayoria de
los propietarios de su propia vivienda, la viuda que arrienda un aparta-
mento, el tendero que ha comprado su local, no van ser sujetos de esta
contribucion. Es més, tal vez por consideraciones de viabilidad politica,
este dispositivo es particularmente moderado con los mismos sujetos
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de esta participacion: solamente se les exige una porcién bastante res-
tringida de estos incrementos, entre el 30% y el 50%, dependiendo de
la decision de los Concejos Municipales.

Precisamente, atendiendo a consideraciones de este tipo, este mecanis-
mo tiene unas formas y tiempos de cobro que se diferencian de la
contribucion de valorizacién. Para evitar que sea usado como instrumento
de remocion (lo cual a veces sucedia con la valorizacion) y para no ge-
nerar problemas de solvencia en el contribuyente, el cobro se realiza
cuando efectivamente el incremento en el precio se hace efectivo en el
mercado: cuando se realice una venta, cuando se pida una licencia,
etcétera. Esto genera algunos problemas desde el punto de vista fiscal en
términos de la previsibilidad de los recaudos, pero permite ganar mucho
en equidad y amortiguar las posibilidades de errores en los cobros.

Finalmente, quisiera llamar la atencion sobre otro aspecto de este me-
canismo. Su Unica finalidad no es fiscal, sino que también pretende
incidir en la logica de accién de los agentes involucrados. Su operacion,
sin duda, desalentara la l6gica puramente especulativa de muchos agen-
tes del mercado, de los cuales se espera que reorienten sus energias,
su capital y su capacidad de gestion a operaciones propiamente pro-
ductivas, que no solamente satisfagan sus pretensiones legitimas de
obtener réditos de sus acciones, sino que ademas contribuyan a producir
mas bienes y més riqueza que beneficien al conjunto de la poblacién:
que se produzcan més viviendas, que se equipen mds terrenos, que se
genere mas empleo, que en ello los inversionistas obtengan sus ganan-
cias, pero que se distraigan menos capitales y capacidad de gestién en
la mera especulacion.
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La Ley de Desarrollo
Territorial - Ley 388/97!

Fabio Giraldo Isaza

La regulacién del mercado de la tierra y la planeacién urbana son as-
pectos fundamentales para desarrollar politicas de vivienda de interés
social, infraestructura de servicios, equipamientos y conservacién del
medio ambiente. Con la Ley de Reforma Urbana -Ley 9%/89-, el Estado
adoptd un conjunto importante de mecanismos orientados a la inter-
vencion de las entidades publicas en el mercado del suelo, la promo-
cion de la gestién urbana publica y un marco de concertacién para la
gestion mixta o privada.

No obstante la existencia de la Reforma Urbana, la planeacién urbana
continué dando énfasis a la practica exclusiva en lo fisico, tendencia
que derivaria en una doble crisis: la del plan urbano y la de gobernabi-
lidad. La primera reflejada en la fuerte separacién entre los niveles de
concepcion del plan y de construccion de la ciudad, y la segunda en el
malestar sentido por los habitantes de las grandes urbes: habitantes de
ciudades en el sentido fisico, sin respuesta a objetivos politicos, sociales
y econdmicos o, en otros términos, ciudades habitadas por hombres y

' Este documento hace parte de Fabio Giraldo Isaza, Ciudad y Crisis: ¢Hacia un
nuevo paradigma?, Bogota, TM Editores, Ensayo & Error, Cena, Fedevivienda,
Pontifica Universidad Javeriana / Maestrfa en Planeacion Urbana y Regional,
1999, pags 81 - 91,
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mujeres, pero no ciudadanos ni ciudadanas. Se ha echado al olvido du-
rante mucho tiempo que para ser ciudadano o ciudadana se requiere
del hecho fundamental de la participacién politica en la esfera publica
y en los destinos de la ciudad; formar parte de la ciudad significa ser a
la vez trabajador/a y ciudadano/a: productor/a de riqueza, creador/a de
nuevos significados sobre la ciudad y titular de derechos.

Los conceptos de planeacion desarrollados por las grandes ciudades
del pafs, a comienzos de la década de los noventa, inician un nuevo
ciclo que convierte el cédigo urbano en un objetivo en si mismo, com-
pletamente desarticulado de un plan de ordenamiento o de la actua-
cién publica local, regional o nacional. De hecho, ha predominado la
idea de flexibilizar la norma urbana, asunto que en la préctica no ha
significado cosa distinta que la liberacion de amplias zonas de la ciu-
dad para que sean las fuerzas del mercado las que determinen sus
tendencias de cambio, dejando de lado consideraciones sobre vialidad,
infraestructuras o equipamientos. Esto ha producido, al mismo tiempo,
un aumento en las transferencias a los propietarios de los terrenos -sin
contraprestacion alguna-, y enormes problemas de desarrollo urbano
que las ciudades del pais deberan enfrentar en los proximos afios a
costos muy elevados.

El modelo alternativo, al que nos hemos referido atrés, permitié pensar
diferentes acciones sobre la ciudad colombiana: acept6 los aciertos del
neoliberalismo, pero planted la necesidad de corregir las asimetrias re-
sultantes de haber dejado actuar al mercado por fuera de un marco
institucional preestablecido; buscé allegar un nuevo camino entre el
populismo asistencialista, que traté de hacer cambio social con dudosos
criterios economicos y el capitalismo salvaje que traté de imponer formulas
neodarwinianas de selecci6n social. Al nuevo modelo de desarrollo
econdmico no le fue ajeno que los efectos de sus acciones y estrategias
determinaran el comportamiento de los procesos de urbanizacion y
distribucion espacial de las actividades y, por supuesto, que los cambios
en el tejido urbano incidieran en el desempefio de sus politicas. En las
bases del modelo alternativo se sustenta el disefio de la Politica Urbana
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Ciudades y Ciudadania y la modificacion de la Ley 92 El resultado de este
proceso toma expresion en la Ley de Desarrollo Territorial y en la regla-
mentacion que comenzo a generarse a partir de su promulgacion.

Aspectos bdsicos de la promulgacio’n

de la Ley 388/97

Desde los afios cincuenta, el pafs vio crecer su poblacion urbana en forma
vertiginosa. En particular, durante las dos dltimas décadas, la poblacién
urbana aumento a causa de las grandes migraciones rurales, no sélo por
el aliciente que ha animado a la poblacién a buscar mejores condiciones
de vida, sino también a causa de la violencia generalizada que se ha
exacerbado en una importante parte del territorio nacional, con las impli-
caciones que generan los desplazamientos forzosos de la poblacion.

El crecimiento desmedido de la poblacién urbana y la imprevision e inca-
pacidad de planificacién e intervencion del Estado generaron graves
problemas de ordenamiento fisico y socio-espacial en los centros urbanos
del pais, como la segregacion, las precarias condiciones de los barrios
donde se asienta una proporcién considerable de la poblacién, el haci-
namiento, la mala calidad de las viviendas, la carencia de una adecuada
prestacion de servicios ptblicos domiciliarios, entre otros aspectos.

Estos fenémenos llevaron a pensar en la urgencia de buscarles una so-
lucién efectiva, dotando a las entidades territoriales de instrumentos
adecuados y suficientes para asumir sus nuevas responsabilidades con
el desarrollo urbano. En este marco sociol6gico cumple su funcién el
Derecho Urbanistico, el cual aparece como una rama del derecho que
vierte toda su sapiencia en la solucién de los problemas que impone el
desorden en el desarrollo del acontecer del ser humano ahora visto por
fin haciendo parte de la sociedad.

En numerosos tratados se define lo urbano como lo que responde al
objetivo de poner “orden en el espacio publico”. Es precisamente en el
ordenamiento y planeacién del contorno espacial de las ciudades y po-
blaciones donde se deben concentrar las alternativas para enfrentar los
problemas que se generan por el excesivo crecimiento demografico que

139



Proceso de construccién social y polftica de las leyes 9* de 1989 y 388 de 1997

caracteriza nuestras ciudades. Asi, el derecho urbano -auténomo para
algunos, hibrido para otros- emerge como una via efectiva para clarificar
la debida intervencion estatal en el ordenamiento de las ciudades.

En el tema urbano se han reflejado dos tendencias del debate politico-
econémico contemporaneo: por un lado, la que proclama la interven-
cién estatal, que considera como Unica alternativa viable, para la solu-
cion de los problemas, la decidida presencia del Estado en la direccion
de los asuntos socioecondémicos. De otro lado, se destaca la corriente
inspirada por la maxima del “dejar hacer, dejar pasar” de la acumula-
cion espontanea, la cual aboga por la actitud pasiva de un “Estado
gendarme”, limitado a presenciar la confluencia de la oferta y la de-
manda en tendencias supuestamente “naturales”.

Nuestra Constitucion anterior, a raiz de la Reforma del 36, opté por un
Estado interventor, una economia dirigida y una comunidad supeditada
a lineamientos previamente delimitados y enmarcados en un modelo
de desarrollo hacia adentro, denominado en el argot como un modelo de
sustitucion de importaciones. La Constitucién de 1991, si bien mantiene
en lineas generales los mecanismos de intervencidn estatal en la economia,
plantea un énfasis especial en la planeacion y la iniciativa privada. En
este contexto, el Derecho Urbano se constituye en un importante ins-
trumento de intervencion, y en sus muchas variantes puede también incluir
eficaces mecanismos de planeacién. También el urbanismo se presenta
primero como un hecho juridico al despertar especial interés por el
hombre individual y colectivamente considerado, y posteriormente es
recogido por nuestros legisladores como derecho viviente.

No obstante que el acelerado proceso urbanistico del pafs reclamaba
con urgencia un reconocimiento juridico, la respuesta legislativa y el
interés que se le presté al tema fue nulo, hasta el momento que se re-
dacté y aprobd la Ley 9a. de 1989, un intento sélido y serio para comen-
zar a resolver las dificultades heredadas del pasado. La Constitucion de
1991, que pregona el Estado Social de Derecho, plantea modificaciones
al contorno en que se fundé la Ley 99, razén por la cual surgid la
necesidad de adecuarla a las nuevas circunstancias constitucionales.
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Antecedentes constitucionales
del Derecho urbanistico

La Constitucidn de 1886. En esta Constitucién no existié ninguna dispo-
sicion relativa al derecho urbanistico. Como la estructura de la socie-
dad era predominantemente rural, la distribucion de la propiedad de la
tierra ocupé un mayor interés en el contenido de los preceptos consti-
tucionales. Habria de pasar mucho tiempo para que los temas urbanos
se convirtieran en objeto de discusién relevante para la sociedad, por
ejemplo, cuando comenzaron a darse las grandes migraciones campe-
sinas hacia los centros urbanos. ‘

La Reforma de 1936. Surge bajo la inspiracién de grandes pensadores
franceses, entre ellos Leon Duguit, uno de los enunciadores del princi-
pio de la funcién social de la propiedad. Al consagrar la funcién social
de la propiedad (art. 30), la reforma abrié la posibilidad al Estado de
jugar un papel protagénico en el ordenamiento urbano. La incorpora-
cion de este precepto genera toda una revolucion conceptual, puesto
que concede a la propiedad el predominio del interés colectivo o soli-
dario sobre el interés particular. Este aspecto cobra particular relevan-
cia en la Constitucion de 1991.

Reforma constitucional de 1968. En ella se fortalece la teoria de la inter-
vencion estatal en la economia: estipula que es del Estado la responsa-
bilidad de dirigir la economfa a nivel general, intervenir la “produccion,
distribucion, utilizacién y consumo de los bienes y servicios publicos y
privados”, en el marco de lo que la ley ordene y con el fin explicito de
“dar pleno empleo a los recursos humanos y naturales”. En otros tér-
minos, la reforma se basa en el concepto del Estado capaz de determi-
nar lineamientos exactos para seguir en el campo econémico, con po-
sibilidad de limitar los derechos, como el de propiedad en comento, en
caso de rebelarse contra el postulado constitucional que le impone el
cumplimiento de una funcién social.

Constitucion de 1991. A diferencia de la Constitucion del 86 y de las
reformas sucesivas, la Constitucion de 1991 contiene disposiciones ex-
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presas del Derecho urbanistico: “es deber del Estado velar por la inte-
gridad del Espacio Publico”; “las entidades publicas regularan la utili-
zacion del suelo y el espacio aéreo urbano en defensa del interés co-
mun...; cobraran la plusvalia generada por la accién urbanistica...” (art.
82). También el articulo 334 establece la intervencion del Estado en el
“uso del suelo™. Relacionado estrechamente con el derecho urbanisti-
co, la Constitucion también consagré un sistema de proteccion eficaz

de los llamados derechos colectivos.

Antecedentes de la Ley 388

La normativa urbanfstica que existié antes de la promulgacion de la Ley
92 de 1989 se caracterizo por su alto grado de dispersion y su estrechez
de objetivos, puesto que normalmente respondian a asuntos especifi-
cos de las ciudades y no a un sistema de planeamiento para ordenar el
aprovechamiento y los usos del suelo. La aplicacion de esa normativa
iba de la mano con un estilo de administracién inmediatista, sin vision
de futuro, sujeta en muchos casos al vaivén de los intereses particula-
res y, por tanto, inequitativa desde el punto de vista juridico, social y
econdmico.

En lo esencial, dicha normativa s6lo tocaba tangencialmente la pla-
neacion urbana. Baste sefialar algunos casos, entre los més recientes:
la Ley 14 de 1985 reglamento la adquisicion de terrenos para empresas
de servicios por motivos de utilidad publica; la Ley 137 de 1985 estable-
cié condiciones orientadas a dotar de vivienda a la poblacién urbana,
dispuso promover el ordenado crecimiento de las ciudades y obtener
adecuada y amplia utilizacion de los inmuebles urbanos y de los rurales
susceptibles de urbanizacion; la expedicion del Cédigo de Régimen
Municipal, que incorporaba un capitulo especial orientado al tema de
los planes de desarrollo urbano (“Urbanismo”), contenia disposiciones
referentes a la expropiacion, las autorizaciones perfectamente delimi-
tadas para la imposicion de sanciones en caso de desconocimiento de

2 Republica de Colombia. Constitucién Politica de 1991.
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las normas de urbanismo y, en general, una mayor cantidad de dispo-
siciones de lo urbano, que fueron posteriormente blanco de un sinniime-
ro de criticas por cristalizar una filosofia errada consistente en considerar
que las acciones relacionadas con lo urbano tenfan una clara naturaleza
residual en relacion al campo de accion de la iniciativa privada.

La Ley 9a. de 1989 o Ley de Reforma Urbana®

Mas de treinta afios de busqueda y debate nacional se concretaron en
la expedicion de la Ley 97 de 1989, haciendo de ella el antecedente més
importante y el fundamento mas sélido para el desarrollo de una accion
integral para las ciudades colombianas. En efecto, en la Ley 97 se planted
claramente que ella estaba inspirada, entre otros, en los siguientes
principios: defender el derecho a la ciudad para todos los ciudadanos:
superar las condiciones de informalidad en las relaciones comunidad-
ciudad; introducir factores de racionalidad en el disefio de los centros
urbanos; y agilizar los procesos para el manejo del desarrollo urbano.

Estos principios, ademés de la defensa del espacio publico, son ele-
mentos constitutivos de la Ley de Reforma Urbana que no es un instru-
mento mas del viejo intervencionismo estatal, ni puede considerarse
tampoco como la versién citadina de la reforma agraria, sino un ins-
trumento para atacar a fondo la crisis de la ciudad, al convertirse en
una herramienta de gestion local que adecuadamente utilizada puede
convertirse en una poderosa palanca para el desarrollo urbano.

La Constitucién de 1991, la descentralizacion y las transformaciones
del entorno econémico y politico mundial exigieron la actualizacién de
las normas urbanisticas contenidas en la Ley 99/89, ubicéandola en un
marco mas amplio e integral de accién, es decir, al interior de una Po-
litica Urbana propiamente dicha. En efecto, esta lectura post-constitu-
cional de la ley lleva a identificar el Plan de Desarrollo de los municipios
y el Plan de Ordenamiento Territorial, reglamentados por la Ley 152 de

® Una discusién atenta sobre el desarrollo de la Ley se encuentra en Giraldo
Isaza Fabio, ed., Reforma urbana y desarrollo social, Camacol, 1989,
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1994 -Ley Organica del Plan de Desarrollo- como instrumentos clave
de las actuaciones urbanas sobre la ciudad.

Las transformaciones globales y normativas arriba sefialadas hicieron
ver también que la capacidad de la Sociedad Civil y del Estado para
obtener metas de competitividad, solidaridad, sustentabilidad e identi-
dad colectiva requiere de gobiernos locales con real posibilidad de orien-
tacion del desarrollo integral de las ciudades. Las relaciones nucleares
entre Estado y Sociedad Civil se desenvuelven de forma privilegiada a
nivel de los gobiernos locales y, por consiguiente, en la actualizacion de
las acciones urbanisticas del Estado, la Sociedad Civil estd llamada a
desempefiar un papel protagénico en este empefio. La adecuacion
institucional de la ciudad ha de servir para mejorar la gobernabilidad de
las ciudades (entendida como la capacidad de producir resultados de
genuino interés publico), garantizando los mecanismos para una efectiva
movilizacién social en procura de alcanzar las metas del desarrollo.

En sintesis, la Ley 92 se convirti6 en la expresion mas clara de la volun-
tad politica encaminada a poner orden al desarrollo de los municipios
colombianos, bajo tres solidas premisas:

i. El ordenamiento de las ciudades y de su crecimiento.

ii. La distribucion del suelo urbano, como desarrollo de los principios de
igualdad y el deber de ceder el interés particular al interés publico (ex-
tincién del derecho de dominio en el caso de incumplimiento de la
funcion social de la propiedad, expropiacién, incorporacion de las nor-

mas sobre vivienda de interés social). '

iii. La proteccion del Espacio Publico. Al definir en forma clara el alcance
y contenido de las normas urbanisticas, se convirtié en un sélido ins-
trumento de politica urbana con los siguientes objetivos: i) regular el
uso del suelo; ii) vincular los procedimientos de extincion de dominio,
enajenacion voluntaria y expropiacion de inmuebles urbanos por moti-
vos de utilidad publica; iii) facilitar la gestion territorial del ordenamiento
mediante instrumentos como el reajuste de tierras, el desarrollo prio-
ritario, entre otros; y iv) crear la contribucién de desarrollo municipal
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como instrumento de captacién de plusvalias originadas en actua-
ciones publicas. '

Los problemas de mayor relieve que dificultaron la aplicacion de la Ley
9% se presentaron en el ejercicio de la gestion urbana, sefialando la
imposibilidad practica de aplicar algunos instrumentos o mecanismos
contenidos en la ley. Basta con sefialar que el marco juridico invocado
por la ley no articulé los principios constitucionales vigentes al ejercicio
de una funcion publica, razén por la cual los planes entraron en el
terreno de las cosas posibles, sujetos a directrices discretas desde el
punto de vista del manejo politico de las administraciones locales. En
estas circunstancias las autoridades locales no propiciaron la partici-
pacion ciudadana en los procesos de elaboracion de los planes, a fin de
que éstos constituyeran verdaderos acuerdos urbanos y tampoco in-
cluyeron en sus contenidos basicos aspectos cruciales para el ordena-
miento urbano, por ejemplo la forma de hacer viables los procesos de
adquisicion de tierras a través de instrumentos como la enajenacion
voluntaria o la expropiacion.

Igualmente, las limitaciones de la Ley 92 impidieron afectar el excesivo
crecimiento de los precios del suelo, de modo que las ciudades colom-
bianas continuaron soportando problemas de exclusién de un porcen-
taje considerable de la poblacién urbana sin posibilidades de adquirir
vivienda comercial; desorden en el crecimiento de la ciudad, con los
inevitables sobrecostos en términos de dotacion de infraestructura ur-
bana basica; presion irracional en procesos de densificacion que se
tradujeron en altos grados de hacinamiento y precariedad de espacios
colectivos y equipamiento publico; deterioro de la calidad de vida y
prematura obsolescencia del parque inmobiliario.

Situaciones como las sefialadas arriba generaron una amplia brecha
entre las posibilidades politicas de las autoridades locales y su capaci-
dad técnico-administrativa, de planeamiento y de gestion. En la practi-
ca, no obstante las posibilidades ofrecidas por la ley, las oficinas de
planeacion no sélo continuaron ajenas a su funcién natural de hacer
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planeacion a mediano y largo plazo en materia de ordenamiento del
territorio, articulado al plan de desarrollo, sino que continuaron inmersas
en el activismo de otorgar licencias de urbanismo y construccion.

La Ley de Desarrollo Territorial -Ley 388/97

En lo fundamental, esta ley pretende adecuar los mecanismos previstos
en la Ley 99/89 con las disposiciones constitucionales, en especial las
contenidas en los articulos 80, 82, 313, 334 y con las leyes 152 de 1994
y 188 de 1995. Ademds, busca fortalecer el proceso de descentraliza-
cion y la autonomia municipal que consagra al municipio como célula
fundamental del Estado, dotandolo de instrumentos que no sélo hagan
posible, sino también indispensable su intervencién al proceso de cons-
truccion y modificacion del espacio urbano.

La ley se “armoniza” con las transformaciones que se han operado en
las administraciones locales: una creciente autonomfa politica y admi-
nistrativa, mayores recursos fiscales y competencias propias en el gas-
to, la inversion social y la gestién urbana. Aunque estas reformas le
habian conferido la posibilidad de adelantar una gestién integral de la
ciudad, la velocidad con que se produjeron evidenci6 un enorme reza-
go de las capacidades de gestién de las localidades, las regiones y la
Nacion.

La experiencia ha mostrado que las acciones exclusivamente sectoria-
les y la falta de coordinacién institucional no sélo han sido poco favora-
bles al desarrollo urbano, sino también a la eficiencia en las inversio-
nes. Las limitaciones en materia de planificacién urbana impidieron una
gestién coherente de los diferentes atributos urbanos, provocaron la
multiplicacion de esfuerzos y ausencia de propoésitos colectivos de ciu-
dad, derivando en crisis generalizadas de gobernabilidad del espacio
urbano.

En esa situacion, y luego de una primera fase del proceso de descen-
tralizacion, se hizo indispensable reorientar los esfuerzos hacia la coor-
dinacion de iniciativas publicas y privadas, con las que, sin sacrificar la
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eficiencia y eficacia de los sectores, se avanzara en la perspectiva del
desarrollo integral de las ciudades. La Ley 388 responde a esas expec-
tativas en el sentido de permitir mejorar la capacidad de planificacién y
gestion municipal, aumentar la gobernabilidad urbana y recuperar el
poder del plan urbano para la reorientacion de las inversiones. Con ello
se busca integrar los componentes sectoriales y fisicos del plan en un
contexto de concertacion publico-privada, en funcién del carécter poli-
tico de la ciudad que debe concretarse en un pacto social sobre su
proyecto colectivo.

La Ley 388 hace énfasis en la participacion de las entidades nacionales
en el desarrollo urbano, mediante la concertacién y la actuacién en el
marco de la politica urbana, con el fin de articular proyectos y estrate-
gias sectoriales nacionales con gran impacto en las ciudades, generar
confluencia de intereses y una mayor eficiencia y eficacia en la aplica-
cion de los recursos concertados entre la Nacion y los gobiernos loca-
les. Parte de la base de que las acciones municipales tienen més efec-
tividad y eficacia si se desarrollan con mecanismos de concertacion
técnica y politica, procurando la convergencia de intereses y la suma
de esfuerzos de las diversas instancias que se benefician de determi-
nados proyectos o iniciativas urbanas. Estos acuerdos urbanos no son
otra cosa que instrumentos practicos para concretar el ejercicio de los
principios de la coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, estableci-
dos en la Ley Organica del Plan de Desarrollo.

Sintetizando, la Ley 388 se propuso alcanzar cinco objetivos principales:

1) Armonizary actualizar las disposiciones de la Ley 92 de 1989 con las
normas establecidas en la Constitucion Politica, en especial la Ley
del Plan de Desarrollo, la Ley de Areas Metropolitanas y la Ley de
Medio Ambiente.

2) Establecer mecanismos para que el municipio, en ejercicio de su
autonomia, promueva el ordenamiento del territorio y el uso racional
del suelo, la preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico y la
ejecucion de acciones urbanisticas eficientes.
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3) Garantizar que la utilizacién del suelo por sus propietarios se ajuste
a la funcion social de la propiedad, haciendo efectivos derechos cons-
titucionales a la vivienda, los servicios publicos domiciliarios y el
espacio publico.

4) Facilitar la ejecucion de las acciones urbanas integrales en que con-
fluyan, de manera coordinada, la iniciativa, la organizacion y gestion
municipales con la Politica Urbana.

5) Desarrollar los instrumentos de gestién del suelo, reajuste de tierras
y otras formas de asociacién de propietarios y procesos de concer-
tacion publicos y privados, entre otros.

Mediante la consecucion de estos objetivos se entiende la relacién en-
tre la reforma urbana y el conjunto de actuaciones urbanas para es-
tructurar la ciudad a partir de instrumentos y mecanismos de planeacion
y gestion del suelo. La ley constituye una importante accion politica e
institucional que opera mediante el esquema de la funcién social de la
propiedad y la participacién privada, para alcanzar términos de equi-
dad y solidaridad con la reparticién equitativa de costos y beneficios de
las actuaciones urbanas.
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La Ley 388 de 1997 en el actual

contexto institucional del ambiente,

la vivienda y el desarrollo territorial

Sandra Forero Ramfirez

En esta intervencion, plantearé basicamente el marco general en el que
se esta revisando la posibilidad de reformar la Ley 388 de 1997. Digo
“posibilidad” porque el Ministerio comparte la posicién que cuestiona
la pertinencia de reformar en este momento la ley y se inclina, mejor, a
pensar que las ciudades y la nacién deberfan dirigir sus esfuerzos a fa-
cilitar su aplicacion.

Iniciaré con la exposicién del marco institucional porque, como segu-
ramente ya ustedes saben, hay una nueva institucionalidad del Estado
y, dentro de ésta, un nuevo ministerio: el Ministerio de Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial, que retine varios atributos relacionados con el
desarrollo y el ordenamiento y que, adicionalmente, tiene la competencia
y la responsabilidad de establecer la politica y las regulaciones del caso.
En este sentido, la misién fundamental del Ministerio es la de garantizar
la oferta de bienes y servicios ambientales, asi como un hébitat adecuado
(que posibilite el desarrollo econdmico y social sostenible), mediante la
expedicion de politicas, regulaciones, promocién de la participacion y
acciones integrales en los niveles nacional, regional y local.

Dentro de esta inmensa mision, los temas del desarrollo sostenible y de
la calidad de vida de la poblacién colombiana, asi como de la importancia
de examinar tanto el ordenamiento local como el regional, son funda-
mentales en el trabajo que viene adelantando el Ministerio y a ellos res-
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ponde un poco su actual conformacion. No me extenderé mucho en la
descripcion de la nueva organizacién del Ministerio, tan s6lo mencionaré
algunos aspectos relevantes de esa nueva institucionalidad.

El Ministerio estd conformado por dos Viceministerios, el de Ambiente
y el de Vivienda y Desarrollo Territorial, cada uno con areas de accién
determinadas: el de Ambiente tiene a su cargo todo lo relacionado con
la politica del manejo del agua, y el de Vivienda y Desarrollo Territorial,
la politica habitacional. En ambos se han unificado las Direcciones de
los antiguos ministerios del Medio Ambiente y de Desarrollo Econémico,
que manejaban cada una de estas areas. Asi pues, se cred una Direccién
para la politica del agua -en donde se realiza el seguimiento de este
recurso desde su fuente hasta la prestacion domiciliaria del servicio- y
se logro con ello convertirla en un elemento fundamental para la toma
de decisiones y para la generacién de politicas; lo mismo sucedié con
el tema del desarrollo territorial, para el cual se cre6 una Direccién con
la que se busca convertir la politica de vivienda en algo mas que una
politica de subsidios.

Ademas se fusionaron dos Direcciones en una sola: la de Desarrollo Te-
rritorial y Poblamiento del Ministerio de Ambiente —con una visién regional,
bastante rural y, obviamente, ambiental porque era de su competencia
en el tema del ordenamiento- y la de Desarrollo Regional y Urbano, que
pertenecia al Ministerio de Desarrollo Econémico -con un enfoque urba-
no-. Desde esta nueva Direccién de Desarrollo Territorial se enmarcard
la vivienda en un hébitat adecuado y sostenible y se revisaran las regla-
mentaciones desde el enfoque integral del desarrollo territorial.

De otro lado, el marco en el cual tenemos que revisar el tema de la ley
estd delimitado por cuatro puntos fundamentales -no son los Unicos,
pero se consideran como politicas generales al interior del Ministerio
porque establecen la direccion en la que pretendemos trabajar la revision
del desarrollo territorial-. El primero es la prevalencia ambiental, enten-
diendo lo ambiental como el eje transversal ordenador de un desarrollo
sostenible, que garantice la calidad de vida con los instrumentos nece-
sarios para proteger y conservar el ambiente. El segundo se refiere al
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ordenamiento territorial en sus dimensiones regional y rural. Mediante
el proceso de revision de las leyes 99 de 1993 (actualmente en proceso
de revision en el Ministerio) y 388 de 1997 se pretende dar un mayor
énfasis regional a la normatividad vigente; para ello se esta examinando
~desde una mirada integral del ordenamiento- el papel que tenian antes
las Corporaciones Auténomas Regionales, cuando pertenecian al Minis-
terio del Medio Ambiente, y el que tienen ahora. En el tema regional y
en el tema de lo rural, las CAR juegan un papel fundamental ya que
cubren la mayor parte del territorio del pais, pero en los procesos de
ordenamiento se han quedado un poco relegadas a un segundo plano.

El tercer punto es el del agua como elemento estructural. Seguramente
ustedes recordardn que en la Ley 99 pasa exactamente lo mismo, el
ordenamiento debe tener en cuenta las cuencas hidrograficas -como
base para entender la importancia del agua-, entender que el agua es
un elemento que puede ordenar, que no delimita regiones sino que,
mas bien, puede integrarlas, que une municipios. Es fundamental aplicar
este principio en los trabajos que se estéan llevando a cabo y en los que
se iniciaran, particularmente en los relacionados con la revision de al-
gunas leyes. El dltimo punto es el tema del habitat sostenible, es decir,
una vivienda en un entorno adecuado y una calidad adecuada, como
les decfa, no reducido al manejo de subsidios sino como un elemento
que realmente construya ciudad.

Otro marco para la revision de la ley es el establecido por el Plan Na-
cional de Desarrollo. Como ustedes saben, el Plan Nacional de Desa-
rrollo, en lo que tiene que ver con este tema, determina como priorida-
des la generacion y la gestion de vivienda y el desarrolio urbano basado
en herramientas como los Planes de Ordenamiento Territorial municipal,
la revision de la politica de ordenamiento en el sentido ya indicado y el
estatuto de desarrollo territorial, ademéas de la determinacién de metas
especificas que permitan evaluar la gestion de los municipios.

De manera general, he expuesto un poco lo que se ha visualizado desde
el Ministerio. A continuacién, mencionaré algunos de los argumentos
que se han expuesto para modificar la ley:
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El primero atiende al cardcter urbano de esta norma. Esta se enfocé
en las ciudades y municipios con mayor poblacién urbana, esbozando
apenas lo rural y dificultando una concepcién integral del ordena-
miento. Se ha pensado, entonces, que serfa necesario complementar
la ley con unos lineamientos o postulados que incorporen la dimension
regional o supramunicipal, de manera que se pueda desarrollar una
actuacion dirigida a la efectiva aplicacién de los instrumentos de
gestion y asi subsanar este vacio.

El segundo tiene que ver con la excesiva precision o detalle de la ley.
Esta cuenta con unos instrumentos que, a medida que se han regla-
mentado, se han vuelto més rigidos y complejos, y en algunos casos se
ha generado la imposibilidad de adaptarlos a la realidad de las ciudades
y los municipios. Con este exceso de reglamentacion, antes que lograr
que el instrumento sea aplicable, su manejo practico se ha hecho mas
complicado.

El tercero hace referencia a los desniveles de calidad de los POT. Una
revision de conjunto de los planes evidencia que estos desniveles son
impresionantes. Ciudades como Bogotd, Medellin, Bucaramanga, Caliy
otras mas han utilizado la ley y han entendido la idea del instrumento
del Plan de Ordenamiento. Pero hay otras que no, especialmente a nivel
de los municipios mas pequefios, en donde la dificultad y la precariedad
-lo digo con mucho respeto- de los Planes de Ordenamiento Territorial
son preocupantes.

El cuarto hace énfasis en la dificultad de aprobacion por parte de las
autoridades ambientales, pues aunque la ley las faculta para revisar s6lo
los aspectos ambientales, aiin no se han podido establecer los limites
de su actuacion.

Estos son algunos de los argumentos planteados al Ministerio para sus-
tentar la reforma de la Ley 388. Queda, entonces, examinar los aportes
de esta norma.

Con las leyes 92 de 1989 y 388 de 1997 se adoptaron instrumentos
enormemente valiosos para el ordenamiento territorial, que hoy son
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modelo en América Latina y en otras latitudes porque muestran cémo
puede realizarse realmente un proceso de ordenamiento de las ciudades
y de los municipios pequefios. Entre otros, los principales aportes de
estas leyes han sido:

1

2)

3)

4)

Establecer principios que sustentan el ordenamiento territorial. Ejem-
plo de esto es el reparto equitativo de cargas y beneficios, junto con
la concepcion del ordenamiento como funcion publica del Estado, lo
cual es un avance fundamental para la cultura internacional del
urbanismo.

Determinar un régimen del suelo en el cual, de acuerdo con el tipo
de suelo y con una clasificacién establecida, se otorgan derechos y
deberes al propietario.

Concebir el Plan de Ordenamiento Territorial como instrumento no
solo de planeacion sino, sobre todo, de gestion. Cabe resaltar que
inicialmente el POT se consideraba como un problema, como “una
piedra en el zapato”, pero sin duda la obligacion de adoptarlo ha
permitido que las ciudades y los municipios del pais empiecen a ser
pensados a medianoy largo plazo. Sin embargo, actualmente el pro-
blema es precisamente para aquélios que no tienen el POT, puesto
que no pueden acceder a subsidios o a inversiones del Estado. Pero
es importante perseverar en el esfuerzo. En el momento, 700 munici-
pios cuentan con un POT, otra buena cantidad esta en etapa de for-
mulacion y otros en revision; entonces, se puede afirmar que el pro-
ceso efectivamente se ha puesto en marcha. Con esto no quiero
decir que los 700 POT necesariamente estén bien elaborados, lo que
realmente quiero resaltar es este primer esfuerzo y que este instru-
mento es un gran aporte de la ley.

Reglamentar los instrumentos de financiacion y gestion, con lo cual
se dio un paso muy importante. El hecho de que hayan sido dificiles
de aplicar no es suficiente obstéculo como para decidir empezar
desde cero y pensar en una nueva ley o en unos nuevos instrumentos.
Antes bien, se deben examinar sus fortalezas. Justamente espacios
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como este foro son fundamentales para retroalimentar y adoptar las
reglamentaciones requeridas. Precisamente, creemos que instrumen-
tos como la participacion en plusvalia, los planes parciales, la expro-
piacion y la declaratoria de desarrollo prioritario son muy valiosos,
pero requieren del avance en la reglamentacién para facilitar su
aplicacion. Aunque algunos de éstos, como los planes parciales, se
han convertido en un problema para los municipios pequefios, se ha
entendido que son fundamentales para superar un ordenamiento
de la ciudad basado en el predio individual; otros, como la participa-
cién en plusvalia, tienen un potencial gigantesco que las ciudades
deberfan aprovechar para generar sus propios recursos.

5) Propiciar la participacion de la comunidad. Aunque la participacion
no ha sido 6ptima, existen muchos planes que han sido elaborados a
partir de consensos con la comunidad, lo cual facilita su control y su
continuidad, aspectos fundamentales en los planes de ordenamiento.
Los planes no pueden ser aleatorios y no se pueden seguir manejando
con las decisiones internas de cada municipio. Hay alcaldes de muni-
cipios pequefios que piensan en modificar el POT porque, segun ellos,
no sirve o no se adapta al Plan de Desarrollo de su gobierno; si se
abren esas posibilidades, se perdera completamente la visién de ciu-
dad a medianoy largo plazo que se ha querido construiry fortalecer.

En este momento, el Ministerio adelanta acciones que coinciden con el
proposito de eventos, como este foro y, reuniones con los actores de
diferentes ciudades. Por ejemplo, hace unas semanas se inicio, conjun-
tamente con las administraciones municipales, la elaboracion de una
especie de inventario de los problemas que han encontrado en la aplica-
cién de la ley; a la vez, se recogieron los datos y observaciones prove-
nientes de los antiguos Ministerios de Desarrollo y Medio Ambiente, y
se espera finalizar con la revision de los nuevos aportes de las ciudades
para concluir el anélisis de la ley.

Uno de los puntos que me parece fundamental ampliar es el de los
procesos de regionalizacién, puesto que existen casos como el ex-
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puesto esta mafiana por el representante de la Gobernacién de Cun-
dinamarca en el cual planteaba cémo la Mesa de Planificacién Regional
Bogota-Cundinamarca ha logrado avanzar en acuerdos; alli, a pesar
de la ausencia de un sustento juridico, ha sido posible adoptar decisio-
nes de ordenamiento regional.

Estos son insumos importantes para la reflexion que desarrolla el Minis-
terio en torno a una posible reforma o reglamentacion de la ley y, adems,
ejemplos que pueden ser replicados en otras ciudades y regiones del
pais.

Como mencioné al iniciar mi exposicién, el Ministerio no esta diciendo
que la ley no se va a reformar pero tampoco que se va a reformar
completamente, sélo que se esta desarrollando el proceso de anélisis
en torno a estas alternativas. Si aceptamos que los aportes de la Ley
388 son fundamentales y que muy seguramente estd en manos de la
reglamentacion superar algunas de las dificultades ligadas a la aplicacién
de los instrumentos, éste sera el camino a seguir.

El sustento juridico requerido para la planeacién regional puede ser
resuelto con la adopcién de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial,
cuyo tramite se ha reactivado recientemente, a pesar del escepticismo
que se puede derivar de tantos afios de intentos por expedirla; asi mismo,
en el Congreso cursa una modificacion de la Ley 99 de 1993. Estos dos
procesos podrian hacer innecesaria una reforma de la Ley 388 y justificar
tan sélo su complementacién mediante reglamento.
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Aspectos por reformar de la Ley

588 de 1997, propuesta de la Lonja
de Propiedad Raiz de Bogot4

Sergio Mutis Caballero

Esperanza Durian de Gamez

Con este documento, esperamos contribuir a la discusién del tema a
tratar en el panel “Las perspectivas de aplicacion o de reforma de la
Ley 388 de 1997" que se realizara en el Foro sobre Reforma Urbana y
Desarrollo Territorial: experiencias y perspectivas de aplicacién de las
leyes 9a de 1989 y 388 de 1997, convocado por la Alcaldia Mayor de
Bogot4, el Lincoln Institute of Land Policy, Fedevivienda y el Cider, de
Universidad de Los Andes, que se llevara a cabo los dias 22 y 23 de
abril. Presentamos las observaciones que elaboramos respecto de la
Ley 388 de 1997 y algunos de sus decretos reglamentarios. Cabe sefia-
lar que hemos incluido comentarios solamente sobre los articulos que,
en nuestro criterio, ameritan observaciones.

Capitulo II - Ordenamiento del territorio municipal
(articulos 5° a 8°)

La inexequibilidad declarada por la Corte Constitucional mediante Sen-
tencia C-795/00 de junio 29 de 2000 del Art. 7° de la Ley 388/97, relativo
a las competencias de la Nacidn, los departamentos, las areas metropo-
litanas y los municipios y distritos en materia de ordenamiento territo-
rial, pone de presente, de una parte, la necesidad de adoptar una Ley
Orgénica de Ordenamiento Territorial, y de otra, la actual imposibilidad
practica de formular e implementar, a nivel supralocal, una adecuada
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politica, modelos de ocupacién del territorio, planeamiento e interaccion
entre entes territoriales de distintos niveles respecto de porciones de
territorio que comprometan a varios de ellos en ambitos fisicos, econd-
micos y sociales.

Capitulo I1I - Planes de Ordenamiento Territorial,
POT, (articulos 9° a 29)

Axts. 13, 14 y 15. Componente urbano y rural del Plan de Ordena-
miento; normas urbanisticas.- No es suficientemente clara la jerar-
quizacién de los contenidos del componente urbano del plan, ni las
vigencias y su correlacion, lo cual se refleja también en falta de claridad
en los niveles de prevalencia y vigencias de las normas urbanisticas
estructurales, generales y complementarias de que trata el articulo 15.

Creemos que en el componente urbano -constituido por las politicas,
acciones, programas y normas para encauzar el desarrollo fisico urba-
no (y en el rural, para orientar y garantizar la adecuada interaccion
entre los asentamientos rurales y la cabecera municipal, asi como la
conveniente utilizacion del suelo)- existen también contenidos que de-
ben preverse a largo plazo, en concordancia con los objetivos, estrate-
gias y contenidos estructurales del componente general del plan, sin
perjuicio de aquéllos que deban tener una vigencia menor, y también
sin perjuicio de que en el articulo 28, sobre vigencia y revision del plan,
se disponga que el contenido urbano de mediano plazo tendra una vi-
gencia minima -pudiendo ser mayor- correspondiente al de dos perio-
dos constitucionales de las administraciones municipales y distritales.

Lo anterior tiene particular importancia en cuanto a la prevalencia y
vigencia de las normas urbanisticas, en la medida en que la intencion en
su categorizacion persiguiera como objetivo el otorgamiento de determi-
nados y progresivos niveles de derechos y la imposicion de determinadas
y progresivas obligaciones urbanisticas a los propietarios de terrenosy a
sus constructores, segun el tipo de norma, como parecia ser el modelo a
seguir, corrigiendo incluso algunas experiencias negativas de la Ley del
Suelo de Espafia, en la que se apoy6 parcialmente la Ley 388/97.
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Asf, las normas urbanisticas generales deberfan ser una categoria in-
termedia entre las estructurales y las especificas, y sin embargo, de acuerdo
con la relacion contenida en los numerales 2, 2.1 a 2.8, las normas ur-
banisticas generales son absolutamente especificas, mientras que en
la categoria de normas complementarias (num. 3.3) se incluyen las
normas urbanisticas especificas que se expidan en desarrollo de pla-
nes parciales para unidades de actuacién urbanistica y para otras ope-
raciones como macroproyectos urbanos integrales y actuaciones en
areas con tratamientos de renovacién urbana o mejoramiento integral,
que se aprobaran de conformidad con el articulo 27 de la ley.

En sintesis, la diferencia de especificidad entre las normas generales y
las complementarias estriba, mas que en su vigencia y nivel de detalle
de la normativa, en la mayor cantidad de zonas (o unidades de planea-
miento zonal) del drea urbana que quedarfan cobijadas por un mismo
tipo 0 generalizado de normativa, siendo por tanto especificas o comple-
mentarias aquéllas que se refiriesen a especificas Unidades de Actuacion
Urbanistica de Planes Parciales o macroproyectos.

Creemos que se pierde asf un gran potencial en cuanto a las posibilida-
des de diferir en el tiempo -segtn las conveniencias de la ciudad y su de-
sarrollo- la atribucién u otorgamiento y apropiacién juridico-formal del
contenido econdmico futuro creado con el Plan, como derecho real cierto
adquirido por el propietario, y no a priori en todos los casos, a pesar de
que se exceptuaron los Planes Parciales, UAU o macroproyectos especi-
ficos, pues ello podria aplicarse siempre y cuando para estas areas no se
dicten antes de la adopcién del Plan Parcial, reglamentaciones que con-
tengan el nivel de detalle que se sefiala para las denominadas en la ley
como normas generales, como parece haber sucedido en algunos POT.

Observamos en este aspecto cierta ambigliedad en la ley, generada por
la debilidad y falta de claridad con la que, en algunos articulos, se expre-
saron o dejaron de expresarse las reales intenciones, objetivos y princi-
pios orientadores de la misma, en desarrollo de Ia funcién social y eco-
l6gica de la propiedad privada y de la funcién ptiblica del urbanismo.

En otras palabras, la ley aposté por un modelo singular, pero fue timida
en la expresion de sus implicaciones, dejando campo a cierta ambigtie-
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dad. A ello nos referiremos posteriormente en relacion con distintos
articulos de la ley.

Articulos 20 a 29. Obligatoriedad, formulacion, instancias de con-
certaciony consulta, aprobacion y vigencia de los planes de orde-
namiento.- Si bien existe el concepto generalizado de que, por ser la
primera experiencia de aplicacion de esta ley, eran naturales los tropiezos
que se dieron, los sucesivos aplazamientos del periodo de transicion
previsto en la ley para la adopcién de POT, la forma en que algunos de
ellos fueron finalmente adoptados y la no adopcién de éstos en muchos
casos, plantea necesariamente la revision integral de los procedimientos
previstos y los muy diferentes grados y tipos de apoyo que requieren
los municipios y/o distritos de los niveles nacional y departamental.

No pueden perderse de vista, tampoco, las implicaciones que revisten,
a la luz de las vigencias de los componentes y contenidos del POT y los
procedimientos para su revision, las reglamentaciones que se expiden
desde el nivel nacional. Asi, por ejemplo, el Gobierno nacional expidié
en agosto de 1998 el Decreto 1507 “por el cual se reglamentan las
disposiciones referentes a planes parciales y a unidades de actuacion
urbanistica contenidos en la Ley 388 de 1997”, el cual debid ser dero-
gado por el Decreto 2320 de noviembre 9 de 2000, época para la cual
ya se habfan (y debfan) adoptado los POT en las principales ciudades,
los cuales con arreglo al Decreto nacional incluyeron tramites dispen-
diosos e innecesarios para los planes parciales y las unidades de actua-
cién urbanistica.

De hecho, la figura de los planes parciales amerita una revision inte-
gral, analizando las experiencias que hasta ahora se han tenido en las
principales ciudades, para identificar y resolver los aspectos en los cuales
se han presentado los mayores obstaculos. Motivo de preocupacion
especial de nuestra entidad ha sido el asunto de los avaltos de terre-
nos sometidos a Plan Parcial, tema al cual se orienté nuestro VIII Sim-
posio internacional de avallos, realizado en octubre de 2002, con la
participacion de expertos nacionales y extranjeros.
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Capfitulo IV - Clasificacién del suelo
(articulos 30 a 35)

Articulo 35. Suelo de proteccién.- Sin perjuicio de la facultad (méas
no ilimitada) que asiste al Estado del /us Variandi, y del conferimiento
del lus urbanificandi'y del lus edificandi, en todos los casos de predios
de propiedad privada que queden clasificados como suelo de proteccion,
deberian contemplarse claramente:

Casos en que debe ser obligatoria la adquisicion por parte del Estado,
plazo y mecanismos para su adquisicién y pago, y situacion tributaria
mientras se transfiere el dominio al Estado.

@ (Casos en que no es obligatoria la adquisicién por parte del Estado y
metanismos de compensacion por su afectacion como suelo de pro-
teccion y beneficios tributarios.

Lo anterior, por cuanto en muchos casos se ha abusado de la figura de
las zonas de reserva para futuras afectaciones, evadiendo la responsa-
bilidad del Estado de compensar las afectaciones (de hecho o de dere-
cho); en otros porque, pese a las previsiones de la ley, no hay concor-
dancia entre las normas de caracter ambiental, las normas del POT y
las normas tributarias; en otros, porque se imponen afectaciones o aun
sin imponerlas juridicamente, y sin mediar procesos de enajenacion
voluntaria o expropiacion, se exige entrega previa o simplemente se
toma posesion de determinados predios, sin el cumplimiento de las
disposiciones legales y presupuestales requeridas, llegando a quedar
incluso, en algunos casos, y por el tiempo en que se demore la adquisi-
cion por parte del Estado, la titularidad en cabeza del propietario y con
ella todas sus obligaciones tributarias.

Capitulo V - Actuacién urbanistica (articulos 36 a 51)

Articulo 39. Unidades de Actuacion Urbanistica.- El segundo inciso
del paragrafo de este articulo deberia ser un articulo independiente
porque, como esta, confunde. Asi, da a entender que las cargas corres-
pondientes al costo de la infraestructura vial principal y redes matrices
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de servicios publicos, involucrarén la obligacion para los propietarios de
la gestion, financiacidn, construccion, distribucién y recuperacion de ta-
les obras y sus costos, como lo es en el caso de las redes secundarias a
que se refiere el primer inciso del paragrafo, como si el Estado le hubiese
trasladado integramente a los propietarios sus deberes en este sentido.

De otra parte, experiencias anteriores en el caso de Bogota con los
Decretos-Acuerdos sobre los Bordes que estuvieron vigentes inmedia-
tamente antes de la adopcion del POT, en los cuales se anticiparon
algunas herramientas de la Ley 388/97, mostraron las inequidades y
tropiezos que debieron sufrir los urbanizadores con las &reas y proce-
sos de concertacion.

No obstante, se alcanzaron a tramitar y desarrollar importantes areas
de los bordes, tales como El Tintal, entre otras, en donde los urbaniza-
dores promotores, y a la vez propietarios, no sélo debieron ejecutar
fntegramente las obras y financiarle (sin intereses) con recursos propios,
principalmente a la Empresa de Acueducto y Alcantarillado, inversiones
cuantiosisimas en las llamadas areas de aferencia, las cuales abarca-
ban extensiones considerables de urbanizaciones ilegales y/o incom-
pletas fuera del 4rea objeto de concertacion, sino que la EAAB daba
cumplimiento a parte de los pagos de sus obligaciones en especie, y
ademas incumplié por largo tiempo con los pagos en dinero y demora-
ba los trdmites de inspeccién técnica y recibo de las obras.

También fueron evidentes las exageradas diferencias de costos entre
distintas dreas de concertacion, segtn el nivel de infraestructura pri-
maria que se requiriera y las distancias para su conexién al sistema,
haciendo en muchos casos inviable la concertacion, pese a la intencion
de sus propietarios y promotores de llevarla a cabo.

En el caso espafiol, reiterada jurisprudencia a través de diversas sen-
tencias de los Tribunales ha sefialado expresamente que “las obras de
urbanizacion han de estar al servicio del poligono o unidad de actua-
cion delimitada. No podran por lo tanto imponerse los costes de obras
de sistema general, ni de aquellas otras al servicio de otras zonas o
unidades de actuacion”.
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Lo anterior, y continuando con el caso de Bogot4, indistinto de que la
EAAB determinara y finalmente pagara las obras cuyo costo estaba a su
cargo, no es de ninguna manera el modus operandi adecuado para el
desarrollo de las dreas de expansion, y preocupa que los Planes Parciales
no distan mucho de esta experiencia, con el agravante de que si son de
iniciativa privada, los costos del trdmite para su estudio, formulacién y
adopcién se aumentan con respecto a la figura de la concertacién.

Articulos 48 y 49. Compensacion en tratamientos de conservacion
y fondos de compensacion.- (Ver observaciones anotadas sobre el
articulo 35. Suelo de proteccion). Si bien este articulo previé distintas
formas de compensacion, no han sido reglamentadas formas distintas
a las previstas en el Decreto-Ley 151 de 1998, a nuestro juicio no muy
afortunado, el cual corresponde al uso de las facultades extraordinarias
por el término de 6 meses que le confirié la Ley 388/97 al Presidente de
la Republica en el paragrafo de este articulo, para que dictara las reglas
relativas a los mecanismos que hagan viable la compensacién median-
te la transferencia de construccién y desarrollo. No obstante, dicho
Decreto-Ley en la préactica no cumplié su objetivo de hacer viables estos
mecanismos, ademas que, a su vez, deleg6 en el Gobierno nacional la
expedicion del reglamento para que los derechos transferibles de cons-
truccion y desarrollo puedan ser vertidos en titulos valores, reglamen-
tacion que, hasta donde conocemos, no fue expedida.

En cuanto a los fondos de compensacién, para su funcionamiento y el
cumplimiento de sus objetivos no bastaba con que la ley autorizara a
los municipios a crearlos y a administrarlos mediante encargos fiducia-
rios, sin prever la manera en que éstos podrian nutrirse. No siendo la
compensacion una prioridad de los municipios, es previsible que tales
fondos no lleguen a existir ni a operar.

Capitulo VI - Desarrollo y construccién prioritaria

(articulos 52 a 57)

Articulo 52. Desarrollo y construccion prioritaria.- Esta figura, con
similar referencia anterior en la Ley 9% de 1989, no ha resultado afor-
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tunada en la préctica y, mas bien, ha sido inoperante y rechazada por
los afectados, salvo que sea el Estado quien adquiera los predios y que
éstos hayan tenido en los afios anteriores dificultades de comerciali-
zacion y, por ende, desvalorizacién.

Tal como expresamos reiteradamente en las observaciones que presen-
tamos a lo largo del proceso de formulacién y aprobacion del proyecto de
la Ley 388/97, por bienintencionada y conveniente que resulte la figura
para poner en circulacion y desarrollar terrenos ociosos, en situaciones
generalizadas de recesion inmobiliaria, de inexistencia de demanda
efectiva o de imposibilidad de acceder a financiacion para la construccion
y/o créditos hipotecarios de largo plazo para la adquisicion de inmuebles
del tipo gue exigen los predios objeto de esta declaratoria, puede darse
el caso de que no importa cuén bajo llegue a ser el precio del terreno, no
habré nadie con posibilidades de desarrollarlo y/o construirlo mientras
subsistan tales condiciones, que por lo general no se subsanan en el
corto plazo, y como méaximo en el término de 18 meses que prevé como
prérroga el Gltimo inciso del articulo 54. Basta pensar en los ultimos afios
de recesion econdmica por la que atraveso el pais, y en particular el sec-
tor inmabiliario y de la construccién, agravada por la crisis del sistema
financiero y el desmonte del UPAC, situacion de la cual ain no salimos
del todo. Terrenos que hace dos, tres o cinco afios hubieran sido
declarados como de desarrollo y construccién prioritaria en cualquiera
de nuestras ciudades, habrian tenido que entrar a enajenacion forzosa
en publica subasta, y aunque se trate de una mera especulacion tedrica,
nos atrevemos a asegurar que habrian tenido que ser expropiados
administrativamente al precio del 70% del avaltio catastral vigente, des-
contados los gastos de administraciéon en que incurriera el municipio o
distrito y las plusvalias generadas desde el momento de la declaratoria, y
sus propietarios habrian quedado agradecidos de habérselos podido
“vender” al Estado, recibiendo una cuota inicial del 40% del precio indem-
nizatorio (aun con el descuento de gastos) y el saldo a 9 afios, en 8 con-
tados anuales y sucesivos, con un interés ajustable equivalente al 80%
del incremento del IPC para los seis meses anteriores a cada vencimiento,
pagadero por semestre vencido. En los peores momentos de la crisis,
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urbanizadores y constructores con inventarios cuantiosos en tierras
(probablemente adquiridos en momentos y a precios de auge, con auto
avallos altos), ahogados por la situacién econémica y de postracion del
sector, habria podido incluso salvar sus empresas si hubieran tenido la
“fortuna” de que les hubieran declarado algunos de sus predios como de
desarrollo y construccion prioritaria y se los hubiera expropiado el Estado.

Lo anterior nos lleva a pensar si se justifica, entonces, que una ley de-
termine de manera tan especifica el plazo para desarrollar o construir
los inmuebles declarados como prioritarios, con prérrogas maximas de
hasta 18 meses, a pesar de que segun el numeral 3.1. del articulo 15 de
la ley, se prevea que la declaracién e identificacion de inmuebles de
desarrollo y construccion prioritaria sea una de las categorias de normas
complementarias de corto plazo de vigencia.

Capitulo VIII - Adquisicién de inmuebles por
enajenacién voluntaria y expropiacién judicial

(articulos 58 a 62)

Articulo 60. Conformidad de la expropiacion con los planes de
ordenamiento territorial.- Este articulo sustituyd al articulo 12 de la
Ley 92 de 1989, quedando, sin embargo, parcialmente vigente el articulo
13 de esta (ltima ley, el cual deberia adecuarse a la Ley 388/97, pues
hace alusion a la certificacion de que trataba el articulo 12 sustituido y al
precio base de la negociacion, que dej6 de ser base y pasé a ser Unico,
segun lo dispuesto en el articulo 61 que comentamos a continuacion.

Articulo 61. Modificaciones al procedimiento de enajenacion vo-
luntaria.- Varias son las observaciones respecto del contenido de este
articulo. Trataremos de relacionarlas en orden de importancia y por
asuntos afines.

1. Ventajas de la enajenacién voluntaria

No estén claros en la Ley 388/97, o simplemente no existen los benefi-
cios que se pretendian para la enajenacion voluntaria, respecto de la
expropiacién por via judicial o por via administrativa:
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a) Respecto de beneficios tributarios: Nétese que la Gnica disposicion
que contempla beneficios tributarios para los casos de adquisicion
por motivos de utilidad puablica, esta contenida en el Capitulo VIl
sobre expropiacion por via administrativa, en el paragrafo 2° del
articulo 67, que establece: “El ingreso obtenido por la enajenacion
de inmuebles a los cuales se refiere el presente capitulo, no constituye,
para fines tributarios, renta gravable ni ganancia ocasional, siempre
y cuando la negociacién se realice por la via de la enajenacién
voluntaria.” (subrayamos). Es decir, aun tratdndose de negociaciones
por enajenacion voluntaria, si no existe la declaratoria de condiciones
de urgencia que autorizan la expropiacion por via administrativa, no
gozaran de este beneficio tributario, como sf se contemplaba en el
altimo inciso del articulo 15 de la Ley 92 de 1989.

b) Respecto de la forma de pago: Si bien en el articulo 61, sobre la
enajenacion voluntaria, se prevé que la forma de pago del precio de
adquisicién podra ser en dinero o en especie, en titulos valores, de-
rechos de construccién y desarrollo, derechos de participacion en el
proyecto a desarrollar o permuta, no se sujeta el pago a unas deter-
minadas condiciones que favorezcan la enajenacién voluntaria por
sobre la expropiacién, como pudiere ser una mayor porcién como
cuota inicial y unos menores plazos en caso de existir, ni al recono-
cimiento de intereses por el pago diferido, todo lo cual si se contempla
en el caso de la expropiacién por via administrativa (art. 67).

¢) Respecto de la posibilidad de objeciones sobre el avaliio y/o a la oferta
de compra: En el procedimiento de enajenacion voluntaria de que
trata el articulo 61, no se prevé la posibilidad para el propietario afectado
de controvertir el avalto que determina el precio de adquisicion por el
cual se formulara la oferta de compra, posibilidad que sf existe en los
casos de expropiacion judicial y por via administrativa.

Sin perjuicio de la celeridad que se buscaba en el procedimiento de
enajenacion voluntaria, creemos que resulta posible y conveniente per-
mitirle al propietario afectado, aun antes de que se formule oficialmen-
te la oferta de compra, el traslado, a través de la entidad solicitante, del
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avaltiio comercial practicado por un término minimo pero suficiente para
que pueda, si fuere del caso, formular sobre el mismo objeciones, sus-
tentadas técnicamente, que bien pueden reglamentarse de similar ma-
nera como se establece en el Decreto 1420 de 1998, y debiendo resol-
verse en un tiempo igualmente corto y a través linicamente de la enti-
dad solicitante del avalGo. Consideramos que los 20 dias habiles que
como maximo tardaba este procedimiento segln el articulo 27 de la
Ley 92 de 1989, no repercuten de manera sustancial en la agilizacién
del procedimiento de adquisicién de predios por enajenacion volunta-
ria y si crean un entorno més propicio para la negociacién. Suponemos
que, en la practica, las entidades encargadas de la adquisicion de pre-
dios por motivos de utilidad publica si estan dando la oportunidad a los
propietarios de controvertir los avaltios, sin que exista un tramite legal y
claramente dispuesto para el efecto. En algunas ocasiones incluso ge-
neran serios inconvenientes con la entidad practicante del avaldo que
constituyo la oferta de compra, a la cual los afectados dirigen sus mo-
lestias y reclamos, muchas veces injustificados por desconocimiento,
sin que esté al alcance de la entidad avaluadora practicante resolverle
directamente sus observaciones y reclamos, pues sélo puede hacerlo a
peticién de la entidad solicitante del avalto.

2. Determinacién del precio de adquisicién
como equivalente al valor comercial

En cuanto a la determinacién del valor comercial teniendo en cuenta la
reglamentacion urbanistica municipal o distrital vigente al momento de
la oferta de compra en relacion con el inmueble a adquirir, y en particu-
lar con su destinacién econémica, creemos indispensable su revision y
modificacion, pues no resulta justo con los propietarios afectados, que
el Estado, utilizando sus facultades, mediante el POT o sus normas com-
plementarias, al poder determinar la destinacién econémica de los in-
muebles, con ella reduzca o anule su valor comercial, de manera que el
precio de adquisicion o indemnizatorio sea sustancialmente inferior al
que tenia antes de la adopcién del POT o norma complementaria. Lo
anterior debe analizarse conjuntamente con el articulo relativo a la
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clasificacién del suelo de proteccion. Este resulta ser el caso, por
ejemplo, de terrenos clasificados en los POT como parques (entre otras
muchas posibilidades de afectacién de la destinaciéon econdmica). No
se sabe quién los adquirira, ni si alguien los adquirird, o cuando, pero
lo cierto es que sus propietarios tienen ya la certeza de que no podrén
desarrollarlos en usos distintos al asignado en las normas. Y sin em-
bargo, probablemente sigan siendo por varios afios mas sus titulares
y obligados a pagar impuestos por ellos, sin su reclasificacion para
efectos del avallo catastral e impuesto predial, ni para impuesto de
renta y patrimonio.

3. Descuento de plusvalia por el anuncio del proyecto u obra

El pardgrafo 1° del articulo 61 se presta a confusion respecto de la
nocion de plusvalia de que trata la ley. Dicha disposicion establece: “Al
valor comercial al que se refiere el presente articulo, se le descontard el
monto correspondiente a la plusvalia o mayor valor generado por el
anuncio del proyecto u obra que constituye el motivo de utilidad publi-
ca para la adquisicion, salvo el caso en que el propietario hubiere pa-
gado la participacion en plusvalia o la contribucion de valorizacion, se-
gun sea del caso”. En este sentido es claro que si bien, ademas de los
hechos generadores relacionados en el articulo 74 de la ley y en el
articulo 87, existen otras decisiones administrativas que configuran ac-
ciones urbanisticas generadoras de plusvalia, el simple anuncio del pro-
yecto u obra que constituye el motivo de utilidad publica para la adqui-
sicion de inmuebles no estd contemplado en la ley como uno de los
hechos generadores que dan derecho a las entidades publicas a la
participacion en la plusvalia, ni tampoco en la determinacion del monto
de la contribucién de valorizacién. De esta manera, no hay lugar a la
salvedad contemplada, pues no existe la posibilidad de que al propieta-
rio afectado por la adquisicién por motivos de utilidad publica, se le
deje de descontar en el valor comercial el mayor valor del predio a
causa de haber pagado previamente la participacién en la plusvalia o la
contribucion de valorizacion.
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4. Reglamento para la determinacién de los valores comerciales

En desarrollo de lo estipulado en el pardgrafo 20. del articulo 61 de la
ley, el Gobierno Nacional expidié el Decreto 1420 de 1998, complemen-
tado por la Resolucién 0762 de 1998 del IGAC, reglamentaciones que
“ameritan un andlisis independiente. No obstante, incluimos en este punto
las observaciones de mayor importancia.

El Decreto 1420/98 debié ser un verdadero estatuto sobre avaltios a
realizarse en aplicacion de la Ley 388/97, pero en la practica fracciono
los temas haciendo necesarios otros decretos y una resolucion del IGAC.
Asi, por ejemplo, en el articulo 1° se estipula que las disposiciones de
este decreto se aplicardn para la elaboracién de los avaltios por los
cuales se determinard el valor comercial para la ejecucion, entre otros,
de una serie de eventos que se relacionan, siendo uno de ellos la deter-
minacion del efecto plusvalia y otro la determinacién de la compensa-
cion en tratamientos de conservacidn, lo cual no es del todo cierto, ya
gue depié expedirse, para el primer caso, el Decreto 1599/98; y en el
segundo, ya existia el Decreto-Ley 151/98, lo cual resulta confuso. Adi-
cionalmente, no habiéndose ocupado este decreto realmente de su
verdadero objeto, es decir, sefialar las normas, procedimientos, parame-
tros y criterios para la elaboracién de avaltios necesarios en aplicacién
de la Ley 388/97, fue necesario que -probablemente extralimitandose
en facultades- que se delegara en el IGAC la expedicién de una resolu-
cién sobre las normas metodoldgicas para la realizacion y la presentacion
de los avaltios de que trata el Decreto.

De otra parte, no parece del todo conveniente y razonable que siendo
el IGAC y las entidades que cumplan sus funciones una de las dos
opciones que puede escoger la entidad publica que requiera la practi-
ca de avaltos para las finalidades de la ley, sea el mismo IGAC quien
dicte la resolucion de metodologias técnicas, ante quien deba acudirse
para resolver la revisién e impugnacion de los avaltios que él mismo
haya practicado, y para la impugnacion de los que hayan practicado los
avaluadores privados.
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Uno de los mayores problemas que hoy enfrentan las entidades publi-
cas que requieren avallios y las entidades avaluadoras es la ausencia
de control sobre la idoneidad juridica, técnica y ética que deben reunir
las aqui llamadas genéricamente “lonjas de propiedad raiz” para que
puedan cumplir con actuar como delegatarias de la funcién publica de
seleccion de avaluadores, y particularmente del sistema de registro y
acreditacion de los avaluadores y del reglamento que incluya, entre otros,
los mecanismos de admisién de los avaluadores, los derechos y deberes
de éstos, el sistema de reparto de las solicitudes de avallo, el régimen de
inhabilidades, incompatibilidades, impedimentos y prohibiciones de los
avaluadores, las instancias de control y el régimen sancionatorio.

No es desconocido el hecho de que a partir de la creacién de la opcién
privada para la realizacion de avallios que requirieran las entidades
estatales mediante el Decreto-Ley 2150/95, y luego con la sentencia de
la Corte Constitucional respecto de la exequibilidad del articulo 27 y
paragrafo de dicho Decreto-Ley, se crearon en todo el pais, pero espe-
cialmente en las mayores ciudades, un sinnlimero de entidades priva-
das que, tomando la denominacién de “lonja” y similares, aspiraban a
convertirse (algunas lo lograron) en grandes contratistas de avallios
para el Estado, generando una gran confusién en el mercado y sin que
todas ellas cumplan a cabalidad los requisitos para actuar como
delegatarias de tan importante y trascendente funcién publica.

En cuanto a los pardmetros y criterios para la elaboracién de los avaltos,
debe sefialarse que el Decreto 1420/98 contiene algunas imprecisiones,
errores y omisiones de caracter técnico, que conducen a obstaculos y
dificultades -en algunos casos insalvables- para la practica de los ava-
lGos y, en otros casos, a inequidades. Un ejemplo de ello es la disposi-
cion del numeral 7 del articulo 21, que estipula que “Cuando el objeto
del avaltio sea un inmueble declarado de conservacion histérica, arqui-
tectdnica o ambiental, por no existir bienes comparables en términos
de mercado, el método utilizable sera el de reposicién como nuevo,
pero no se descontard la depreciacién acumulada, (sic) también debe-
ré4 afectarse el valor por el estado de conservacion fisica del bien. Igual-
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mente, se aceptara como valor comercial de dicho inmueble el valor de
reproduccion, entendiendo por tal el (sic) producir el mismo bien, utili-
zando los materiales y tecnologia con los cuales se construyd, pero
debe tenerse en cuenta las adecuaciones que se le han introducido”.

Sin necesidad de ser un experto en la materia, cualquiera puede enten-
der que tratdndose de inmuebles declarados de conservacién ambien-
tal, en muchos casos no se tratara de edificaciones, de manera que el
método indicado como utilizable ~reposicién como nuevo o reproduc-
cion- resulta absurdo y de muy dificil solucién préctica, teniendo en
cuenta que el articulo 25 del Decreto 1420/98 solamente autoriza la
utilizacion de los métodos de comparacion o de mercado, el de renta o
capitalizacion por ingresos, el de costo de reposicién o el residual, sien-
do necesario para aplicar un método diferente de los anteriores, que
previamente se someta a estudio y andlisis tanto en los aspectos con-
ceptuales como en las implicaciones que pueda tener su aplicacion,
correspondiéndole dicho estudio y andlisis al IGAC, y si éste lo encontrara
vélido, lo adopte por resolucién de caracter general.

En este sentido, cabe preguntarse para qué sirve que la ley haya recorta-
do los tiempos en el procedimiento de enajenacion voluntaria y expro-
piacion judicial o por via administrativa, si cuando se requiera un avaltio
que exija, como en el caso del ejemplo de un inmueble no edificado de
valor ambiental, la utilizacion de una metodologia valuatoria diferente a
las sefialadas en el decreto, debe antes someterse a estudio, revision y
expedicion de una resolucion del IGAC. ¢Cuanto tiempo tarda este
tramite?, équé pasa si el IGAC no acepta o no cuenta con los suficientes
elementos técnicos de juicio para dar su concepto sobre la metodologia
propuesta?, écon base en qué fundamentos puede rechazarla?

En cuanto a los articulos 31y 32, referentes a la determinacion de valores
comerciales para el célculo de la plusvalia, reiteramos lo que con tanta
insistencia observamos ante el Ministerio de Desarrollo y el IGAC en el
proceso de formulacion de este decreto. No existe ningtin asidero juri-
dico ni técnico para que se estableciera por decreto reglamentario que el
evento o momento para determinar el valor comercial de los inmuebles
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antes de la accién urbanistica generadora del efecto plusvalia debia ser
la fecha de adopcion de la Ley 388/97, es decir el 24 de julio de 1997.

El Gobierno entendio, para efectos del Decreto No. 1420 del 24 de julio
de 1998, reglamentario de la ley 388/97 sobre avallios, especificamente
para el célculo de la plusvalia, que la expedicién y la vigencia de la ley
misma constituyeron de alguna manera un hecho generador de plusvalia,
lo cual estimamos totalmente apartado de las normas que transcribire-
mos a continuacién para ilustrar nuestro comentario, puesto que la ley
no puede catalogarse ni como una decisidn administrativa, ni como
una accion urbanistica del Estado.

«Articulo 8o. La funcion publica del ordenamiento del territorio muni-
cipal o distrital se ejerce mediante la accién urbanistica de las entidades
distritales 0 municipales, referida a las decisiones administrativas y a
las actuaciones urbanisticas que les son propias, relacionadas con el
ordenamiento del territorio y la intervencion en los usos del suelo. Son
acciones urbanisticas, entre otras: (...)” (subrayamos).

“(...) Paragrafo: Las acciones urbanisticas aqui previstas deberan estar
contenidas o autorizadas en los planes de ordenamiento territorial 0 en
los instrumentos que los desarrollen o complementen, en los términos
previstos en la presente ley.” (subrayamos). ‘

Como puede apreciarse de lo anterior, la ley estableci6 claros limites a
los hechos generadores de plusvalia en el territorio de los municipios o
distritos, referidos a: a) las decisiones administrativas y a las acciones
urbanisticas de las entidades distritales y municipales, b) contenidas o
autorizadas en los planes de ordenamiento territorial o los instrumen-
tos que los desarrollen o complementen.

“Articulo 74.- Hechos generadores. Constituyen hechos generadores
de la participacién en la plusvalia de que trata el articulo anterior, las
decisiones administrativas que configuran acciones urbanisticas segtin
lo establecido en el articulo 80. de esta ley, y que autorizan especifica-
mente ya sea a destinar el inmueble a un uso més rentable, o bien a
incrementar el aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor area
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edificada, de acuerdo con lo que se estatuya formalmente en el respec-
tivo Plan de Ordenamiento o en los instrumentos que lo desarrollen.
Son hechos generadores los siguientes: (...)" (subrayamos).

“(...) En el mismo Plan de Ordenamiento Territorial o en los instrumen-
tos que lo desarrollen, se especificaran y delimitaran las zonas o subzonas
beneficiarias de una o varias de las acciones urbanisticas contempla-
das en este articulo, las cuales seran tenidas en cuenta, sea en conjun-
to o cada una por separado, para determinar el efecto de la plusvalia o
los derechos adicionales de construccion y desarrollo, cuando fuere
del caso (...).”

Adicionalmente, el articulo 80. de la ley, en su segundo inciso, hace
mencion a “(...)]la_adopcién del Plan de Ordenamiento Territorial, de su
revision, o de los instrumentos que lo desarrollen o complementen, en
el cual se concretan las acciones urbanisticas que constituyen hechos
generadores de la participacion en la plusvalia (...)” (subrayamos), con
lo cual es perfectamente claro que la adopcién de la Ley 388/97 no
constituye ni concreta acciones urbanisticas que constituyen hechos
generadores de plusvalia, pues sélo a través del POT o sus instrumentos
es posible concretar dichas acciones urbanisticas generadoras de
participacion en la plusvalia y, consecuentemente, zonas o subzonas
beneficiarias del efecto plusvalia. A nuestro juicio queda claro que no
podrian constituir hechos generadores de plusvalia dentro del territorio
municipal o distrital, acciones urbanisticas o decisiones administrativas
del Estado sin que previamente haya sido adoptado un Plan de Orde-
namiento Territorial; evidentemente, a la expedicién de la Ley 388/97,
que los ordenaba, no existian tampoco POT.

De otra parte, vale la pena mencionar que si bien la Constitucién Politi-
ca, al referirse a la participacion en la plusvalia de su accién urbanistica,
hizo mencion al Estado en general, siendo posible interpretar que po-
drian existir acciones urbanisticas o decisiones administrativas de or-
ganismos estatales de otros niveles distintos de los municipios y distri-
tos, que llegaren a constituirse en hechos generadores de plusvalia
cuya participacion podria establecerse en su favor, de otra parte es
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claro que la Ley 388/97 es la Ley de Desarrollo Territorial, referida al
ordenamiento de los territorios de los municipios, distritos y, como méxi-
mo, dreas metropolitanas, sin perjuicio de la armonizacién natural que
debe existir y de las respectivas competencias de otros niveles territo-
riales como los departamentos y la Nacion.

Lo anterior significa que s6lo otra ley podria establecer los hechos ge-
neradores y la aplicacion de la participacion de plusvalia cuando ellos
se produzcan sobre territorios distintos del &mbito municipal, distrital o
metropolitano, y en favor de entidades de otro orden.

Finalmente, cabe anotar que la interpretacion literal que se da a la vi-
gencia de un (1) afio, que establecio para los avallios este decreto (ar-
ticulo 19), conlleva en la practica varios problemas. Uno de ellos se
presenta cuando en el transcurso de ese afo el inmueble o su valor
hayan sufrido variaciones sustanciales, por ejemplo, por cambios de
normatividad, de condiciones econdémicas, de existencia de edificacio-
nes, etcétera, que pueden traducirse en disminuciones considerables
de valor, lo que seria preocupante para el Estado, ya que los posibles
aumentos estarfan en su favor y contra los intereses de los propietarios,
auin no oficial ni legalmente afectados por el motivo de utilidad publica
que exige la adquisicion de su predio.

Adicionalmente, cabe anotar el error que contiene la estipulacién del
paragrafo del articulo 12 del decreto, que reza: “Dentro del término de
la vigencia del avaltio no se podra solicitar el mismo avaltio a otra enti-
dad autorizada, salvo cuando haya vencido el plazo legal para elaborar
el avaltio contratado.” Si se tiene en cuenta que el afio de vigencia del
avaluio, segun el articulo 19 del decreto, se cuenta a partir de su expe-
dicién o desde aquélla en que se decidio la revision o impugnacion, no
hay lugar de ningin modo a la salvedad sefialada, pues si la entidad a
la que se solicitd inicialmente el avaltio no lo realiz6 o no entregé el
respectivo informe dentro del plazo para su elaboracién, tampoco hay
fecha de expedicion del avaldo sobre el cual se predique su vigencia de
un aflo. Creemos que se quiso decir, més bien, que los avallos que
hayan quedado en firme tendran una vigencia de un afio, que durante
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su vigencia, no podra solicitarse el mismo objeto a otra entidad autori-
zada para recibir y tramitar solicitudes de avallos, y que habiendo for-
mulado la solicitud a una determinada entidad autorizada, ésta hubiere
incumplido con el plazo para su elaboracidn, la entidad solicitante que-
da autorizada para dirigirla a otra diferente.

Aunque al parecer estaria permitido, por no estar explicito, convendria
también aclarar que antes de la expiracion de la vigencia de un avaluo
en firme, puede solicitarse la actualizacién del avaltio a la misma enti-
dad autorizada que lo practico, con lo cual podrian resolverse eventua-
les situaciones de cambios drasticos de valores del inmueble antes de
la formulacién oficial de la oferta de compra.

En aras de la extension prudente de este escrito, omitimos nuestras
observaciones sobre los problemas que presenta también la Resolu-
cion 0762 de 1998 del IGAC.

Capitulo VIII - Expropiacién por via administrativa

‘(articulos 63 a 72)

(Algunos comentarios al respecto fueron ya incluidos en los relativos al
capitulo anterior)

Capfitulo IX - Participacién en la plusvalia (articulos 74 a 90)

A la fecha de elaboracion de este documento, no conocemos si se han
dado o no, y con qué resultados, aplicaciones en la practica de participa-
ciones en la plusvalia ni si se han realizado recaudos por este concepto.
Aunque no hemos hecho mayores indagaciones al respecto, suponemos
que si tales experiencias se han dado, atin son minimas o excepciones a
la situacién general de la mayoria de ciudades y municipios del pafs.

Asumimos también que ello obedece a las dificultades practicas que
reviste la utilizaciéon de este instrumento, dados los complejos, y en
algunos casos equivocados, procedimientos que se establecieron para
el célculo de las plusvalias, asi como a algunos plazos inviables para
cumplir con determinadas disposiciones, entre otros aspectos de este
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capitulo que ameritan una profunda revision y analisis. Asi mismo, par-
te importante del problema parece radicar en excesos y equivocacio-
nes de algunos contenidos de los decretos reglamentarios relaciona-
dos con esta materia, como el 1420/98 y el 1599/98.

Articulo 75. Efecto plusvalia resultado de la incorporacion del
suelo rural al de expansion urbana o de la clasificacion de parte
del suelo rural como suburbano.- De los articulos referentes a los
hechos generadores de plusvalia, éste es el méas claro. No obstante, a
pesar de que este articulo es claro en sefialar el momento o evento
cuando, para estos casos, debe establecerse el precio comercial antes
y después de la accién generadora de la plusvalia, el Decreto 1420/98
interpretd que el precio del “antes”, tanto para este hecho generador
como para los demas, debfa referirse al 24 de julio de 1997, el cual debe
ajustarse a valor presente a la fecha de adopcion del plan o del
instrumento que lo desarrolla, siendo el “después”, en este caso, la fecha
de expedicion del plan parcial o las normas especificas de las zonas o
subzonas beneficiarias.

Articulo 76. Efecto plusvalia resultado del cambio de uso.- En
este articulo, el momento de la estimacion del efecto plusvalia no quedo
suficientemente claro, pues al decir que “cuando se autorice el cambio
de uso a uno mas rentable” puede interpretarse que tal autorizacion se
configura a) en el momento de adopcién del Plan o del instrumento
que lo desarrolle en el cual se presente el cambio de uso a uno mas
rentable respecto de las normas anteriores, o b) en la fecha del otorga-
miento de la licencia de urbanizacién y/o construccién con el nuevo
uso maés rentable. Esta claro, si, que siempre los valores a determinar
son de terrenos, no de edificaciones.

Presenta la dificultad en terrenos para los cuales se permitia antes y se
permita después el desarrollo de varios usos, existiendo multiples posi-
bles combinaciones de usos permitidos diferentes, pero atin mas com-
plejo es el hecho de que este efecto no puede abstraerse o analizarse
separadamente del potencial de &rea total edificable del terreno y sus
proporciones por cada uno de los usos permitidos, antes y después de
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;

la accion urbanistica generadora de plusvalia, en donde cuentan los
indices de ocupacién y de construccion, y las densidades, entre otros
factores (atin sin que se configure adicionalmente el hecho generador
por mayor aprovechamiento del suelo).

Por ello, resulta muy importante que los terrenos con caracteristicas
similares de uso y localizacién cuyo valor se tomara como nuevo precio
de referencia y equivalente al de las zonas o subzonas beneficiarias,
sean realmente comparables, lo cual supone que deberan ser terrenos
sin edificar, y con normas especificas que arrojaran potenciales cons-
tructivos y de mezcla de usos muy similares a las que se obtendrian con
las nuevas condiciones de los beneficiarios, de manera que se pueda
efectuar el célculo sobre similares areas edificables y proporciones de
cada uso. De alli se infiere que no sera facil encontrar los similes compa-
rables en condiciones de localizacion, densidad, 4rea total ocupable y
edificable, y 4reas parciales por usos ocupables y construibles. Y ello sin
tener en cuenta el papel preponderante que juegan en la determinacion
del valor comercial las condiciones del mercado (oferta, demanda y
financiacion) y las ventajas o desventajas de localizacion que determinan
la vocacion de los terrenos para determinados usos, cambiantes —por
demas- con el paso del tiempo y de la situacion del entorno econdmico.

Articulo 77. Efecto plusvalia resultado del mayor aprovechamiento
del suelo.- Este articulo es el que presenta los mayores problemas de
aplicacion. Vale aqui también la observacion respecto de la interpretacion
del momento en que debe efectuarse el cdlculo del efecto plusvalia, por
haberse referido la ley a “cuando se autorice”, en este caso, un mayor
aprovechamiento del suelo.

En primer lugar debe decirse que el valor por metro cuadrado de un
terreno con determinado potencial de drea construida edificable, no
puede tomarse como valor de referencia para luego ser multiplicado
por los metros cuadrados adicionales de construccion, porque es téc-
nicamente incorrecto. La incidencia del valor del terreno con uno u otro
potencial de drea edificable, respecto del valor comercial total del inmue-
ble edificado, no necesariamente varia en la misma proporcion en que
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aumente o disminuya la cantidad de metros cuadrados construibles. Ello,
aun a pesar del paradigma que no siempre se cumple, de que un mayor
indice de construccién, para una misma drea de ocupacion, equivale a
reproducir en altura el terreno (o el drea ocupable con construccion).

De otra parte, al aumentar la altura, aumentan también los costos de
construccién con saltos fuertes a partir de cierto nimero de pisos (en
cimentacidn, estructura, equipos especiales, areas Utiles y de circula-
cién, etcétera), de manera que la rentabilidad del proyecto puede verse
mas favorecida con una menor altura, lo cual también se reflejaré en la
incidencia porcentual del terreno respecto del valor comercial total del
inmueble potencialmente edificable, sujetos en todo caso a las condi-
ciones del mercado. También debe considerarse que las caracteristicas
particulares de cada predio en cuanto a tamario, forma, relacion frente-
fondo, marcaran grandes diferencias aun en unas mismas condiciones
de localizacion, normas urbanisticas, mercado, etcétera. Un lote con
poco frente, sin posibilidad de englobe con otro colindante, para el cual
se exijan aislamientos laterales que le consuman el frente edificable, no
podra seguramente desarrollar la misma area construida que otro de
su vecindario que tenga un mayor frente, ni podra resolver el proyecto
en términos de disefio, de unidades resultantes, de parqueos y otros
equipamientos, con la misma facilidad ni a los mismos costos que otro
de mayores dimensiones. Por ello, tampoco tendran ni la misma renta-
bilidad ni el mismo valor comercial, y probablemente por estas razones
este articulo sefiala que el nimero total de metros cuadrados que se
estimardn como objeto de la plusvalia serédn, para cada predio indivi-
dual, igual al 4rea adicional de edificacién autorizada.

Tampoco es lo mismo que se permita una mayor area edificada en uno
u otro uso, lo cual repercutird en el valor comercial del terreno. Por lo
cual los precios de referencia deben ser comparables en ambos senti-
dos: drea construible y usos. De alli que también para este caso sera
dificil encontrar zonas geoecondémicas homogéneas comparables.

Por otro lado, el Decreto reglamentario de la participacién en la plusvalia
1599/98, excediendo sus facultades y sin considerar las severas
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implicaciones de tipo préctico y de costos para el Estado, interpreto,
para este caso, que el precio comercial por metro cuadrado de los
inmuebles en cada una de las zonas o subzonas beneficiarias, con carac-
teristicas geoecondémicas homogéneas antes de la accion urbanistica
generadora de la plusvalia, que debe servir como precio inicial de
referencia, debfa entenderse como el precio por metro cuadrado de
construccion. Probablemente con ello se quiso corregir -~aprovechando
el genérico “inmuebles”- el error técnico que contiene la ley, ya anotado,
de multiplicar valor por metro cuadrado de suelo por la cantidad adicional
de metros cuadrados construibles, para calcular el efecto plusvalia.

La interpretacion del Gobierno también resulta desafortunada porque
en una misma zona geoeconémicamente homogénea, desde el punto
de vista del mercado, se pueden ofrecer y demandar distintas calidades
de proyectos y unidades, amén de usos, con precios comerciales de
construccion muy distintos entre proyectos y entre usos de un mismo
proyecto. Ademads debid especificarse que se debia tomar el precio de
construccion nueva. Y siempre estd presente el problema técnico y prac-
tico de que el precio de referencia para el primer POT debe remontarse
al 24 de julio de 1997 para traerlo a valor presente en la fecha de adop-
cion del plan (en el caso de Bogot4, julio de 2000) o del instrumento
que lo desarrolle (segin cuando se adopte el decreto de la UPZ o plan
parcial; en Bogoté, al 2003 todavia muy pocos), conjugado con el hecho
de las condiciones especificas del mercado, del entorno econémico,
etcétera, que existan en los distintos momentos a considerar para esta-
blecer el precio de referencia versus las que rijan cuando sea exigible el
pago de la participacion de plusvalfa liquidada, ademas del ajuste con
el IPC que se aplicard a la misma, sin desconocer que a través del
tiempo pueden ser varias y acumuladas en distintos momentos para un
mismo inmueble, por la adopcién de varios instrumentos que desarro-
llen o modifiquen el POT, antes de que resulte exigible el pago, pudien-
do llegar a niveles confiscatorios.

Articulo 80.- Procedimiento de célculo del efecto plusvalia.- Hasta
donde sabemos, ningtn alcalde de ningtin municipio o distrito del pafs
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ha podido solicitar y/o contratar al IGAC, la entidad que haga sus veces
0 a peritos técnicos debidamente inscritos en las lonjas o instituciones
analogas, la estimacion del mayor valor por metro cuadrado en cada
una de las zonas o subzonas consideradas, dentro de los cinco (5) dias
hébiles siguientes a la adopcién del POT, de su revision, o de los instru-
mentos que lo desarrollen o complementen, en el cual se concreten los
hechos generadores de la participacion en la plusvalia.

Articulo 81.- Liguidacion del efecto de plusvalia.- Tampoco parece
razonable ni creemos que resulte viable, particularmente en ciudades
grandes, que dentro de los 45 dias siguientes a la determinacion del
efecto plusvalfa (como maximo 65 dias después de la adopcion del POT
o de los instrumentos que lo desarrollen o complementen), el alcalde
municipal o distrital pueda darle tramite a la liquidacién del efecto plus-
valia causado en relacién con cada uno de los inmuebles objeto de la
misma y aplicar las tasas correspondientes, de conformidad con lo
autorizado por el Concejo Municipal o Distrital.

En el caso de Bogotd, tres afios después de adoptado el POT, adn el
Concejo Distrital no ha adoptado el Acuerdo que establezca la tasa de
participacién que se imputard a la plusvalia generada, entre el 30%y el
50% del mayor valor por metro cuadrado, pudiendo ser distintas entre
zonas, tomando en consideracion sus calidades urbanisticas y las con-
diciones econémicas de los hogares propietarios de los inmuebles. Tam-
poco, que sepamos, el Gobierno nacional ha reglamentado hasta ahora
el procedimiento para exonerar del cobro de la participacion en plusvalia
a los inmuebles destinados a vivienda de interés social de que trata el
paragrafo 4° del articulo 83.

Similares problemas para el cumplimiento dentro de los términos esta-
blecidos presentan los demas tramites sefialados para expedir y notifi-
car los actos administrativos que determinan la participacion en la plus-
valia; para su inscripcién en el folio de matricula inmobiliaria de cada
uno de los inmuebles; para divulgar el efecto plusvalfa; y para estudiar
y decidir los recursos de reposicion de revision del efecto plusvalia.
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Articulo 83. Exigibilidad y cobro de la participacién.- La solicitud
de licencia de urbanizacién o construccién es una de las situaciones
que hacen exigible el pago de la participacion en la plusvalia. Sin
embargo, el efecto plusvalfa (¢y por ende la participacion?) puede re-
calcularse aplicdndolo al nimero total de metros cuadrados adicionales
objeto de la licencia correspondiente (falté aclarar que se refiere al
hecho generador por mayor aprovechamiento del suelo), pero para la
expedicion de la licencia se requiere acreditar su pago. De esta manera,
muy seguramente para no demorar la expedicién de la licencia, los
interesados en ello se verdn obligados a pagar la participacion con el
mayor valor antes del recélculo y a tramitar la devolucion de los exceden-
tes después, lo cual resulta inequitativo y dispendioso. En todo caso,
hace falta reglamentar los procedimientos para la solicitud de recélculo
y su ejecucion, para la nueva liquidacion de la participacion y su registro
y para la devolucién de excedentes. También debe tenerse en cuenta
que no siempre las licencias se traducen en obras, debiendo por tanto
considerar qué sucederd con las participaciones pagadas en estos casos.

Articulo 87. Participacion en plusvalia por ejecucién de obras
ptiblicas.- Se hace necesario considerar las implicaciones de calcular
el efecto plusvalia antes, durante o después de concluidas las obras, en
relacion con la configuracion de las situaciones que hacen exigible el
pago de la participacion en la plusvalia, para buscar una mayor equidad,
pues el mercado no puede ponderar hechos inciertos. Asi, por ejemplo,
un predio que se haya transferido a titulo de venta a otro propietario
antes de que se haya determinado el efecto plusvalia por una obra que
lo beneficie, el nuevo propietario es quien quedara obligado al pago de
la participacion, aun a pesar de que antes de la transferencia ya existiere
el anuncio de la obra. Y si por causa de la misma obra el predio en
manos de su nuevo propietario resulta afectado parcialmente debiendo
enajenar voluntariamente o por expropiacion el area afectada, el Estado
la adquirird con base en el valor comercial, descontéandole el mayor
valor por el anuncio de la obra y el efecto plusvalia.

Articulo 88, 89 y 90. Derechos y titulos de derechos adicionales
de construccion y desarrollo.- Hacen falta mayor orden, claridad y
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correlacion entre los diversos articulos de la ley que se refieren a dere-
chos y transferencias de derechos de construccién y desarrollo, asi como
al papel que juegan los inmuebles o zonas como generadores o recep-
tores de derechos de construccién y desarrollo. Asi, por ejemplo, los
inmuebles declarados como de conservacién histérica, arquitectonica
o ambiental pueden ser compensados (articulo 48), entre otros, mediante
transferencias de derechos de construccion y desarrollo, siendo gene-
radores, y sin embargo, en estos articulos 88, 89 y 90 no se hace mencion
a estos casos, pues hacen alusion solamente a los derechos adicionales
de construccion y desarrollo permitidos (que pueden usarse o aplicarse
en) para determinadas zonas que hayan sido beneficiarias de las ac-
ciones urbanisticas previstas en el articulo 74, como un instrumento
alternativo para hacer efectiva la correspondiente participacion muni-
cipal o distrital en la plusvalia generada.

De otra parte, aqui nos surgen dos posibles interpretaciones de los
articulos 88-90: 1) puede entenderse que estas zonas beneficiarias de
plusvalfa actuarfan como receptoras de derechos adicionales de cons-
truccion y desarrollo liberados por otras generadoras, pudiendo au-
mentar alin mas su potencial, 2) puede interpretarse también -como lo
sugiere el numeral 6° del articulo 84- que la participacion en la plusvalia
liguidada para cada uno de los predios de las zonas beneficiarias puede
pagarse con la adquisicién de titulos representativos de derechos
adicionales de construccién y desarrollo equivalentes, “deshaciendo” o
devolviendo el proceso de célculo y liquidacion de la participacion para
ese predio, para volver a expresarla en metros cuadrados de potencial
adicional de edificacién o aprovechamiento del suelo, o de metros
cuadrados de uso mas rentable que dio origen a la participacion en la
plusvalfa, en cuyo caso los titulos deben representar una cantidad de
metros cuadrados de construccion o de uso que equivalga al porcentaje
de la participacion (entre el 30% y el 50% segtin Acuerdo del Concejo)
respecto del drea que fue objeto del efecto plusvalia. No queda claro
cudl es la interpretacion correcta.

Hasta donde sabemos, estos instrumentos han tenido dificultades para
su aplicacion en la préctica, probablemente debido a falta de reglamen-
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tacion de los mecanismos que los hagan viables, en forma clara, que
facilite su comprension. Entendemos que ha habido complicaciones
también en la comprensién y elaboracion de las tablas de equivalen-
cias. No obstante, creemos que resulta posible desarrollarlos adecua-
damente, si se tiene en cuenta, ante todo, que segln dispone el articulo
88, la unidad de medida de los derechos adicionales es un metro cua-
drado de construccién o de destinaciéon a un nuevo uso, de acuerdo
con el hecho generador correspondiente. Sin embargo, deberfan contem-
plarse otras posibilidades como indices de densidad o indices de ocu-
pacion, al igual que la combinacién de metros cuadrados de area
construida de un determinado uso (ya que los metros cuadrados cons-
truidos de distintos usos tienen también distintos valores) y, adicional-
mente, que los inmuebles de conservacién a compensar son liberadores
de derechos de construccion y desarrollo, pero por qué no también de
nuevos usos en otras zonas receptoras (y aqui es clave que no sea
restringida su transferencia a predios del mismo sector).

De esta manera, no serfa necesario que los titulos representativos de
estos derechos se expresaran en valores monetarios, sino en metros
cuadrados de construccién y/o uso y/o drea de ocupacion y/o en pun-
tos de densidad, con mayor o menor cantidad relativa de las respecti-
vas unidades de medida segtin la zona donde se fueran a aplicar o a
donde se fueran a transferir, de acuerdo con la tabla de equivalencias
que se construya, relacionando y asignandole una importancia o valor
relativo al hecho generador de plusvalia y/o la localizacién del inmue-
ble 0 zona que genera tales derechos y la zona o inmueble receptor de
tales derechos, sin tener que recurrir a su expresién en dinero desde su
emision, por cuanto el valor comercial del suelo y de construccion varfa
con las condiciones del mercado (oferta, demanda y financiacién), ade-
mas de las distintas rentas diferenciales tipo | y Il segtin localizacién y
potencial. Asf, su conversién a dinero se haria necesaria inicamente en
el momento en que deban pagarse a su tenedor y bajo las condiciones
especificas del mercado (de suelo, de construccion y de los mismos
titulos) existentes en ese momento, sin perjuicio de que puedan tam-
bién pagarse con otros titulos.
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Asi, las tablas de equivalencias se regirian por las politicas, necesida-
desy conveniencias de planeacidn, orientando estimulos y desestimulos
de desarrollo o de conservacion a determinadas zonas o inmuebles, y
no por el valor en el mercado de terrenos y construcciones. Segun las
condiciones del mercado y la posicién relativa en el mismo de zonas e
inmuebles, existiria una mayor o menor demanda de determinados titu-
los con mayor capacidad de generar derechos, es decir, representativos
de mas cantidad de metros cuadrados de construccion y/o uso y de-
mas indices, segln su equivalencia en otras zonas receptoras, y éstas,
a su vez, segun si su desarrollo se propicia o no, aumentaran o dismi-
nuiran la demanda de titulos de cualquier otra zona generadora de
derechos adicionales.

Si de acuerdo con la segunda de las interpretaciones antes anotadas,
los titulos pueden ser representativos de participacién en la plusvalia
liquidada, pueden estar expresados en la unidad de medida en metros
cuadrados de construccion y/o de uso segtn los hechos generadores
de la plusvalia, o también en dinero, conforme al valor de la liquidacion
de la participacién. En este caso, la tabla de equivalencias entre zonas
que también hayan sido objeto de plusvalfa puede establecerse en fun-
cién del valor de la participacion liquidada en cada una de ellas, teniendo
en cuenta que los montos de la participacién, a partir de su firmeza, se
ajustan con el IPC hasta la fecha en que se haga exigible su pago. Es
decir, tendrfan correccién monetaria, pero no por variaciones de precios
en el mercado, salvo que se mantuviera su expresion en metros cuadrados.

No obstante, encontramos incongruencia y falta de claridad entre el
numeral 6° del articulo 84 y los articulos 83 y 90, teniendo en cuenta la
relacion de las situaciones que hacen exigible el cobro de la participa-
cion de que trata el articulo 83. El citado numeral 6° del articulo 84
establece como una de las formas de pago de la participacion en la
plusvalfa “mediante la adquisicion anticipada de titulos valores repre-
sentativos de la participacién en la plusvalia liquidada, en los términos
previstos en el articulo 88 y siguientes” (subrayamos). Entendemos con
esta disposicién, que cuando un propietario o constructor requiera adqui-
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rir derechos adicionales de construccién y desarrollo para aumentar el
potencial de su proyecto, podria comprar los titulos representativos de
la participacion liquidada para cualquier otro predio o predios, en la
cantidad que requiriera para alcanzar el potencial buscado, con lo cual
la Administracion habria captado anticipadamente, la participacién en
la plusvalia del predio o predios cuyos titulos se vendieron al propieta-
rio o constructor demandante. Realmente se captaria en forma antici-
pada -aunque no seria factible estimar con certeza con cudnta antici-
pacion-, por cuanto se presume que para esos predios no se habifa
configurado adn cualquiera de las situaciones de exigibilidad del pago
de la participacion.

Sin embargo, el articulo 83 establece que la solicitud de licencia de
urbanizacion o construccién; el cambio efectivo de uso del inmueble; y
la adquisicion de titulos valores representativos de los derechos adicio-
nales de construccién y desarrollo, en los términos del articulo 88 y
siguientes, son -cualquiera de ellas que se presente primero- situacio-
nes que hacen exigible el cobro de la participacion en la plusvalia. Por
su parte, el articulo 90 establece que los derechos adicionales de cons-
truccion y desarrollo, en la cantidad requerida por cada predio o in-
mueble, se haran exigibles en el momento del cambio efectivo o uso
(sic) de la solicitud de licencia de urbanizacién o construccién.

De esta manera, en el caso de predios para los cuales sus propietarios
o constructores deben adquirir titulos de derechos adicionales para
poder aumentar el potencial del proyecto sobre el cual solicitaran li-
cencia, son también beneficiarios de plusvalia -como parece ser la ge-
neralidad de los casos- no habréa lugar a la adquisicién anticipada de
titulos valores representativos de la participacion en la plusvalia ni, por
tanto, recaudo anticipado de la misma, por cuanto la propia participa-
cion del predio a desarrollar se hace exigible con la adquisicién de los
titulos, con la solicitud de licencia y con el cambio efectivo de uso.

En conclusion, el instrumento de derechos, adicionales o no, de construc-
cion y desarrollo, su conversién a titulos valores, su transferencia, su exigi-
bilidad, etcétera, no estan claros. Tampoco queda claro si estos titulos seran
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equivalentes o los mismos que los representativos de la participacion en la
plusvalfa liquidada a que se refiere el numeral 6° del articulo 84 de la ley.

Capftulo X - Vivienda de interés social (articulos 91 a 98)

Como comentario general sobre este tema, cabe decir que los alcaldes
y demds autoridades locales deben -obligadamente- asumir un papel
protagdnico en sus municipios y distritos para propiciar el desarrollo
formal de edificacion de vivienda de interés social y no simplemente
atenerse a la politica nacional sobre la materia.

Capitulo XI — Licencias y sanciones urbanisticas

(articulos 99 a 109)

No hemos sabido de problemas graves que se hayan presentado re-
cientemente en la aplicacion de las normas de este capitulo sobre li-
cencias, curadores y sanciones, a pesar de las columnas periodisticas
publicadas en los pasados dias en el diario El Tiempo, con algunos
cuestionamientos respecto del papel y desempefio de los curadores de
Bogota. Tal vez sobre el tema de sanciones, habria que anotar que en la
practica son casi inocuas. De una parte, porque al parecer las adminis-
traciones locales no tienen suficientes herramientas juridicas para ha-
cer efectivas, por ejemplo, demoliciones de construcciones sin licencia
si éstas no estan localizadas en espacio piblico, como seria el caso del
cubrimiento y/o cerramiento de terrazas o aislamientos en pisos supe-
riores al primero, en edificios de propiedad horizontal. De otra parte,
porque la cuantia de las multas en muchos casos no sirve de argumen-
to efectivamente desestimulador de infracciones en varios casos por
problemas sociales, como serfa el caso de la construccion, urbaniza-
cion o parcelacién en terrenos de proteccién ambiental, zonas de ries-
go, humedales, rondas de rio, afectaciones del plan vial, etcétera, cuan-
do son hechas por gente sin ninguin recurso econémico.

Capitulo XII - Participacién de la nacién en el desarrollo

urbano (articulos 100 a 115)

Habrfa que decir que el articulo 112, expediente urbano, no se ha cum-
plido. Dispone que los municipios y distritos deben organizar un expe-
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diente urbano, conformado por documentos, planos e informacién geore-
ferenciada, acerca de su organizacion territorial, para contar con un
sistema de informacién urbano que sustente los diagnésticos vy la
definicion de politicas, asi como la formulacion de planes, programas y
proyectos de ordenamiento espacial del territorio por parte de los dife-
rentes niveles territoriales. Se relaciona de alguna manera con los ob-
servatorios inmobiliarios, pues se refiere al sistema de informacion ur-
bano de datos sobre suelo urbano, vivienda, servicios publicos domici-
liarios, espacio publico, transporte urbano y equipamientos colectivos,
en el cual se incluird un banco de experiencias sobre el desarrollo de
operaciones urbanas de impacto y sobre la aplicacion de l0s instru-
mentos contenidos en la Ley 388/97 y en la Ley 99/89, el cual le corres-
ponde organizar y mantener en debida operacion, al ex Ministerio de
Desarrollo Economico).

Capitulo XIIT - Disposiciones generale’s (articulos 116 a 128)

Sobre el articulo 117, incorporacién de éreas publicas, entendemos que
no se cumple en la préctica la incorporacion del espacio publico resul-
tante de la urbanizacién o construccion con el solo registro de la escri-
tura publica de la escritura de constitucion de la urbanizacién que debe
hacerse antes de iniciar las ventas del proyecto, en muchos casos, mas
que por negligencia o mala fe de los urbanizadores, por las trabas que
ponen las mismas entidades publicas para finiquitar los tramites de
entrega y sus exageradas demoras.

Articulo 120. Se refiere a que el permiso de ventas de planes de vivienda
(en general, sin exclusién de VIS) se sustituye por la simple radicacion
de los documentos de los literales a), d), €), f) y g) del numeral 2 del
Decreto 78 de 1987. Sin embargo, en el caso especifico de Bogota la
Subsecretaria de Control de Vivienda de Bogot4 no cumple este articu-
lo y exige, sin tener facultades para ello, trdmites y documentos adicio-
nales para que se pueda entender cumplido con el permiso de ventas.
Incluso, excede hasta limites absurdos sus facultades y funciones de con-
trol y supervisién sobre los urbanizadores y constructores de vivienda,
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haciendo sumamente gravosa su actividad, cuando deberia dirigir sus
mayores esfuerzos a precaver la actividad de los ilegales e informales.

Articulo 122. Se refiere a que, para garantizar el cumplimiento de las
normas legales sobre compensacion de las cargas del desarrollo urba-
no, sera requisito para la afectacion de inmuebles por causa de obra
publica, en los términos previstos por el articulo 37 de la Ley 9%/89, que
la entidad publica que imponga la afectacién disponga de la apropia-
cién presupuestal correspondiente para el pago de la compensacion
debida a su propietario por los perjuicios sufridos durante el tiempo de
la afectacion, cuya tasacion sera realizada por peritos privados inscritos
en lonjas o asociaciones correspondientes. También en los casos de in-
muebles declarados como de conservacion histérica, arquitectonica o
ambiental, debera garantizarse la disponibilidad presupuestal para el pago
de la compensacion, de conformidad con el articulo 48 de la ley.

En Bogoté son innumerables los casos en que esta norma no se cum-
ple, y siempre resulta en graves perjuicios para los propietarios afecta-
dos, llegando incluso la Administracion a apropiarse y hacer uso de
terrenos o franjas para construir una via, por ejemplo, sin que haya
existido ni siquiera la imposicion de la afectacion, ni la adquisicion o
expropiacion, y menos el pago. Tampoco sabemos, hasta la fecha, de
ningun propietario de inmueble de conservacion que haya recibido la
compensacion que establece la ley, como no sea en reclasificacion de
estrato para el pago de servicios publicos o de exoneracion del predial,
pero son todavia excepciones, pues los tramites y documentos exigidos
son dispendiosos y costosos.

Adicionalmente, como se hizo mencién en otra parte de este documen-
to, a nivel de las reglamentaciones locales se prevén normas inequi-
tativas, tales como el establecimiento de zonas de reserva para futuras
afectaciones, que, al llamarse asf, no constituyen formalmente afecta-
ciones y por tanto tampoco dan origen a compensaciones, pero en la
préctica esos bienes quedan por fuera del comercio y sin posibilidad de
desarrollo. Las entidades publicas de los distintos niveles territoriales
evitan por todos los medios imponer oficialmente afectaciones, pues
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con ello quedan obligadas a suscribir contratos para el reconocimiento
de compensaciones por perjuicios causados mientras se procede con
la adquisicion. Muchas veces obedece también a la falta de planeacion
y desarrollo de los disefios de las obras que hacen necesaria la
adquisicion de predios, que, a su vez, obedece a la carencia de recursos
para efectuar todo el proceso.

Articulo 128. Compensaciones por obras publicas.- El segundo
inciso dispone: “La lesién en el patrimonio esta expresada en el menor
valor de los inmuebles afectados por la construccién de obra publica,
siempre y cuando la diferencia entre el valor del inmueble al momento
de solicitar la compensacion y el valor de la tltima transaccién inmobi-
liaria, previa a la realizacién de la obra, actualizado con el indice de

_precios al consumidor para empleados, sea superior al 30%”". No en-
contramos justo que sélo se reconozca esta compensacion cuando logre
demostrarse que la lesién en el patrimonio de un propietario de inmueble
afectado de manera permanente por obra publica sea superior al 30%,
lo cual es casi la tercera parte de este patrimonio. De otra parte, no estd
totalmente claro si la Gltima transaccion inmobiliaria a que se alude se
refiere al mismo inmueble afectado, ni cuales tipos de transaccion inmo-
biliaria serian considerados. Para el efecto, creemos que el tnico tipo
aplicable serfa el de una transaccion de compraventa, que reflejaria en
valor comercial del bien, a diferencia, por ejemplo, de una hipoteca u
otras modalidades cuyo monto de transaccion no refleja el valor co-
mercial del inmueble.

Cabe resaltar, también, que el procedimiento para definir las compen-
saciones cuya reglamentacién encargo la ley al Gobierno Nacional no
ha sido adoptado.

Conclusién

La Ley 388 de 1997 es un buen avance para el desarrollo urbano y
territorial del pais. Contiene herramientas extraordinarias para el efec-
to. Los empresarios del sector inmobiliario apoyamos su aplicacion.
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Mercado, ordenamiento
territoral y vivienda
de interés social

German Avila Plazas

Para empezar, quiero proponer que hagamos un ejercicio de estas
caracteristicas: imaginemos un plano de la ciudad de Bogot4, pero
quitémosle a ese plano las dreas que son distintas al perimetro locali-
zado entre la calle 17 y la calle 134, la avenida circunvalar y la avenida
Boyaca. Imaginemos, en una primera escena, la ciudad de Bogota de
ese plano. Borremos el resto de la ciudad y, a partir de esa abstraccion,
supongamos qué ley de ordenamiento territorial se necesitarfa para la
ciudad. Seguramente, la normatividad resultante de esta abstraccion
tendria que referirse al problema de una adecuada administracién de
ciertas rentas del suelo que pueden ser mal utilizadas; incluso el mer-
cado podria resolver facilmente el problema del “tugurio” de Los Rosa-
les, presentando unas alternativas habitacionales que tuvieran mejores
condiciones. Esa es la ley de ordenamiento territorial que requeririamos
para esa ciudad.

Pero, si en ese ejemplo de abstraccion complementamos el mapa y lle-
namos el resto de la ciudad, encontraremos que la normatividad de or-
denamiento territorial debe ser otra, porque esa normatividad no sola-
mente tendria que regular unos problemas de eventuales transferencias
de rentas excesivas a ciertos propietarios, sino que también tendria que
enfrentar problemas méas complejos, como el problema de la equidad, el
de la competitividad y el de la supervivencia del espacio urbano.
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Cuando se disefiaron los instrumentos de la politica de ordenamiento
territorial, el mapa de las ciudades no era el primero al que me referi en
este ejercicio de abstraccion, sino el segundo. De modo que debemos
preguntarnos épara qué exactamente se establece la normatividad del
ordenamiento territorial? ¢solamente para resolver un problema de
transferencia de rentas excesivas? é¢solamente para eso? No, sefiores.
Esa normatividad busca resolver el problema estructural del desarrollo
urbano, reflejado en la existencia de cinturones de miseria inmensos en
las grandes ciudades colombianas, y como consecuencia Idgica, uno
de los efectos que debe producir esa normatividad es la posibilidad de
manejar de una manera distinta el problema social de la marginalidad
de un inmenso porcentaje de poblacion de las grandes ciudades.

Si convenimos que ésta es la utilidad de las leyes de ordenamiento te-
rritorial, asimismo aceptaremos que se estan buscando dos elementos
centrales: uno, el camino hacia la equidad y la justicia social frente a
un precepto que el Estado debe cumplir, como es aquél que dice la
poblacion tiene derecho a una vivienda digna: “Todos los colombianos
[establece la Constitucién] tienen derecho a tener una vivienda digna”.
Sin ningun parégrafo, porque algunos le agregan: “siempre y cuando
tengan ingresos y posibilidades de pagar los servicios publicos; ademas
de las condiciones econémicas especiales que se requieren para que
los pisos de la vivienda sean de marmol”. Cuando algunas personas
analizan ese derecho, expresan: “No, lo que dice la Constitucion es
que todos los colombianos tienen derecho a una vivienda digna y, por
lo tanto, el ordenamiento juridico tiene el deber de acercarnos a resol-
ver ese derecho”.

El segundo elemento es el de la competitividad. Una ciudad que no
tenga la capacidad de absorber razonable y ordenadamente a su po-
blacion genera desequilibrios productivos impresionantes. Por ejemplo,
las grandes ciudades realizan inmensas inversiones para resolver los
problemas de la localizacién de poblacién ubicada en zonas no urbani-
zables de alto riesgo; estas inversiones tan altas ponen en riesgo los
objetivos de competitividad de las ciudades.
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Por esta razén, me referiré a continuacion al tema del mercado. ¢Qué
tanto regula el mercado este problema? La planeacidn, efectivamente,
pretende corregir las fallas del mercado e intervenir en el precio de la
tierra mediante los mecanismos de ordenamiento territorial. Pero, écuél
es la principal deformacién del mercado? La principal deformacion no
es la incapacidad de regular los excesos de rentas o los precios de la
tierra; es, ante todo, la incapacidad de atender al 70% de la poblacion
que requiere habitabilidad en las ciudades que se estan desarrollando.
Este es el principal problema del mercado y la razén por la cual hay qué
intervenir.

Dicho de otra manera, si el mercado no es capaz de producir una alter-
nativa para ese 70% de la poblacién, el Estado debe actuar para que se
generen mecanismos que permitan facilitar ese proceso. Y uno de estos
mecanismos es, precisamente, el control del precio de la tierra, criterio
con el cual en gran medida se disefi6 la Ley 388 de 1997. El principal
mecanismo adoptado por la Ley 92 fue la intervencién sobre el precio
por la via de imponerle unos plazos de desarrollo perentorios al propie-
tario de la tierra. La Ley 388 incorpora otros instrumentos como la par-
ticipacion en plusvalia, que no es otra cosa que una intervencion sobre
el precio de la tierra a través de un mecanismo tributario. Otro mecanismo
disefiado para intervenir sobre el precio de la tierra ha sido el de los
Bancos de Tierras.

No obstante, me parece fundamental reflexionar sobre si los esfuerzos
por intervenir el precio del suelo garantizan que se atienda el problema
estructural de ausencia de una oferta legal de vivienda para el 70% de
la poblacion que carece de ella y que esté en los estratos bajos. Creo
que la respuesta es no. Con una simple intervencién en el precio de la
tierra no se desatard un proceso de oferta legal de vivienda. Un ejemplo
evidente es justamente el tema de Metrovivienda en Bogoté: a pesar de
que se aplicé un mecanismo de intervencion en el mercado de la tierra
como es el de la conformacion de un Banco de Tierras no se garantizé
una oferta de vivienda a la poblacién de estratos bajos, aquella que no
logra acceder a la vivienda a través de mecanismos de mercado.
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Se supone que para eso es la intervencion, para generar la oferta que el
mercado no es capaz de producir. Por eso creo que debemos reflexionar
sobre el hecho de que los mecanismos de regulacién del mercado no
son suficientes per se para garantizar la oferta de vivienda para atender
a ese 70% de la poblacion. Es necesario complementar esos mecanismos
con otras cosas, y creo que la organizacion social de las comunidades
es uno de los instrumentos mas potentes para garantizar la generacion
de una oferta competitiva y legal para la poblacion de los estratos més
bajos. Es un instrumento mas poderoso que el mercado, incluso que los
mecanismos reguladores del mismo, que no generan oferta de vivienda
de bajo costo ni asequible a la poblacién que produce la deformacion
urbana que estamos pretendiendo controlar a través de los instrumentos
de ordenamiento urbano.

Creo que por lo menos tenemos que dejar claro cudl es la pregunta
esencial: dadas las caracteristicas actuales del mercado de la tierra,
équé tipo de vivienda se puede producir en los grandes centros urbanos?
Estamos ante la necesidad de producir vivienda de bajo costo, que hoy
en dfa yo pondria en el limite de los 16,6 millones de pesos, como méaximo,
para ese gran grueso de la poblacién, y en algunas ciudades intermedias
y pequefias, donde la presién sobre el precio de la tierra y otros factores
son menores, producir vivienda de mucho menor costo. Ese es el pro-
blema que tenemos que resolver, y una primera estrategia es una especie
de masificacion de vivienda de bajo costo.

El otro elemento es la adopcién de otros posibles mecanismos de inter-
vencion. Creo que la calidad de la informacién inmobiliaria en el pais es
bastante baja, lo cual impide que las acciones de intervencion sean sufi-
cientemente sdlidas y fuertes. Una de las caracteristicas de precariedad
de la informacién, tiene que ver con las tierras de las entidades pablicas.
En muchos escenarios se ha planteado que tal vez uno de los mayores
terratenientes del pais es justamente el Estado, y hoy no podemos contar
claramente con una informacién que nos diga: “el Banco de Tierras de
entidades publicas del pais es este y cuenta con estas posibilidades de
intervencion”. Creo que un mecanismo importante de regulacion y de
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intervencion sobre el mercado de la tierra, seria poder apropiar razo-
nablemente la totalidad de las tierras de entidades publicas y destinarlas
adecuadamente a proyectos de desarrollo urbano de bajo costo.

Por dltimo, creo que con un instrumento como la organizacién comuni-
taria, como la organizacién popular de vivienda se podrian desatar proce-
sos de muchisimo impacto, que no dependen realmente de la existencia
o de la aplicacion de algunos instrumentos de la regulacion exclusiva-
mente, sino de las politicas con las cuales se oriente el desarrollo de
grandes procesos de intervencién en la vivienda social.
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para modificar o para estrenar?

Gloria Bolafios Castillo

Desde que recibi la invitacion, y a lo largo del dia de hoy, me ha quedado
una sensacion agridulce. Dulce, porque un debate con la altura y la
profundidad que se aprecian en este foro es sefial de la dinamica, la
importancia y la actualidad del tema; agria, por algunos planteamientos
que se han presentado durante los Ultimos meses, encaminados a modi-
ficary a derogar parte importante del contenido de la Ley 388 de 1997,
que, en mi concepto, esta sin estrenar.

Voy a referirme concretamente a tres o cuatro puntos, no sélo en razon
del tiempo sino porque los comparieros panelistas y los demds expo-
sitores del dia ya han abordado buena parte del tema que tenia prepa-
rado para esta charla.

En primer lugar, es necesario plantear que la Ley 388 de 1997 est4 sin
estrenar, pues, durante los cinco afios de vigencia de la misma, nos he-
mos concentrado, casi exclusivamente, en la formulacién y la adopcién
de los Planes de Ordenamiento Territorial por parte de los municipios y
los distritos. Los instrumentos de gestion urbanistica contenidos en la
ley atin no han sido utilizados y, por ende, no se tiene el conocimiento
real de su efectividad y eficacia en términos del desarrollo territorial y
de la capacidad institucional de los municipios. La Ley 388 de 1997 es,
ante todo, un conjunto de instrumentos y herramientas juridicas dise-
fiadas para respaldar la planificacion y la gestion urbana vy territorial,
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como lo planteé el doctor Juan Martin Caicedo Ferrer en el comunicado
que envio para este panel.

La doctora Maria Mercedes Maldonado, en su exposicion de esta tarde,
nos informd sobre las reflexiones y discusiones que se plantean actual-
mente en Bogotd para utilizar los instrumentos de manera comple-
mentaria o alternativa, con el fin de potenciar el desarrollo de proyectos,
programas y actuaciones estratégicas para la ciudad. En mi concepto,
esto es empezar a entender el contenido y la importancia de la ley, y en
ello debemos concentrarnos.

En segundo lugar, quiero referirme a algunos de los argumentos expues-
tos en este foro para justificar la modificacion de la Ley 388.

El primer argumento planteado por los detractores de esta ley es la ne-
cesidad de incluir en ella el tema de la planificacion regional, por cuan-
to el municipio no puede pensarse, planificarse y gestionarse aislado
de su contexto. Creo que este argumento es vélido por el enfoque de
planificacion; sin embargo, es necesario aclarar que esta ley no es el
instrumento juridico que permite concretar la solucion a esta necesidad,
sino que ése es un tema de competencia de la Ley Organica de Ordena-
miento Territorial, como lo ha expresado la Corte Constitucional en la
sentencia de declaratoria de inexequibilidad del articulo 7° de la Ley
388, el cual, como ustedes recordarén, asignaba a los distintos niveles
del Estado las competencias en materia de ordenamiento y planificacion
del suelo y gestion urbana y territorial’.

Utilizar este argumento para modificar la Ley 388 es, en mi concepto,
un engaflo; hasta tanto se adopte la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, el avance en materia de planificacion territorial regional

' Elarticulo 7 de la Ley 388 de 1997 incluy6 en una sola norma las competencias
y funciones ya asignadas en la Constitucién y las leyes orgénicas sobre la
materia. Sin embargo, la Corte Constitucional no estudié ni siquiera en detalle
el contenido sino que, de plano, concluyé que el tema era de la competencia de
la Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial y que, de ninguna manera, podria
incluirse en esta Ley de Desarrollo Territorial.
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depende de las voluntades politibas, los acuerdos y las formas creativas
que permitan a las autoridades municipales y departamentales iniciar
accionesy caminar, juntas, hacia la construccién de un proyecto comdn,
tal como lo han venido haciendo Bogota y Cundinamarca a través de la
Mesa de Planificaciéon Regional. Reconozco que el principal riesgo de
esta clase de procesos es el cambio de las administraciones implicadas,
pero corresponderd a los demés actores comprometidos (los gremios,
la academia, los empresarios y la sociedad civil) tratar de mantener
dicho proceso.

El segundo argumento, por cierto muy difundido, es que los Planes de
Ordenamiento Territorial de los municipios son de muy mala calidad y
no incluyen los contenidos basicos de la ley en cantidad y calidad. Com-
plementariamente, se plantea que muchos municipios no han adoptado
los planes y que, por disposicion de la misma ley, no pueden recibir
recursos del Gobierno Nacional. Ante este argumento, me pregunto:
¢modificar la Ley 388 soluciona esta situacion? No lo creo. Es un proble-
ma de capacidad, no de la ley.

En mi concepto, estos dos argumentos que se esgrimen para modificar
la Ley 388 deberian utilizarse, por el contrario, para hacer un anélisis de
fondo sobre la situacién de los municipios en materia de planificacion y
gestion: écudl es la capacidad técnica de los municipios?, écuél es la
informacion y la calidad de la misma para abordar el tema?, écuél es la
formacion de los profesionales y de los funcionarios de los municipios
en la materia?, écudl es el compromiso politico de los alcaldes y las auto-
ridades municipales para llegar a acuerdos sobre uso y ocupacion del
territorio y generar esos pactos de los que hablaba el doctor Humberto
Molina esta mafiana? ¢Los representantes del Estado en el municipio
tienen claro cudl es su deber para asegurar el interés general? éLas
autoridades municipales estan realmente comprometidas con conseguir
el suelo para la vivienda y con gestionar los servicios publicos, el equipa-
miento y el espacio publico para los mas pobres?

Si se partiera de analizar lo que est4 pasando en los municipios con los
Planes de Ordenamiento, tendrfamos la posibilidad de avanzar en temas
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de informacion, capacitacion, asistencia técnica, fortalecimiento institu-
cional y participacién ciudadana, aspectos indispensables en el proceso
de planificacion iniciado en el pafs a partir de la Ley 388.

El tercer argumento que se plantea para justificar la modificacion es que
los Planes de Ordenamiento estan limitando la actividad inmobiliaria y
edificadora, especialmente el desarrollo de proyectos de vivienda de interés
social, porque impiden el desarrollo en zonas donde el precio del suelo
es el adecuado para que el mercado, las organizaciones de vivienda o las
instituciones municipales puedan realizar sus ofertas.

Creo que este argumento es superficial, pues no profundiza en el com-
promiso de las administraciones municipales en la solucién a la proble-
matica habitacional de los mds pobres: determinacion de metas, actua-
ciones, proyectos y destinacion de recursos de inversion. Igualmente,
se debe analizar si la politica del Gobierno nacional y los recursos que
se destinan son suficientes para generar las soluciones requeridas. La
crisis y el problema de vivienda de interés social no se han originado en
la Ley 388 de 1997 o en los Planes de Ordenamiento, sino en el enfoque
de las politicas nacionales y municipales que privilegian la reactivacion
de la economia sobre las obligaciones estatales derivadas del derecho
a una vivienda digna, y que no se pueden limitar a oferta de nuevo suelo
y nuevas soluciones para adquisicion.

En resumen, creo que para los detractores de la Ley 388 es més f4cil
plantear que la solucién a la problemética habitacional de los mas pobres
y vulnerables esta directamente relacionada con la modificacion de aqué-
lla y no con los aspectos estratégicos y estructurantes de la politica.

Por ultimo, quiero sefialar que esa caracteristica cultural de los colom-
bianos de tratar de solucionar los problemas y cambiar la realidad a
través de leyes y normas esta presente en esta discusion. Vemos con
desilusién que cada Presidente plantea una reforma constitucional, asi
como grandes reformas econémicas, sociales y tributarias, sin que mejore
la realidad econ6mica, social y politica del pais. De forma similar, hoy el
Ministro del Ambiente nos propone la modificacién de la Ley 388 de
1997, para garantizar una mejor planificacion y gestion urbana y territorial.
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Para ello, tal como lo planteé la doctora Sandra Forero, ha solicitado a
los municipios propuestas de ajuste sobre los distintos aspectos que,
en su concepto, requieran modificacién. Una iniciativa en este sentido
se convertird en un memorial de agravios que terminara en un proyecto
sin coherencia, al sumar distintas propuestas que responden al modo
particular de interpretacién y conocimiento del contenido de la ley y del
tema de planificacioén territorial.

Sentiria mucho ver morir el suefio que tenfan algunos de los colombianos
visionarios, como el doctor Jorge Valencia, de concretar una Colombia
incluyente con instrumentos juridicos que permitieran al Estado llegar
a los mas pobres para darles posibilidad de acceso al suelo, a una vi-
vienda digna y a los beneficios del desarrollo urbano. Este fue el suefio
que oriento, primero, a la Reforma Urbana y, posteriormente, a la Ley
388 de 1997.

La Ley 388 contiene una serie de instrumentos para que el Estado, en
cabeza del municipio, busque y concrete ese suefio de contar con un
territorio mas competitivo, equilibrado, solidario y equitativo, como ya
lo ha planteado el ex viceministro Fabio Giraldo. La ley es solamente un
medio que nos permitird caminar en busca de ese suefio.

Sabiamos en 1997, y sabemos hoy, que este suefio no se logra de la no-
che a la mafiana. Este proceso apenas empieza, hay muchas cosas por
hacer y muchos instrumentos por desarrollar; por ejemplo, tanto la
Politica Urbana como la Ley 388 plantearon la necesidad de desarrollar
e implementar un programa de asistencia técnica a los municipios por
parte del Gobierno Nacional y de los gobiernos departamentales; evalue-
mos qué es lo que ha pasado en casa, en el Ministerio, hasta la fecha:
écomo se ha desarrollado?, ¢a qué se ha dado prioridad?, écémo han
afectado los cambios de politicas, ministros y directores? Evaluemos y
propongamos una accion constructiva para fortalecer el proceso. Creo
que la asistencia técnica, el trabajo con universidades, gremios, organiza-
ciones y agremiaciones de profesionales debe conducir a entender la im-
portancia de la intervencién y la gestién del suelo. Los foros como el de
hoy deberfan encaminarnos a mirar el tema desde una perspectiva distinta.
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Para finalizar, el mensaje que quiero dejarles es que la Ley 388 de 1997
esté casi sin estrenar, estamos iniciando la construccion de una nueva
forma de planificar y gestionar el territorio. Esta es una tarea de largo
plazo, que requiere probar el contenido de la ley, desarrollar los
instrumentos con imaginacion, realizar encuentros para compartir
experiencias, realizar debates y desarrollo conceptual sobre los temas;
los reglamentos y modificaciones que surjan de este ejercicio, bienve-
nidos sean, pero intentemos aplicar esta ley.
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Los principios éticos y juridicos
en materia de ordenamiento
territorial y gestién del suelo

en Colombia

Maria Mercedes Maldonado Copeﬂo

Presentacién

Esta exposicion es el resultado de dos tipos de trabajos: por una parte,
la investigacion “Referentes tedricos, filosoficos y politicos de las normas
constitucionales y legales en materia de ordenamiento territorial y pla-
neacion urbana, medio ambiente y servicios publicos domiciliarios en
Colombia”, desarrollada en el Cider, de la Universidad de los Andes,
con el apoyo de Colciencias', y por otra, algunas asesorias a entidades
distritales en temas de urbanismo, ordenamiento territorial y gestion
del suelo. Este conjunto ha permitido una interesante combinacion de
reflexion tedrica y précticas concretas, dirigida a incorporar en las po-
liticas publicas locales las transformaciones de nuestro ordenamiento
juridico, en torno a la premisa siempre presente, y actualmente reafir-
mada, del derecho a la ciudad.

Los puntos de discusién propuestos son los siguientes: la afirmacién
de una interaccién compleja entre derecho y economia, que confiere a

' Un proyecto financiado por el Programa de Medio Ambiente y Habitat, deno-
minado “Referentes politicos, epistemoldgicos e ideolégicos de las leyes de
ordenamiento territorial, servicios publicos y medio ambiente en Colombia” y,
ademads, la tesis doctoral “Derecho a la ciudad y procesos de produccién nor-
mativa en Colombia”.
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la nocidn de mercado un nuevo significado referido a una concepcion
del espacio como un lugar donde se ejercen y se intercambian derechos;
el sentido de las reformas juridicas urbanisticas y de la tension entre el
régimen civilista y el régimen juridico de la propiedad; y la explicitacion
de los principios que sustentan a las leyes 92 de 1989 y 388 de 1997.

Estos puntos serén desarrollados en los siguientes aspectos: 1) la in-
corporacidn de responsabilidades en la propiedad; 2) el sentido de las
reformas urbanisticas en Colombia; y 3) los temas centrales del de-
bate en torno a la aplicacién de estas reformas.

La incorporacién de responsabilidades

en la propiedad

En general, las discusiones desarrolladas en el foro guardan una rela-
cion directa con un debate relacionado con la propiedad, que cada vez
es mas vigente a nivel internacional y que se mueve en torno a tres
posiciones:

® quienes argumentan a favor del refuerzo de las garantias del derecho
de propiedad;

@ un movimiento que aboga por la incorporacién creciente de respon-
sabilidades en la propiedad; y

quienes trabajan por la adopcién de estatutos juridicos alternativos o
diferentes a la propiedad, como es el caso del patrimonio, o del reco-
nocimiento de la enorme diversidad de relaciones de los seres humanos
con la tierra y la naturaleza, que sugieren la superacién de dos de las
instituciones cldsicas de la modernidad: la soberania y la propiedad.

La respuesta que cada sociedad elabore a esas preguntas es la mani-
festacion de la construccién de un proyecto de territorio y de ciudad y
sefiala la posibilidad de construccién, en ultimas, de un proyecto de so-
ciedad. El estatuto juridico de la propiedad que cada sociedad adopta
da cuenta de una opcién ética y politica de construccién de relaciones
sociales y de los compromisos en la generacién de condiciones de co-
hesion social y de solidaridad.
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Esta presentacién se propone, entonces, reivindicar la importancia de
la perspectiva juridica en el debate sefialado, porque incluso la extension
de las propuestas en torno a alternativas de mercado y de desregulacion
ha traido a primer plano una discusién sobre el papel de los sistemas
legales. Se puede afirmar que la economia se encuentra cada vez mas
permeada por un discurso en torno al papel de la ley.

Como plantea Ronald Coase, los derechos de los individuos -con sus
deberes y privilegios- estarfan en gran medida determinados por la ley.
De esto resulta, seguin el mismo autor, que el sistema legal tiene una
gran influencia en el funcionamiento del sistema econémico y, en algin
sentido, puede afirmarse que lo controla. Ronald Coase sefial6 en su
discurso de recepcién del Premio Nobel, al referirse a su articulo E/ pro-
blema del coste social, que lo que se intercambia en el mercado no son
entidades fisicas sino los derechos de los individuos establecidos por el
sistema legal.

En el mismo sentido, urbanistas como Joseph Comby han planteado
que el espacio no es un objeto sino un lugar donde se ejercen derechos;
Christian Topalov, por su parte, afirma que en el mercado inmobiliario no
se vende un producto sino uno o varios derechos, y de ahf la gran impor-
tancia del tema de las reformas juridicas al suelo, uno de los temas que
se analiza en este foro. El planteamiento de Comby hace referencia, pre-
cisamente, a un cuestionamiento de la posibilidad de aplicacion prac-
tica de la idea de una propiedad absoluta, que para este autor fue un
mito, un fantasma, algo que nunca existi6 efectivamente.

Es conocido que una de las mayores dificultades que enfrenté el largo
proceso de delineacion de la institucién de la propiedad fue encontrary
afianzar las categorias y los elementos necesarios para lograr que la tierra
circulara en el mercado -que fuera movilizable como cualquier bien mue-
ble? -y que, justamente, ése fue el papel que le correspondié cumplir al
Cadigo Civil napoleénico: proporcionar el sustento juridico que, a partir

2 Como el contrato o el testamento.
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de la eliminacion de las responsabilidades o las solidaridades propias de
las précticas tradicionales, cred una nueva institucion -la propiedad- libre
de responsabilidades diferentes a aquéllas propias de la instantaneidad
del contrato, reflejo del libre intercambio en el mercado®.

Segun Ost, mientras la Declaracion de los Derechos Humanos de 1789
habia consagrado el derecho de propiedad “inviolable y sagrado”, el
Caodigo Civil se encargaba de traducir la aspiracion, de situarla en el
plano del derecho natural, en el terreno del derecho positivo, garanti-
zando el caracter absoluto, exclusivo y perpetuo de los derechos del
propietario. Este autor también sefiala que disponer no es sélo el derecho
de abusar, e incluso de destruir, sino que también implica la movilizacion
de los bienes, con miras a su explotacién econémica de la manera mas
rentable posible. Este es, justamente, el régimen de bienes propuesto
por la civilizaciéon del Cédigo Civil, su correspondencia -imaginaria o
real- con los imperativos econémicos.

La libre disposicidn remite a un mundo movil, el del mercado, en el cual
las fortunas se hacen y se deshacen segtin el grado de habilidad de los
operadores para sacar partido de sus oportunidades. Se opone clara-
mente a la apropiacion, que remite a un mundo inmovil, el de las fortunas
inmobiliarias calcadas sobre un orden social estatico”.

Para establecer la novedad de la concepcion civilista de la sociedad,
que hoy en dia tiene para nosotros toda la apariencia de la naturalidad,
Ost la compara con el estatuto del suelo en la antigliedad y encuentra
que la propiedad moderna confiere todos los poderes a su titular sobre
un bien perfectamente individualizado, mientras que la propiedad an-

8 Para conocer en detalle este proceso, véase Grégoire Madjarian, L invention
de la propriété. De la terre sacré a la société marchande, Paris, L'Harmattan,
1991, y Frangois Ost, La nature hors la loi. L’ écologie a I épreuve du droit, Editions
La Découverte, 1995.

“  Alrespecto, Madjarian indica que “(...) El movimiento de las cosas no depende
solamente del estatus de las cosas sino también del estatus de los hombres.
No solamente de su derecho de alienar sino de la universalidad de su derecho
de adquirir”, op. cit, pag. 240.
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tigua se caracteriza por poderes que se comparten entre varios titula-
res sobre un conjunto indivisible de bienes®.

La dificultad actual, plantea Madjarian, es completamente inversa a la
que se vivio en los siglos XVII y XVIII: se trata de comprender que la
tierra no puede ser reducida -ni siquiera en la sociedad capitalista mo-
derna- a un bien que se moviliza en un mercado, es decir, que su estatuto
no es simplemente econémico.

En efecto, la propiedad consagrada por el Cadigo Civil napolednico no
es la propiedad-conservacion sino la propiedad-circulacién, que bien
pronto serd transformacion, porque la verdadera riqueza proviene de la
transformacion, sea ésta explotacion agricola, fabricacion industrial o
urbanizacion®. La especulacion tiene en su base el despojo de toda
obligacion, la movilidad de la tierra y su mercantilizacion. Por eso, uno
de los elementos mds renovadores de la mayoria de los ajustes a la pro-
piedad derivados de las reformas constitucionales o de las reformas ur-
banisticas o ambientales, como ocurre en Colombia, es el de restituir los
vinculos entre uso y obligacién’.

En el mismo sentido, Karl Polanyi® sefiala que la empresa més extrafia
de todas las emprendidas por nuestros antepasados consistio, quizas,
en aislar a la tierra y hacer de ella un mercado, en contraste con la si-
tuacion anterior en la que la tierra hacia parte de la naturaleza y vida y
naturaleza formaban un todo articulado. El proceso de revision del libe-
ralismo econdémico operara en un sentido contrario: situar la tierra fue-
ra del mercado, lo que equivalia a incorporarla a determinadas institu-
ciones: la explotacion rural, la cooperativa, la fabrica, las administraciones
municipales, la escuela, los parques, las reservas naturales, etcétera.

5 Ost, op.cit, pags. 48 y 49.
8 Ost, op.cit, pag. 45.

7 Sin desconocer, obviamente, la tensién permanente de las alternativas de
mercado siempre presentes.

8 Karl Polanyi, La gran transformacicn: Critica del liberalismo econdmico, Madrid,
Ediciones de La Piqueta, 1997.
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Los puntos esenciales de regulacion de la propiedad individual quedaran
por fuera de la jurisdiccion del mercado. El hecho de que contintien
funcionando mercados competitivos para innumerables tipos de pro-
ductos no debe entorpecer la constitucion de la sociedad, del mismo
modo que fijar fuera del mercado los precios del trabajo, de Ia tierra y
de la moneda no constituye un atentado contra la funcion evaluadora
de los precios en lo que se refiere a los diferentes productos. Eviden-
temente, estas medidas modifican en profundidad la naturaleza de la
propiedad, puesto que ya no es necesario permitir que las rentas proce-
dentes de los titulos de propiedad crezcan sin limites con la coartada
de asegurar el empleo, la produccién y la utilizacién de los recursos en
la sociedad®.

Sentido de las reformas urbanisticas en Colombia

Las concepciones mencionadas, que conciben el espacio y los inter-
cambios en el mercado inmobiliario como referidos a un conjunto de
derechos, proyectan un nuevo sentido a las reformas legales urbanisticas
porque, basicamente, se trata de establecer como se define la distribu-
cion de esos derechos y en el mismo sentido tendrfan que ser interpre-
tados los diferentes mecanismos de participacion de la colectividad en
las plusvalias. Se trata de definir cémo se distribuyen los incrementos
de precios derivados de la asignacion de derechos por el plan de
ordenarmiento. '

El presupuesto ético que sustenta la participacion en plusvalias es que
el propietario no puede apropiarse de aquellas rentas que no deriven
de su esfuerzo o de su trabajo; o también -un principio civilista que rara
vez se invoca-, el del enriquecimiento sin justa causa por parte del
propietario, frente a otros presupuestos que si aparecen a menudo en
las discusiones sobre el alcance del derecho urbanistico, como derechos
adquiridos, situaciones juridicas consolidadas, lucro cesante, lesion
enorme, etcétera.

S Cfr. Ibid.
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No obstante, las principales dificultades que enfrentamos para la apli-
cacion de instrumentos de gestién del suelo y de recuperacion de plus-
valias son:

1) la persistencia a enmarcar el problema en la légica estrecha de la
propiedad civilista; y

2) la tendencia a pensar el urbanismo desde el lote individual y los
derechos individuales. '

La propiedad civilista se construye en torno a un derecho supuestamente
unitario y supuestamente absoluto que integraria el usus, el fructus'y el
abusus, pero, como ya se ha indicado, la concepcion absolutista de la
propiedad, en lo que tiene que ver con la tierra, practicamente nunca fue
aplicada. En el contexto del derecho francés, Comby sefiala que desde su
nacimiento mismo -en el Cédigo napolednico- la propiedad quedé so-
metida a las limitaciones que se deriven de la ley y los reglamentos.

El derecho urbanistico colombiano, al igual que el ambiental, va mucho
mas all4. En efecto, en Francia donde en el derecho escrito la propiedad
continta siendo un derecho inviolable y sagrado, la categorfa aplicable
en el terreno que nos ocupa es el de las limitaciones derivadas de la ac-
cion administrativa del Estado.

La situacién en Colombia es completamente distinta: la Constitucion
Politica sefiala que la propiedad es una funcion social. Esto quiere decir
que no esta sometida o sujeta simplemente a esa funcion social, sino
que la funcién social define su estatus y, ademads, implica obligaciones y
le es inherente una funcién ecoldgica.

Lo anterior quiere decir, como lo ha afirmado la Corte Constitucional,
que no estamos ante limites externos para el ejercicio de la propiedad
sino que la responsabilidad incorporada en la propiedad hace parte de
su esencia. Nuestro ordenamiento juridico garantizaria la propiedad
solamente en tanto funcién social y ecolégica o, en otras palabras, como
derecho-deber.

Pero la situacién va mucho més allé: por efecto de una sentencia de in-
constitucionalidad, con ponencia del Magistrado Carlos Gaviria, fue
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suprimida de la definicién de dominio o propiedad del Cédigo Civil la
expresion que posibilitaba el uso aun de la manera mds arbitraria del
bien que se posee. Esta modificacién, que en Brasil se ha producido
por la via de una reforma legal, implica la eliminacién del abusus de la
triada romana ya sefialada o, en otras palabras, la imposibilidad de Ia li-
bre disposicion. De acuerdo con los trabajos examinados al comienzo,
la tierra de alguna manera ha sido retirada de la esfera del mercado, ya
que su uso por parte del propietario ha sido relativizado -por no decir
que profundamente redefinido- y ha quedado sujeta al conjunto de re-
gulaciones, limitaciones o responsabilidades social y politicamente cons-
truidas y convertidas en materiales juridicos en las leyes 9% de 1989,
388 de 1997 y 99 de 1993. Con esta declaratoria de inconstitucionali-
dad, volveriamos a la intencién inicial de la institucién propiedad, que
fue la propiedad-disfrute, que excluiria la propiedad-especulacion.

Por lo tanto, en Colombia no s6lo podemos hablar de la tensién entre el
régimen civilista y el régimen constitucional de la propiedad, como se
habla en otros paises, sino que ha sido modificada la definicién misma
del Codigo Civil napolednico. En Colombia ya no hay la posibilidad de
disponer arbitrariamente de ningtin bien, lo que en el caso de la tierra
tiene claros efectos aun sobre la expresién patrimonial de ese derecho.

Aun asi, la vision absolutista y unitarista de la tradicién civilista conti-
nental de la propiedad es una de las mayores resistencias que enfren-
tamos para comprender y aceptar la aplicacién de las reformas juridicas
tan importantes que se han producido en Colombia y hacer de manera
efectiva el transito hacia el nuevo estatuto juridico de la propiedad,
consagrado en la Constitucion Politica y basado en la nocién de derecho-
deber, en el cual la responsabilidad, atendiendo a los principios de solida-
ridad, juega un papel esencial.

En las facultades de derecho, los abogados estudiamos durante cinco
afios, libro tras libro, el Cédigo Civil. Podemos llegar a tomar alrededor
de siete materias obligatorias en torno al Cddigo Civil, aunque solo
eventualmente recibimos, en electivas o en los postgrados, materias
como derecho urbanistico y derecho ambiental. Y después tenemos
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que enfrentarnos en las oficinas publicas, en las firmas asesoras privadas,
en las oficinas de registro, en las notarias, en las firmas avaluadoras, a
la predominancia de la vision civilista de la propiedad, de ese mito de
una propiedad absoluta que nunca existio y de esa pretension de integrar
en el mismo derecho todas las atribuciones del propietario, en una defen-
sa a ultranza y no ajustada al ordenamiento juridico de los derechos
individuales.

Por el contrario, los nuevos presupuestos éticos y politicos del urbanismo
colombiano nos plantean, en efecto, los siguientes retos:

1) La consagracion de derechos colectivos, como el derecho al medio
ambiente sano, y la participacion en las plusvalfas derivadas de la
accion urbanistica del Estado.

2) La propiedad como derecho-deber.
3) Un nuevo significado de la nocién de funcién social de la propiedad.

4) La comprension de derechos sociales, como el derecho a una vivienda
digna.

5) La separacion del derecho a urbanizar y a construir del derecho a la
propiedad.

La expresion juridica de los anteriores principios es:

1) Sometimiento a licencia previa de todas las construcciones, loteos,
subdivisiones y adecuaciones o cambios de uso en cualquier tipo de
suelo.

2) La obligacion que, de manera general, podemos denominar como de
reparcelacion, que se traduce en nuestro derecho urbanistico en pla-
nes parciales, 'y a través de éstos, reajustes de tierras u otras formas
de gestion asociada.

3) La reparcelacion, figura central del nuevo urbanismo colombiano,
cuyo significado més elemental serfa la eliminacion o superacion de
los limites individuales de la propiedad, mediante instrumentos de
gestion que permiten convertir el derecho real de propiedad en
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derechos urbanisticos cuya asignacion esta sujeta a la previa asuncion
de cargas o responsabilidades urbanisticas.

4) La obligacion para los propietarios -hacemos énfasis en que se trata
de una obligacion para éstos- de participar en las cargas generales,
es decir, en las infraestructuras matrices y las vias principales.

5) Las cargas locales, es decir, las cesiones y las obras necesarias para
proveer a toda urbanizacion de las vias y las infraestructuras de ser-
vicios publicos locales, del espacio publico y de los equipamientos.

6) La participacién en plusvalias.

7) La obligacién de desarrollar o construir en los plazos fijados en los
instrumentos de planeamiento, cuando se declaran el desarrollo o la
construccién prioritarios.

8) Normas explicitas e implicitas para la realizacion de avaltos.

Temas centrales de discusidon
Derechos adquiridos

La categorta civilista, que siempre aparece cuando de instrumentos de
intervencion en el mercado de la tierra se trata, es la de los derechos
adquiridos, al punto de que hay incluso quienes no dudan en realizar
afirmaciones tan errdneas como que las normas urbanisticas generales
consolidarfan situaciones juridicas a favor del propietario.

Para despejar esta confusion, hay que volver al articulo 58 de la Cons-
titucion Politica, que en su inciso primero sefiala que:

Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos
adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden
ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando
de la aplicacion de una ley expedida por motivo de utilidad
publica o interés social, resultaren en conflicto los derechos de
los particulares con la necesidad por ella reconocida, el interés
privado deberd ceder al interés publico o social.

Y en el segundo establece que:
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La propiedad es una funcién social que implica obligaciones.
Como tal, le es inherente una funcion ecolégica.

Este ultimo es el que define el estatuto juridico de la propiedad; no obs-
tante, por lo general se invoca y se cita sobre todo el primero. Estos dos
incisos expresan una de las principales dicotomias de la modernidad, la
dicotomia publico/privado, que, como sabemos, es cada vez mas difusa;
es decir que el primer inciso protege los intereses del propietario en el
ambito del derecho privado, con el fin de hacer valer las situaciones juri-
dicas derivadas de acuerdos entre particulares, plasmadas por lo general
en contratos.

El segundo inciso remite al ambito del derecho publico, que, por lo de-
mas, por efecto de la misma norma constitucional, prima sobre el privado.
Las normas de caracter ptblico como las de urbanismo y medio ambiente
no generan derechos adquiridos, eso lo ha dicho reiteradamente la juris-
prudencia nacional. Sélo se concretarian derechos con la expedicion de
la licencia, que ademads es temporal e incluso revocable™, o en los casos
en que los instrumentos que desarrollan el Plan de Ordenamiento
Territorial, como los planes parciales, asignen o autoricen de manera es-
pecifica derechos de construccion, una vez verificado a través del repar-
to equitativo de cargas y beneficios que el propietario ha cumplido con la
totalidad de las cargas que le imponen la ley y los instrumentos de pla-
neacion y gestion.

Al respecto, el articulo 15° de la Ley 388 de 1997 es explicito cuando se
refiere a las normas generales y las define como

(...)aquellas que permiten establecer usos e intensidad de usos
del suelo, asi como actuaciones, tratamientos y procedimientos
de parcelacion, urbanizacién, construccion e incorporacion al
desarrollo de las diferentes zonas comprendidas dentro del
perimetro urbano y suelo de expansién. Por consiguiente, otor-

1% Con referencia a este tema, véase en este libro la ponencia “Evolucion legal y
_jurisprudencial del derecho urbanfstico colombiano”, presentada por Juan
Felipe Pinilla Pineda.
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gan derechos e imponen obligaciones urbanisticas a los pro-
pietarios de terrenos y a sus constructores, conjuntamente con
la especificacion de los instrumentos que se emplearan para
que contribuyan eficazmente a los objetivos del desarrollo ur-
bano y a sufragar los costos que implica tal definicién de de-
rechos y obligaciones (el subrayado es nuestro).

Esta disposicion recoge la figura del derecho-deber, de manera que se
podrén establecer derechos sélo en la medida en que se asuman obliga-
ciones y, especificamente, se defina la manera como el propietario sufra-
gara los costos que implica la definicién de los mismos. Se trataria,
entonces, de un derecho condicionado a la asuncion de cargas, las
cuales han sido sefialadas con anterioridad.

Ademds, es coherente con una de las normas basicas y mas antiguas de
la legislacion civil de nuestro pais, la ley 153 de 1887, que en su articulo
18 establece que “Las leyes que por motivos de moralidad, salubridad o
utilidad publica restrinjan derechos amparados por ley anterior, tienen
efecto general inmediato” y en su articulo 28 sefiala que: “Todo derecho
real adquirido bajo una ley y de conformidad con ella, subsiste bajo el
imperio de otra; pero en cuanto a su ejercicio y cargas, y en lo tocante a
su extincion, prevaleceran las disposiciones de la nueva ley.”

Es claro que aun las disposiciones privatistas por excelencia reconocen
la predominancia de las normas de derecho publico en materia de de-
rechos de los propietarios.

Fernando Hinestrosa, abogado civilista, expresa en su articulo “El dere-
cho de propiedad”, a propésito de las discusiones que tuvieron lugar
con ocasion de la expedicion de la reforma constitucional de 1936, en la
cual quedd incorporada por primera vez la férmula de la propiedad como
funcién social que implica obligaciones, a la que se ha hecho referencia:

(...) ¢éQue el derecho es incompatible con la funcion y con la
obligaciéon? ¢Que estaba de més o que sobraba agregar a la

" Incluido en Constitucién econémica colombiana, Bogotd, Findeter, Bibliotheca
Millennio, EI Navegante Editores, 1996, pags. 143-163.
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definicién del derecho como funcidn social aquello de “implica
obligaciones™? Los términos de la Constitucién de 1886 pro-
piciaban el enfoque exegético de tal debate: derechos ad-
quiridos, justo titulo, expectativas, situaciones juridicas concretas
o en proceso de consolidacién (Bonnecase, Gény): el paraiso
de los civilistas, funcién, deberes sociales. El falso purismo, ora
juridico, ora semantico, farisaico en buena medida, ha sido harto
nocivo en nuestro pafs: ha obstaculizado (¢saboteado?) la
aplicacion de las normas y desacreditado las instituciones. Es
pertinente aquf el recuerdo de las intervenciones del Ministro
Echandia, como también resaltar la profundidad del saber, la
sensibilidad social y la entereza de los constituyentes, que re-
zuman las Actas. De lo que se trataba era de sentar el principio
de que no es posible o admisible o licito el ejercicio arbitrario,
incontrolado, egoista de ningtin derecho, comenzando por el
de dominio y eso se logro.

Una discusién similar tuvo lugar en la Asamblea Constituyente de 1991.
Los constituyentes del Partido Conservador argumentaron que, antes
que todo, la propiedad era un derecho natural del individuo y que, si
bien aceptaban que tenia funciones sociales y ecoldgicas, era, antes
que todo, un derecho y se debfa consagrar como tal. Ademéas consi-
deraban que era contradictorio que la propiedad fuera, a la vez, un
derecho y una funcién y algunos propusieron dejar la propiedad como
un derecho y agregar un principio general al final de la Carta, orientado
a evitar que los particulares abusen de cualquiera de sus derechos.

Los gremios también expresaron su opinién ante la Asamblea: “Nos
parece contrario a la mas elemental de las légicas que se diga que la
propiedad es una funcién. La propiedad no es una funcién (pues) tiene
una entidad que consiste en ser un derecho (que) cumple o tiene unas
determinadas funciones sociales”.

La posicion contraria fue defendida por el Gobierno y el Partido Liberal,
que consideraban que la propiedad era, a /a vez, una funcién social y
un derecho. Para el Gobierno la funcién social de la propiedad “significa
que las facultades inherentes a ella no se conceden en consideracion
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exclusiva a los intereses individuales del propietario sino ademas, y de
modo fundamental, en atencién al cometido social del cabal aprove-
chamiento de la sociedad™"?.

Por su parte, el Partido Liberal emitié a comienzos de junio de 1991 una
declaracion titulada “El Estado y la economia”, en la que afirmaba:

En 1936, a instancias del Partido Liberal se definié la propiedad
como una funcién social. Esta norma constitucional ha permiti-
do el desarrollo de figuras tales como la extincién del dominio
(la propiedad gue no cumple su funcién social intrinseca deja
de ser propiedad) de enorme utilidad para la ejecucién de
programas sociales de reforma agraria y urbana'®.

Las ponencias presentadas a la Plenaria por la Comisién Quinta plan-
teaban que:

(...) la funcién social, en relacion con la propiedad, encierra la
solidaridad, legitima la expropiacion, (...) permite la participa-
cién de todos en los frutos recogidos, no discrimina derechos
de acuerdo a las riquezas (..) Democratizar la propiedad es
otro medio que hace inteligible su funcion social.

Por lo tanto, resulta extrafia la aparicién reiterada de la tesis de que
habria minusvalias que deben ser compensadas, entendiendo por mi-
nusvalias la reduccién del precio de la tierra derivada de decisiones
de ordenamiento, como, por ejemplo, un cambio de perimetro o de in-
dice de edificabilidad. Como se ha expresado, las normas de cardcter
publico e interés general no crean derechos adquiridos, entonces, no
se entiende qué seria lo que habria que compensar. Una cosa distinta
es cuando en la ejecucién de una obra publica, por ejemplo, se provoca
un dafio especifico a determinado bien, caso en el que hay lugar a
una indemnizacién o compensacién, o incluso en el evento de loca-

2. Reptblica de Colombia, Presidencia de la Reptblica, Proyecto de Acto Refor-
matorio de la Constitucion, Bogotd, 1991, pag. 151.

3 Serpa, H. et al,"El Estado y la Economia”, en Gaceta Constitucional, ndm. 11,
Bogot4, junio de 1991, pag. 4.
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lizacion de usos contaminantes, la legislacion ambiental también prevé,
a cargo del que localiza el uso, formas de compensacién para las
personas afectadas.

El argumento de las minusvalias parte del supuesto, equivocado, de
que el propietario puede incorporar automaticamente en su patrimonio
los efectos de las normas generales o, més alla que eso, de que existirfa
la posibilidad de incorporar en su patrimonio todos los incrementos de
precios producidos en el pasado.

Otra confusién similar aparece en el Decreto nacional 1599 de 1998,
reglamentario de la participacion en plusvalias. En abierta contradic-
cion con el contenido de la Ley 388 de 1997 -que en su articulo 80, al
referirse al procedimiento de célculo del efecto de plusvalia, dispone
que los avaluadores tendran en cuenta la situacién anterior a la accién
0 acciones urbanisticas (que dan origen a la plusvalia)- el Decreto
1599 se refiere a la norma anterior. Con esta confusion grave, y no
ajustada a derecho, el decreto mencionado asume que las normas
generales crearian derechos adquiridos. El término de situacién anterior
de la ley no puede significar otra cosa que la situacién juridica consoli-
dada bajo la norma anterior, es decir, la manera como especificamente
los particulares concretaron las normas urbanisticas generales. Ade-
mas, porque en el derecho urbanistico colombiano no esta prevista
una patrimonializacién de los derechos urbanisticos con la simple
expedicion de normas generales, sino que est4 sujeta a autorizaciones
especificas.

Se deja como conclusién que las normas generales tan sélo otorgan
una posibilidad, condicionada, de establecer aprovechamientos urba-
nisticos (uso e intensidad) que se convertiran en derechos en la medida
en que se cumplan las obligaciones correlativas establecidas por la ley
y por el plan de ordenamiento que ya han sido sefialadas.

Avaltios como instrumento de gestién

Como ya lo he expresado en otras oportunidades, considero que el ins-
trumento de gestion del suelo por excelencia son los avaltios, porque a
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través de ellos se fijan o atribuyen los precios a los terrenos, como base
para casi la totalidad de las operaciones urbanisticas.

Por lo tanto, la funcién de sefialar o atribuir un precio™, que la ley
otorga tanto a avaluadores publicos como privados, es una de las de
mayor importancia y compromiso social en el marco del nuevo sistema
urbanistico colombiano. Quizés en este aspecto reside uno de los ma-
yores cuellos de botella para avanzar en la aplicacion del conjunto de
principios y reglas que constituyen dicho sistema. En efecto, parece
que todo el andamiaje construido a lo largo de tantos afios, en una
combinacién entre Constitucion y ley, termina siendo desconocido en
la realizacion de un avaltio a través del cual finalmente se deciden los
recursos sociales que deben ser transferidos a los propietarios de tierra.
Como si un supuesto y no necesariamente sustentando precio de mer-
cado pudiera primar sobre el conjunto de normas que definen la distri-
bucion social de los derechos urbanisticos.

La pregunta central que se debe resolver es la de cuél es el precio justo
de la tierra en casos de adquisicion por parte del Estado, en un sistema
urbanistico en que la propiedad esta profundamente redefinida y carga-
da de responsabilidades.

La primera tarea que corresponde adelantar a los avaluadores es com-
prender y aceptar la nocion de derecho -deber al cual se ha hecho re-
ferencia con anterioridad-. En primer lugar, los avalios no pueden in-
corporar meras expectativas, pero, mas que eso, deben expresar el
conjunto de cargas impuestas a la propiedad, porque es bien conocido
que toda carga, tributo o impuesto sobre el suelo sélo afecta al propie-
tario y, por lo tanto, reduce los precios del suelo.

Sefialar o atribuir precio o valor a un suelo implica tomar en considera-
cion el conjunto de factores que intervienen en la formacién de los
precios de venta de los inmuebles que seran producidos, incluyendo la
reconstruccion del comportamiento de los distintos agentes, publicos y

4 Asi definen ‘valuacién’ diccionarios como el de la Real Academia de la Lengua
Espafiola o el de Marfa Moliner.
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privados, en particular de aquéllos que generan cargas de todo tipo en
el proceso inmobiliario™.

Separacién del derecho de construir del derecho

de propiedad

La separacion del derecho de construir del derecho de propiedad es quiza
el cambio mds radical que han adoptado las reformas urbanisticas en
Colombia. Las condiciones de acceso al derecho de construir son defi-
nidas en el Plan de Ordenamiento de manera general y se concretan en los
planes parciales (instrumento que combina en concreto la relacion entre
planeacidn y gestién) y, finalmente, en la licencia, previa la asuncion de las
cargas que cada plan imponga. Volvemos a la nocion de derecho-deber.

Esto quiere decir que, en Gltimas, el contenido ~econémico o patrimonial-
del derecho de propiedad en Colombia es definido en la accién de
planeamiento, es el Plan antes que el mercado, a pesar de la gran
distorsion creada en torno a la interpretacion del significado de avaltio
comercial. De acuerdo con informacion suministrada por personas que
trabajaron directamente en la etapa final de redaccion del texto de la
ley, lo que se buscé con la figura de precio comercial fue fijar un limite,
antes que aumentar las “gabelas” del propietario. Esta fue una respuesta
a la practica, desafortunadamente extendida y todavia no superada, de
que en las adquisiciones publicas de tierras es precisamente el mismo
Estado el que eleva el precio de la tierra, comprando por lo general a
precios por encima de las transacciones entre particulares, con el argu-
mento de que lo més eficiente es comprar rapido y mediante adquisicion
voluntaria, para asegurar el cumplimiento de los cronogramas de las
obras publicas y de las exigencias presupuestales.

1> Para una revisién ampliada de este tema, véase Marfa Mercedes Maldonado,
“La expresion patrimonial de las cargas o limitaciones derivadas del ordena-
miento territorial: los avaltios de inmuebles ante el principio de la funcién social
y ecolégica de la propiedad”, en Lonja de Propiedad Raiz de Bogot, IX Simpo-
sio internacional de avaltios “Métodos valuatorios aplicables a zonas afectadas
por proteccion ambiental o por utilidad publica”, Bogot4, 2003, pags. 149-163.
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Aungque es cierto que uno de los principales problemas en los procesos
de expropiacion judicial es el de los avallios o peritazgos -totalmente
impregnados de la I6gica civilista por la resistencia de los jueces a pro-
fundizar en los nuevos estatutos juridicos-, extrafia que no se ‘haya recu-
rrido a la expropiacion por via administrativa para agilizar las adquisicio-
nes de tierra, logrando un mayor equilibrio de los intereses entre particula-
res y colectividad. En este aspecto, como en muchos otros en Bogot4, ha
primado la idea de que no es posible aplicar este instrumento de gestion
del suelo hasta tanto no se reglamente o se reforme la ley 388, argumento
facilista con el que se ha eludido en general su aplicacion'.

La valoracién de los precios guarda una estrecha relacion con la forma
en que se define el contenido econdémico de la propiedad y con el mo-
mento en que se concreta la incorporacién del derecho de construir en
el de propiedady, por esto, el avaltio comercial seria tan sélo un punto de
partida; se puede avaluar el producto inmobiliario que es vendible en el
mercado, o sea la edificacién, a precios comerciales, para de alli derivar
el precio del suelo (el precio del suelo es siempre un resultante, como se
ha afirmado en este Foro), incluyendo el conjunto de cargas o respon-
sabilidades impuestos a la propiedad. Es otra manera de aplicar el principio
del reparto equitativo de las cargas y beneficios del desarrollo urbano.

La figura de la transferencia de derechos de construccion concreta mas
que cualquier otra el principio de la separacién del derecho de construir
del derecho de propiedad. Esta transferencia no serfa posible si efec-
tivamente la legislacién urbanistica no hubiera condicionado, como lo
ha hecho, el otorgamiento del derecho de construir al cumplimiento de
las obligaciones y responsabilidades urbanisticas, algunas de ellas de
directa aplicacién en virtud de la ley 388 de 1997, mientras otras requie-
ren decisiones de los planes de ordenamiento.

16 Cuando este argumento de la necesidad de reforma o, por lo menos, de regla-
mentacién de la Ley 388 de 1997, era practicamente incuestionable, se conocié
que en Medellin habian sido realizadas, sin mayores problemas juridicos,
alrededor de 260 expropiaciones por via administrativa, inclusive de inmuebles
construidos.
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RESPONSABILIDADES ASIGNADAS A LA PROPIEDAD EN LA LEY 388 DE 1997

Directamente asignadas por la ley Sujetas a decisiones de las
administraciones municipales

Participar en las cargas urbanisticas Desarrollar y construir en los
generales (redes matrices de servicios | tiempos fijados por las normas
publicos domiciliarios y vias de ordenamiento

principales)".

Asumir la totalidad de las cargas Participacion en las plusvalfas
locales. derivadas de la accién urbanistica
del Estado

Proteccion de los elementos con
valores ambientales y culturales.

Reparcelacion (eliminacion de los Reparcelacion (eliminacion de los

limites del lote individual) a través limites del lote individual) a través

de plan parcial - Gestién integrada de plan parcial - Gestién integrada
obligatoria para suelo de expan- Para los demas tipos de suelo

sion urbana, y para los que deban
desarrollarse mediante unidades
de actuacién urbanfstica, macro-
proyectos u otras operaciones
urbanas especiales.

17

Ademés del ya sefialado articulo 15 numeral 2, el articulo 37 (parte final del
inciso 2) estable que “(...) Para las actuaciones que lo requieran como la
urbanizacién en terrenos de expansion y la urbanizacién o construccion en
terrenos con tratamientos de renovacién urbana, debera sefialarse el
procedimiento previo para establecer la factibilidad de extender o ampliar las
redes de servicios publicos, la infraestructura vial y la dotacién adicional de
espacio publico, asi como los procesos o instrumentos mediante los cuales se
garantizard su realizacién efectiva y la-equitativa distribucién de cargas y
beneficios derivados de la correspondiente actuacién” y el paragrafo del articulo
39 “Las cargas correspondientes al desarrollo urbanistico que seran objeto
del reparto entre los propietarios de inmuebles de una Unidad de Actuacién
incluirdn entre otros componentes las cesiones y la realizacién de obras publicas
correspondientes a redes secundarias y domiciliarias de servicios puiblicos de
acueducto, alcantarillado, energia y teléfonos, asi como las cesiones para
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La participacién en plusvalias derivadas
de la accién urbanistica del Estado

Este es uno de los principios bésicos del ordenamiento urbanistico co-
lombiano y, en general, de cualquier sistema urbanistico. La pregunta
central de una politica de suelo es como distribuir socialmente los incre-
mentos de los precios de la tierra derivados de la accion de la colectividad.

La plusvalia se define en los diccionarios corrientes, que recogen el len-
guaje comun, como el “aumento del valor de un bien mueble o inmue-
ble, por razones distintas al trabajo o a la actividad productiva de su pro-
pietario o poseedor”’'®; o también como el aumento o “acrecentamiento
del valor de una cosa por causas extrinsecas a ella”'®; o como el “aumento
de valor que por circunstancias ajenas recibe una cosa, independiente-
mente de cualquier mejora hecha en ella™.

Estas definiciones remiten al principio ético esencial que legitima la par-
ticipacion en la plusvalia para la colectividad, porque se trata de incre-
mentos en los precios de la tierra que no se derivan del esfuerzo o trabajo
de su propietario, sino de decisiones o actuaciones de ordenamiento
territorial o de inversiones publicas adoptadas o ejecutadas en nombre
del interés general. Desde una perspectiva ética, estos incrementos de
precios no le pertenecen y mucho menos le pertenecen per sero automa-

parques y zonas verdes, vias vehiculares y peatonales y para la dotacion de los
equipamientos comunitarios.

Las cargas correspondientes al costo de infraestructura vial principal y redes
matrices de servicios publicos se distribuirdn entre los propietarios de toda el
area beneficiaria de las mismas y deberan ser recuperados mediante tarifas,
contribucién de valorizacién, participacién en plusvalfa, impuesto predial o
cualquier otro sistema que garantice el reparto equitativo de las cargas y
beneficios de las actuaciones”.

8 Diccionario Nueva Enciclopedia de Larousse, tomado de http://diccionarios.
elmundo.es/diccionarios/cgi/lee diccionario.html; Diccionario Planeta de la
Lengua Espafiola.

9 Diccionario de la Real Academia Espafiola de la Lengua, edicién 2002.
% Diccionario VOX.
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ticamente al propietario. A través de las normas urbanisticas se define la
distribucién de esos derechos.

En este contexto, sin ir muy lejos, la participacion en las plusvalias
derivadas de la accién urbanistica del Estado, se apoyarfa también en el
principio civilista que ya habfamos mencionado, que proscribe el
enriquecimiento sin justa causa del propietario. En muchos casos, por
un simple cambio en una norma (que es mds que eso, porque va a
implicar un significativo esfuerzo colectivo -publico y privado- de
movilizacion de recursos para que un territorio rural, por ejemplo, sea
urbanizado y cuente con servicios publicos domiciliarios, equipamientos,
y espacios colectivos; al igual que ocurre cuando algtn sector urbano
vea incrementadas las posibilidades de aprovechamiento urbanistico -
mayor altura, densidad, usos més rentables, etcétera-) el propietario ve
incrementar el valor de su suelo, y cuando se lo apropia en su totalidad,
sin revertir nada a la colectividad, estaria ocurriendo un enriguecimiento
sin justa causa en detrimento del patrimonio del Estado, es decir, de la
comunidad.

Hemos discutido mucho sobre las posibilidades de aplicacién de la par-
ticipacion en plusvalfas en su dimension de tributo, es decir, lo que esta
regulado en el capitulo IX (articulos 73 a 80) de la Ley 388 de 1997.
Aqui también existen muchas confusiones que disfrazan resistencias a
la aplicacién.

Voy a referirme a dos aspectos: uno, el de la diversidad de mecanismos
de participacion en plusvalias que plantea la Ley 388, sélidamente justi-
ficada en la Constitucién de 1991. Dos, el de las dificultades de deter-
minar el incremento en el precio del suelo cuando se autoriza un mayor
aprovechamiento de éste (articulo 77 de la Ley 388 de 1997).

Los distintos mecanismos de participacién
en plusvalfas son;:

1) Los sistemas de reparto equitativo de las cargas y beneficios ligados
a formas de reparcelacién o gestion integrada, en particular el reparto
de las cargas generales. Como ya se ha indicado, las cargas
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correspondientes a las infraestructuras matrices de servicios publicos y
las vias principales deben ser asumidas por la totalidad de los propie-
tarios beneficiados a través de contribucién de valorizacion, tarifas, im-
puesto predial, participacion en plusvalias u otros sistemas de reparto.

Es decir que aun en el evento de que el Concejo Municipal no haya
aprobado el acuerdo general de plusvalias, se deben disefiar y aplicar
sistemas de reparto para que estas cargas sean asumidas por la
colectividad.

Esta disposicion de la Ley 388 de 1997 (véase el paragrafo del articulo
39 antes trascrito) responde a la pregunta de quién debe pagar la ciudad
-entendida en este caso como la viabilizacién de nuevos espacios, la
realizacion de infraestructuras y la construcciéon de equipamientos-, la
cual remite, a su vez, a la pregunta sobre el papel y la creacién de lo
colectivo.

La urbanizacién es asumida por los propietarios de tierra, los urbaniza-
dores y constructores, los ciudadanos como contribuyentes - mediante
el pago de impuestos- y los ciudadanos como usuarios -mediante el
pago de impuestos-. No es posible aqui desarrollar el tema en detalle,
pero quiero al menos dejarlo anunciado porque es una de las discusiones
mas reiteradas y llenas de malentendidos cuando de concretar los ins-
trumentos de gestion del suelo se trata.

Hay quienes piensan que no es conveniente aplicar la participacion en
plusvalias porque se traslada a los precios de la vivienda®' y seria exclu-
yente, pero no dudan, al mismo tiempo, en reclamar la aplicacién de
tarifas de servicios publicos o de contribuciones de valorizacion por
considerarlas mas redistributivas.

Asumir que las cargas generales sean financiadas sélo a través de tarifas
de servicios publicos o de contribucion de valorizacién implica decidir
que la urbanizacion sea financiada por los ciudadanos como contribu-

2 Ver en esta misma publicacién el articulo de Martim Smolka, quien aborda
este tema.
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yentes 0 como usuarios y no por los propietarios de suelo por desarrollar.
Recuperar las cargas generales a través de tarifas implica trasladar
dichas cargas a los usuarios finales?, que es una de las criticas que se
hace a la participacion en plusvalias, aunque es claro que los impuestos
o cargas por el suelo no pueden ser trasladados por el propietario.

Silas cargas generales de los procesos de expansién, desarrollo o trans-
formacion de la ciudad no son cargadas a los propietarios de suelo
beneficiados por esos procesos, seran asumidas por los contribuyentes
y usuarios ya existentes o futuros, liberando al propietario de esta carga
elemental y permitiéndole apropiarse de las plusvalias que de ellas se
derivan. Aplicar estas cargas a los propietarios tiene ademas el efecto
de reducir el precio del suelo.

2) Los anuncios de los proyectos, figura prevista en el pardgrafo 1° del
articulo 61 de la Ley 388 de 1997 en los siguientes términos: “Al valor
comercial al que se refiere el presente articulo, se le descontara el monto
correspondiente a la plusvalia 0 mayor valor generado por el anuncio
del proyecto u obra que constituye el motivo de utilidad publica para la
adquisicion, salvo el caso en que el propietario hubiere pagado la
participacion en plusvalia o la contribucion de valorizacién, segtin sea
del caso”.

Se trata de un mecanismo expedito que no requiere de autorizacién
general del Concejo Municipal, que responde al principio que hemos
venido comentando. Si la inversion publica es hecha por el Estado, el
propietario no puede, ademds, apropiarse de los incrementos de precios

%2 También hay que tener en cuenta que las tarifas son, por esencia, un instrumento
regresivo (impactan en mayor proporcion los ingresos de los mas pobres que
los de los més ricos) y que su regresividad se atentia con mecanismos como
los subsidios cruzados. En este momento, en el que, por disposicién de la ley
142 de 1994, estos subsidios estan siendo reducidos, la regresividad de las
tarifas estd aumentando aceleradamente. Algunos aducen que las tarifas son
redistributivas, con un argumento casi ingenieril: los costos de provisién de
servicios piblicos son mayoresy, por tanto, al hacer la redistribucién, ¢alguien
se ha preguntado por qué son mayores, si es que lo son? éPor qué la ausencia
de politicas de suelo los arroja a vivir en zonas altas o escarpadas?
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derivados de esa inversion. Con el anuncio de los proyectos urbanisticos
publicos se evita que en los precios indemnizatorios para las compras
publicas de tierra se incorporen plusvalias generadas por esos proyectos.
Es conveniente en este caso, aunque la ley no lo dice expresamente,
realizar avaltos de referencia.

3) En los casos de declaratoria de desarrollo o construccion prioritaria,
el Paragrafo 1° del articulo 56 de la Ley 388 establece que “Al precio de
la subasta se le descontaran los gastos de administracion correspon-
dientes en que incurra el municipio o distrito respectivo y la totalidad
de la plusvalia generadas desde el momento de declaratoria de desarrollo
y construccion prioritario”. Con este instrumento no sélo se puede en-
frentar la retencion de los terrenos sino, también, recuperar la plusvalia
para la colectividad.

4) El altimo mecanismo, y el mas debatido, es la posibilidad de participar
en un porcentaje que flucttia entre el 30 y el 50% de los incrementos en
los precios del suelo derivados de cambio en la clasificacion del sueloy
autorizacién especifica de usos més rentables o de mayores aprove-
chamientos en edificacion.

Este tributo o gravamen sui generis® permite generalizar las posibilidades
de participacion en plusvalia y definir reglas estables y generales de
aplicacion, posiblemente mds equitativas que los sistemas de reparto
en cada plan parcial; ademés, permite establecer equivalencias y trans-
ferencias entre los distintos usos y localizaciones en la ciudad.

Sélo voy a referirme a la discusion sobre las dificultades de célculo del
efecto de plusvalia en el caso de autorizacién de mayor aprovechamiento.
Hay que diferenciar, primero que todo, los distintos conceptos que, de ma-
nera no muy técnica ni coherente, desafortunadamente, incluye la Ley 388:

Una cosa es el hecho generador, que es la autorizacion especifica a
cambiar la clasificacion del suelo o a un mejor uso o a mayor edifica-
bilidad. De acuerdo con el andlisis desarrollado en este articulo, la au-

% No se trata de un impuesto.
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torizacion especifica no se produciria de manera alguna mediante las
normas generales, sino a través de la licencia o de la expedicién de
derechos de construir.

Otra cosa es el efecto de plusvalia, que es el incremento en el precio
del suelo derivado de acciones urbanisticas que daran lugar al hecho
generador. Entonces, el Plan de Ordenamiento Territorial o los instru-
mentos que lo desarrollan, normas de cardcter general, prevén acciones
urbanisticas que daran origen al hecho generador de la obligacién
tributaria (la autorizacién especifica). Una vez producida la accién urba-
nistica, se eleva el precio del suelo (efecto de plusvalia o, en el lenguaje
tributario, base gravable). Existe un procedimiento previsto en la ley
para determinar o calcular el efecto plusvalia, que, insisto, no se puede
asimilar al hecho generador.

El hecho generador tres es la autorizacion especifica de una mayor
edificabilidad y estd definida en la ley de manera inequivoca. La confusion
0 ambigliedad aparece en un procedimiento: cémo calcular el efecto
de plusvalia que se produce cuando se permite una mayor edificabilidad.
Considero que este vacio, que ahora explicaré, puede ser corregido por
las administraciones municipales, en ejercicio de su autonomfa tributaria.
Ademas porque la forma de calcular el incremento del precio esta im-
plicita en las demas normas.

Si se trata de un gravamen o contribucién que afecta los incrementos
en los precios del suelo, el articulo 77 de la ley define los elementos
para hacerlo, dejando uno implicito. Esos elementos son: valor comercial
de lo que seré construido (el valor de mercado del producto inmobiliario
al que se ha hecho referencia), 4rea del terreno, ntimero de metros
adicionales que se autoriza a construir. Todos ellos, I6gica y nitidamente,
se complementan con la incidencia o repercusion sobre el suelo de ese
mayor aprovechamiento. Eso es lo que hay que calcular y se puede
hacer sin contrariar las normas de la Ley 338, antes bien, concretandolas.
Es el mismo procedimiento que hay que realizar, por ejemplo, para
calcular el precio de los derechos de construir, se trata de un precio de
incidencia o repercusion.
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Por dltimo, reitero el comentario que ya ha sido hecho en este foro: a
pesar de la solidez ética de la participacion en plusvalia, en tanto los
incrementos de precios de la tierra no corresponderian al propietario
porque se derivan de acciones externas, realizadas en nombre del interés
colectivo o, en otras palabras, porque el propietario no ha incorporado
su esfuerzo o su trabajo para que se produzcan, aun asi, la Ley 388
permite recuperar para la colectividad s6lo entre un 30 y un 50%, de
manera que las plusvalias puedan ser repartidas entre el propietario, el
promotor o urbanizador y la colectividad. No se entiende, entonces, la
resistencia a su aplicacion.

Comentarios finales

Teniendo en cuenta este conjunto de principios, reglas e instrumentos
tan fuerte, surge entonces la pregunta sobre la cantidad de resistencias,
cortinas de humo y argumentos distractores para oponerse a una reforma
construida y discutida a lo largo de cuarenta afios y que persigue una
minima distribucion de los aprovechamientos urbanisticos en favor de
la colectividad. Quizas el mdas inconveniente de esos argumentos es
aquél que propone la necesidad de una reforma. Aun en el caso de que
la reforma se tramitara con el prop6sito de mejorar la ley, hay que evaluar
si no es irresponsable iniciar un nuevo proceso de consulta, redaccion
de un nuevo texto y tramite en el Congreso, sin contar los afios que
serfan necesarios para comprender, apropiar y traducir en actuaciones
concretas los nuevos contenidos, lo cual puede conducir a un punto de
bloqueo, no sélo por la proliferacion de reglamentaciones, sino también
por su inestabilidad, que conducirfa probablemente a que los principios
se diluyeran y se deslegitimaran.

Por qué no asumir el reto de una interpretacién democrética y solidarista
de esta ley, como lo ha hecho, por ejemplo, la jurisprudencia
constitucional e incluso la del Consejo de Estado, instancias que hasta
ahora han tenido que llenar el papel que se han negado a cumplir las
administraciones municipales y el nivel nacional, que es el de asegurar
la aplicacion de los principios éticos y politicos convertidos en materiales
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juridicos en beneficio del interés comuin en un terreno con inmediata
incidencia sobre la calidad de vida y la cohesién social.

La reforma urbana, o reforma del suelo, es una de las apuestas mas
claras y decididas de nuestra sociedad en la construccién de un sentido
de lo comuin o de lo colectivo y en la creacién de espacios de democracia
y convivencia. Es entonces el momento de aplicarla, en lugar de persistir
en argumentos distractores o en hacerle el juego a intereses particulares.
Como leia alguna vez en un texto de Vincent Renard sobre las leyes
urbanas en Francia, hay un precio a pagar para construir solidaridad
social y en este caso corresponde pagarlo a los propietarios de tierra.
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Evolucién legal v jurisprudencial
del derecho urbanistico colombiano

Juan Felipe Pinilla Pineda

Presentacién

Este articulo tiene como finalidad principal mostrar como a pesar de
que en Colombia los operadores del derecho desconocen su existencia
y su vigencia, el derecho urbanistico, en tanto rama especifica del orde-
namiento jurfdico que se ocupa de abordar la dindmica y cambiante rea-
lidad urbana, ha presentado una evolucién muy significativa, nutrida
por importantes avances legales y jurisprudenciales.

La situacion de desconocimiento del derecho urbanistico es patente en
los programas de pregrado de las facultades de derecho, en los cuales
rara vez se encuentra una referencia, explicita o implicita, a la posicion
del marco legal colombiano sobre la compleja dindmica urbana, bien
sea a través del reconocimiento formal de su existencia como materia
digna de estudio, o de su inclusién en alguna materia del derecho admi-
nistrativo, en el cual tradicionalmente, en otros paises, se le ha reconocido
su espacio.

Tal situacion ha contribuido a que la forma en que los operadores pu-
blicos y privados conciben y abordan la gestion urbana esté altamente
influida y determinada por las premisas clésicas de la propiedad enraiza-
das en los conceptos del Cddigo Civil. En este punto, en particular, qui-
siera poner de manifiesto como, precisamente, el derecho urbanistico
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se caracteriza particularmente por abordar y regular de forma muy distin-
ta las relaciones de propiedad, concretando gran parte del repertorio
constitucional sobre la materia (funcion social, defensa del espacio pu-
blico, prevalencia del interés general, vivienda digna y participacion en
plusvalias, entre otras).

A pesar de su relativo desconocimiento -al menos por parte de los abo-
gados-, la evolucién de nuestro marco juridico en el tratamiento de la
problemética urbana muestra claramente la forma en que ha venido
siendo superada -al menos en el marco juridico de referencia- la nocion
clasica de la propiedad, gracias a la introduccion de sendas reformas
en el tratamiento de la propiedad urbana o con vocacién urbana. Esta
evolucién también ha sido nutrida por la jurisprudencia, especialmente
la constitucional, que ha consolidado una interpretacién coherente y
contemporanea de la compleja realidad urbana en Colombia.

Para realizar un recorrido por esta evolucion, partiré de una nocion de-
finitoria del concepto de derecho urbanistico, para luego dar una mirada
a las principales leyes que han marcado la existencia y la evolucion de
tal perspectiva en nuestro pais, paralelamente a su correspondiente
desarrollo jurisprudencial. Por Gltimo, intentaré mostrar como la partici-
pacion de los abogados en esta materia es absolutamente crucial en
tanto éstos pueden incluir en la perspectiva de los procesos urbanos
importantes debates en un punto sustantivo para nuestro incipiente
sistema urbanistico: la forma de asignacion, distribucion e intercambio
de las facultades y los deberes urbanisticos.

El derecho urbanistico

~Los fines de este articulo no exigen realizar un andlisis detallado sobre
las diversas posturas que en torno a la ubicacién del derecho urbanistico,
como rama del derecho administrativo o como rama auténoma, registra
la literatura extranjera. Sin embargo, como punto de partida que permita
enmarcar el andlisis propuesto, y a manera de ilustracion, presentaré
dos descripciones del derecho urbanistico que, a mi juicio, contienen
las principales peculiaridades asociadas a esta categoria:
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m  Conjunto de reglas a través de las cuales la Administracion,
en nombre de la utilidad ptblica, y los titulares del derecho
de propiedad, en nombre de la defensa de los intereses
privados, deben coordinar sus posiciones y sus respectivas
acciones con vistas a la ordenacién del territorio’.

@ El derecho urbanistico comprende las siguientes materias:

- La organizacion administrativa: competencias y potes-
tades publicas; participacién ciudadana, y garantias de
los administrados.

- El régimen del suelo, que contempla la incidencia de la
ordenacion urbanistica sobre el derecho de propiedad
a través de la clasificacion y la calificacion de los terrenos.

- Lagestion urbanistica: sujetos actuantes, recuperacion
o distribucion de plusvalias y régimen financiero del
urbanismo.

- lLadisciplina urbanistica: intervencién preventiva del uso
del suelo y la edificacién, medidas de proteccion de la
legalidad urbanistica, infracciones y sanciones y resar-
cimiento de dafios e indemnizacién de perjuicios?.

De estas dos descripciones conviene destacar la relacion absolutamente
necesaria entre el derecho urbanistico y el régimen de propiedad, o
mejor, entre aquél y el régimen de derechos y obligaciones de los pro-
pietarios de suelo. Esta relacion es el nticleo esencial que permite, en
definitiva, poner en préctica las diversas instituciones juridicas asociadas
tanto a la planeacion como a la gestién urbanistica que tal derecho (el
urbanistico) trae consigo.

Asi mismo, otro punto esencial que quiero rescatar es el relacionado
con la imprescindible coordinacién de los intereses publicos y privados,

' Luis Jacquingon, Le Droit de I'Urbanisme, Paris, 1967. Citado por Antonio Carce-
ller, en Instituciones de derecho urbanistico, Madrid, Editorial Montecorvo, 1986.

? Antonio Carceller, Instituciones de derecho urbanistico, Madrid, Editorial
Montecorvo, 1986.
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que necesariamente se enfrentan en la definicion de las prerrogativas y
derechos de unos y de otros, y que constituyen, justamente, el otro
asunto esencial que intenta arbitrar el derecho urbanistico. En este sen-
tido, uno de los objetivos principales del mencionado derecho es ofrecer
reglas y marcos legitimos de definicién de las cargas y los beneficios
que corresponden a unos y a otros actores en la labor de hacer ciudad.

La Ley 9% de 1989, el resultado

de un largo y complejo camino

A partir de la década de los 70 del siglo pasado empez6 un duro esfuerzo
para traducir e instrumentalizar la propiedad como funcién social -intro-
ducida en el pais como institucién juridico-constitucional desde 1936-
en el marco del desarrollo urbano:

“Del articulo 30 de la Constitucién Nacional sélo se daba cabal aplicacion
a la primera parte del inciso 1°. La expropiacion, a pesar de encontrarse
consagrada desde la Ley 17 de 1943 para asuntos urbanos, emergia co-
mo una disposicién inaplicable; la funcién social de la propiedad s6lo
tendria consagracion legal para el sector rural.™.

Este esfuerzo se tradujo en la presentacion de diecisiete proyectos de
reforma urbana entre 1970 y 1989, que no fueron aprobados por el Con-
greso de la Republica debido a una férrea oposicion de los sectores con-
servadores, respaldados por potentes intereses privados, incluyendo a la
industria de la construccién y a promotores inmobiliarios (Borrero, 2003).

La importancia y trascendencia del tema, sin embargo, ya era reconocida
en sectores del Congreso. En 1975, en una ponencia conjunta sobre tres
proyectos de ley relativos a la problematica urbana, el senador Jorge Peri-
co Cérdenas llego a las siguientes conclusiones:

Estas circunstancias especiales reclaman la creacion de un
ordenamiento juridico particular, la institucién de un verdadero

% Eduardo Caicedo Escobar, Reforma urbana: Espacio institucional para la ciudad,
1a. ed., Bogot4, Biblioteca Juridica Dike, 1990.
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derecho urbano que sea fuente legislativa especifica tanto de
la propiedad del suelo urbano, como de las actuaciones del
sector publico. Un derecho urbano que defina ex novo el dominio
del suelo urbano, los derechos y obligaciones de los propietarios
por una parte y, por la otra, permita coordinar y racionalizar las
decisiones que tengan incidencia sobre el proceso urbano*.

Finalmente, después de tres afios de debates parlamentarios, en 1989
fue aprobada la ley de reforma urbana, que marca el punto de partida o
nacimiento de nuestro derecho urbanistico. La aprobacién de esta ley
representa una gran conquista en el camino de dotar de un marco ope-
rativo de referencia al creciente problema de la gestion urbana.

Como lo anunciaba el presidente de aquella época, Virgilio Barco Vargas,

() el problema de la propiedad del suelo, y de la apropiacion
particular de rentas de valorizacién que por su naturaleza de-
berian ser usufructo comun, se extiende a las ciudades. La
carencia de vivienda adecuada en los sectores mas pobres, y la
persistencia de asentamientos humanos irregulares, reclamaba
un régimen de intervencion en la propiedad del suelo urbano,
capaz de garantizar los instrumentos fiscales, de expropiacion
y de regulacién necesarios para hacer frente a las situaciones
de injusticia. EI Gobierno Nacional present6 a consideracion
del Congreso de la Republica un proyecto de la ley de Reforma
Urbana que fue acogido y aprobado.

)

Desde hace varios lustros, los colombianos han estado cons-
cientes de la necesidad de una accion mas decisiva y. efectiva
del Estado en el proceso de urbanizacion. Durante mas de vein-
ticinco afios, los gobiernos y los legisladores buscaron infruc-
tuosamente que se aprobaran propuestas de reforma urbana.
Este viejo anhelo de cambio se ha hecho realidad. Con la apro-
bacion de la ley de la reforma urbana se inicia una nueva era
en la cual el Estado podré intervenir de manera mas eficaz para

* Ibid.
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solucionar la falta de vivienda de los sectores populares y los
principales problemas que aquejan a nuestras ciudades grandes
y pequefias®.

En estos pérrafos se puede apreciar la importancia que en el discurso
gubernamental adquiria el tema y c6mo, también en términos de dis-
curso, se tenfan muchas esperanzas de que cambiaran las tendencias
de informalidad, exclusion y sobrecostos del proceso de urbanizacion
colombiano®.

A pesar de que no fue objeto de una sistematica aplicacion, la Ley 92 de
1989 constituye el primer paso en la consolidacién de un verdadero
derecho urbano colombiano, en tanto concreta la funcién social de la
propiedad para las tierras urbanas y fija las drbitas de competencia de
los agentes publicos y privados que intervienen en el proceso de trans-
formacion del espacio.

Esta ley, que en su momento supuso la introduccién de una serie de
novedosos instrumentos de intervencién y configuracion de la propiedad,
tales como la extincion de dominio, el reajuste de tierras, la expropiacion
para fines urbanisticos, la contribucién para el desarrollo municipal, ins-
trumentos financieros, bancos de tierras y cesiones urbanisticas obliga-
torias, entre otros, no tardé en ser duramente controvertida a través de
un gran nimero de demandas de inconstitucionalidad, que cuestionaban
principalmente su conformidad con la Constitucién en temas relativos
al alcance del derecho de propiedad.

® Citado por Eduardo Caicedo Escobar, op.cit

8 Aunque no es propdsito de este articulo profundizar en este punto, es importante
sefialar que este tipo de legislaciones, que suponen cambios radicales en el
marco operativo de asuntos neurdlgicos y centrales de instituciones también
centrales, como la propiedad y la urbanizacién, muchas veces no pasan de ser
declaraciones de buena voluntad que no logran permear efectivamente las
practicas y asunciones comunes de los sujetos concernidos. En este sentido, a
pesar de no tener una eficacia real, las normas terminan teniendo una eficacia
simbélica, que puede servir a distintos objetivos. Sobre este tema, véase Mau-
ricio Garcfa Villegas, La eficacia simbdlica del derecho: Examen de situaciones
colombianas, Bogotd, Ediciones Uniandes, 1993.
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La Ley 92 fue objeto, en vigencia de la antigua Constitucién, de catorce
demandas de inconstitucionalidad, que atacaron practicamente todo
su articulado’. Tal situacién, produjo una jurisprudencia muy rica, que
ayudo a interpretar sus alcancesy a aclarar los principios y las relaciones
bésicas del derecho urbanistico.

La extincién de dominio

Para iniciar el anélisis es particularmente relevante traer a colacion la
Sentencia de la Corte Suprema de Justicia -Sala Constitucional- del 14
de septiembre de 19898, que resolvio, entre otros, los cargos contra la
polémica institucién de la extincion de dominio sobre inmuebles urbanaos.
Al efecto, el articulo 79 de la Ley 9 establecia:

En desarrollo del principio constitucional segun el cual la pro-
piedad tiene una funcién social que implica obligaciones, todo
propietario de inmuebles dentro del perimetro urbano de las
ciudades est& obligado a usarlos y explotarlos econémica y so-
cialmente de conformidad con las normas sobre usos y aten-
diendo a las prioridades de desarrollo fisico, econémico y social
contenidas en los planes de desarrollo, o en los planes simpli-
ficados, y en su defecto, atendiendo a los usos del suelo que pa-
ra estos fines establezca la Oficina de Planeaci6n Departamental.

Los articulos siguientes regulaban todo lo relativo a las condiciones y los
tramites para hacer efectiva esta herramienta.

Los cargos contra este capftulo de la ley se fundaban, basicamente, en
los siguientes argumentos, esgrimidos por el demandante:

La extincion del dominio no tiene cabida en nuestro ordena-
miento porque ninguna norma constitucional autoriza al Estado
para ejercer este poder juridico ni existe un procedimiento propio
y especifico para tal fin, con lo cual se violan también los articulos

7 Fueron demandados total o parcialmente 94 de sus 127 articulos.

® Proceso 1903. Demandante: Rodrigo Escobar Gil. Magistrados Ponentes:
Hernando Gémez Otélora, Jaime Sanin Greiffestein y Didimo Paez Velandia.
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2°y 20 de la Carta Politica, conforme a los cuales, en su entender,
las autoridades publicas s6lo pueden realizar aquellas actua-
ciones que de manera expresa y precisa les permitan la Cons-
titucion y las leyes, al contrario de los particulares que pueden
hacer todo aquello que no les esté prohibido.

La extincion del derecho de dominio esta sujeta a los precisos
presupuestos establecidos en el articulo 30, inciso 3° de la Carta
y, por tanto, requiere para ser vdlida constitucionalmente de:
1) Definicion legal de los motivos de utilidad publica o interés
social; 2) proceso y sentencia judicial previa y 3) indemnizacion
justay previa, requisitos ausentes de la institucién que impugna.

Expone que toda forma de privacidad de la propiedad individual
por parte del Estado, fuera del marco constitucional de la ex-
propiacion, constituye un arbitrario despojo, razén por la cual
cuestiona la constitucionalidad de la extincién de! dominio que
instituyen las normas demandadas.

La figura de la extincién -como puede colegirse de sus implicaciones y
de los anteriores argumentos- fue la mas polémica de las novedades
de la ley. En efecto, constitufa una concrecion clara de la funcién social
de la propiedad y hacia evidente la potencial capacidad de esta férmula
para configurar -mas que para limitar- la propiedad, al punto de poder
extinguirla si no se atendian las necesidades sociales de urbanizacién
o0 construccion en las condiciones o tiempos determinados por las au-
toridades locales.

A propésito de los alcances de la extincion y su relacién con la recon-
figuracion de la propiedad que la reforma urbana suponia, el anélisis
realizado por la Corte es valiosisimo, no sélo por la claridad que ofrece,
sino también por contener argumentos que han sido reproducidos en
infinidad de sentencias, tanto de aquella Corte como de la Corte Constitu-
cional y del Consejo de Estado.

Dice la mencionada sentencia:

(...) El urbanismo contemporaneo es, segtin la doctrina, un hecho
social de vasta trascendencia que surge de la moderna realidad
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de los asentamientos urbanos, del aprovechamiento y de la or-
denacion sociales 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 funcién social de la pro-
piedad inmueble en el espacio urbano, puede estar determinada
por las obligaciones que surgen de la urbanizacién y del desa-
rrollo de las ciudades y que nada se opone en la Carta a que el
legislador recoja estos fendmenos y los regule, estableciendo,
ademds, para la efectividad de sus mandatos, procedimientos
administrativos como los que establece para lo que atafie a los
planes de desarrollo en los municipios. No cabe duda pues de
que las decisiones bésicas sobre el fenémeno 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 pro-
blema social urbano, y dispuso en consecuencia que el orde-
namiento 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 fenomenos 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, etc.

Son pues pocos los hechos sociales que tocan de manera mas
directa con el interés colectivo y que ameritan competencias
administrativas mds directas que las que exigen los fenémenos
urbanisticos; no siendo en verdad suficiente la actuacion in-
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directa del Estado por la mera limitacién de las libertades pri-
vadas, el legislador puede sefialar como obligacién social de
los propietarios atender los procesos de planeacion y gestion
urbanistica y, en estas condiciones, puede o no admitir una
facultad absoluta de los propietarios para decidir sobre la exis-
tencia y disposicion de las ciudades y condicionar la garantia
al derecho de propiedad a su uso social planificado en términos
de construccién y urbanizacion.

(.)

No se trata pues de someter la funcion 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 de usarlos conforme a los planes urbanisticos loca-
les, debiendo éstos (ltimos ser desarrollo administrativo de la
ley, o lo que es lo mismo, en funcién aplicativa de la ley, también
de conformidad con lo que en materia de competencias de los
entes locales sefiala la Carta.

(.)

En este orden de ideas, el mandato contenido en el articulo 79,
segun el cual “todo propietario dentro del perimetro urbano de
las ciudades esta obligado a usarlos y explotarlos econémica y
socialmente” es desarrollo del principio de funcién social de la
propiedad que el legislador hace en relacién con la ubicada en
reas urbanas.

Es entonces del todo acorde con el articulo 30 de la Carta
fundamental exigir que el uso de la propiedad se hara “aten-
diendo a las prioridades de desarrollo fisico, econdmico y social
contenidas en los planes de desarrollo urbano”, pues conforme
al articulo 2° de la ley 9 de 1989 los planes de desarrollo urbano
incluyen aquellas finalidades socialmente Utiles a las cuales
pueden destinarse los terrenos urbanos, inclusive la asignacion
de las dreas urbanas de actividades, tratamientos y prioridades
para desarrollar los terrenos no urbanizados, construir los in-
muebles no construidos, conservar edificaciones y zonas de
interés historico, arquitectonico y ambiental, reservar zonas para
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la proteccion del medio ambiente y de la ecologfa, delimitar las
zonas de desarrollo diferido, progresivo, restringido y concer-
tado, renovar y redesarrollar zonas afectas con procesos de
deterioro econémico y rehabilitar las zonas de desarrollo incom-
pleto o inadecuado. Por lo expuesto, encuentra la Corporacion
que el articulo 79 que se examina prescribe, dentro de las
competencias que le pertenecen al legislador muy precisas
obligaciones que regulan el derecho de propiedad privada como
“funcién social” en las dreas urbanas.

Los argumentos esgrimidos en esta sentencia dan cuenta, claramente,
de los potentes alcances que supone una legislacion especializada para
atender los fenémenos propios del urbanismo. En este sentido vale la
pena destacar cuatro ideas bésicas:

1. El problema urbano contemporaneo es de tal magnitud que requiere
la atencion directa de las autoridades publicas a través del derecho
administrativo y el derecho constitucional.

2. Elalcance de la funcién social de la propiedad implica la posibilidad
efectiva de que las autoridades exijan a los particulares el uso y el
aprovechamiento de sus inmuebles en directa coordinacion con las
definiciones hechas por los planes urbanisticos.

3. La asuncion de competencias y responsabilidades por parte de las
autoridades publicas en torno al manejo de las ciudades -y, en con-
secuencia, del desarrollo urbano- implica que los asuntos propios
del urbanismo y de la configuracién de las ciudades sean asuntos
de clara naturaleza publica, que rebasen los intereses individuales
de los propietarios y que tengan una relacion directa con la satisfac-
cion y garantfa de servicios basicos.

4. A partir de esta sentencia se empieza a reconocer que la confor-
macidn de un derecho urbanistico implica, necesariamente, que bue-
na parte de las facultades tradicionalmente asociadas a la propie-
dad como derecho subjetivo se desplacen de la 6rbita de interés y
decision del propietario y pasen a ser objeto de decisiones publicas
dirigidas a configurar, mas que a limitar, un derecho.
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Finalmente, conviene mencionar la relevancia de que la institucion mas
polémica y avanzada de la Ley 92 haya sido encontrada conforme con la
Constitucion, con unos argumentos que fueron ampliamente ratificados
en las demaés sentencias que resolvieron las demandas contra esta ley.

Las cesiones urbanisticas obligatorias

Las cesiones son las porciones de suelo que los promotores de una
actuacion de urbanizacién tienen el deber de ceder, con destino a la
conformacion del espacio publico, los equipamientos y las vias que
permiten dar efectivamente soportes urbanos a un desarrollo inmobi-
liario. Esta figura, que aparecié por primera vez nitidamente regulada
en la Ley 92 también ha sido objeto de amplias controversias de consti-
tucionalidad, pues sus detractores siempre la han tachado de expropia-
cion encubierta sin indemnizacion.

La Ley 92 de 1989 disponia en su articulo 2° que los planes de desarrolio
debian incluir, entre otros aspectos, un plan y un reglamento de usos
del suelo y cesiones obligatorias gratuitas, asi como normas urbanisticas
especificas.

La Corte Suprema de Justicia tuvo ocasion de conocer sobre este asunto
y decidid su exequibilidad®. Los argumentos centrales que dieron pie a
la decision ilustran el verdadero trasfondo de esta institucion:

Asi las cosas, no puede inferirse del articulo 32 de la Cons-
titucion Nacional, competencia legislativa para definir planes
de desarrollo urbanistico que no tienen finalidades de plani-
ficacion de la economia, maxime cuando comportan despla-
zamiento de la propiedad privada a favor del Estado, la cual
pasa a formar parte de los bienes de uso ptblico del dominio
eminente de éste. Asf ocurre por virtud de la disposicion cues-
tionada, pues las cesiones obligatorias gratuitas con respecto
a la entidad publica y que se imponen al propietario, se afectan

® Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, Sentencia de 9 de noviembre de 1989.
Magistrado ponente: Jairo E. Duque Pérez. Expediente No. 1937.
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al servicio de todos los habitantes por estar destinadas exclu-
sivamente a vias de acceso a los predios urbanizados, como
los peatonales, zonas verdes y servicios comunales, segin el
querer de la ley.

Es de suponer por otra parte, que el precio de las fajas o por-
ciones de terreno objeto de las “cesiones obligatorias gratuitas”,
refluye a la postre en el precio del terreno restante que aumen-
tara de valor por causa o motivo de las obras de urbanizacion a
emprenderse por el particular. Por ello, para el propietario no
resulta enteramente gratuito en la practica el acto de enajenacion
que la norma acusada le impone, exigencia ésta que se cimienta
en la facultad de control urbanistico del Estado, vasto campo al
que se viene extendiendo la nocién de orden ptiblico.

Por lo dicho la prevision legal tampoco tiene el alcance de una
expropiacion razon por la cual el legislador no previé pago de
indemnizacion, pues no tiene significacion distinta a un acto de
enajenacion voluntaria, no propiamente donacién segun se
desprende del articulo 1455 del Cadigo Civil que deben hacer
los propietarios de los predios con fines urbanisticos de claro
interés social, ligados a la funcion social de la propiedad y que
puede exigir el Estado en ejercicio de las facultades que le asisten
de dictar normas para planificar ordenadamente el urbanismo
delas ciudades y que los Concejos Municipales desarrollan segin
lo dispone el Estatuto Fundamental (Articulo 197-1).

Las conclusiones de esta sentencia también resultan fundamentales en
la conformacion de la perspectiva urbanistica del derecho, pues ratifican
que este tipo de exigencias son el resultado necesario de la funcién
social de la propiedad y guardan relacién directa con el interés social.
Igualmente, vale la pena destacar que el argumento concibe las cesiones
‘como un acto que, en esencia, no es gratuito porque guarda estrecha
relacion con el potencial rendimiento econémico que la autorizacién
para la urbanizacion reporta al propietario de suelo. En este sentido, la
sentencia resalta que existe una clara contraprestacion al propietario al
cual se le permite la urbanizacién, que consiste, justamente, en permitirle
el aprovechamiento urbanistico de su terreno.
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El enriquecimiento sin causa de los propietarios
de suelo por causa de la accién del Estado

Uno de los temas centrales en el debate sobre las politicas de suelo es
el de la propiedad de las plusvalias que se pueden obtener de la pro-
piedad del suelo:

Para centrar la discusion en esas rentas del suelo, hay que dis-
tinguir entre aquellas que surgen de acciones que no repre-
sentan esfuerzo, riesgo ni compromiso alguno del propietario
de aquellas que el particular genera con su trabajo y/o inversion.
Respecto de las primeras, queda claro que estas son generadas
por la colectividad, que aqui identificaremos como la Ciudad.

Nos referimos en primer lugar no sélo a las plusvalias prove-
nientes de la obra publica, que son aquellas de las que es méas
conciente el propietario, sino de’las surgidas por el hecho de la
persistente escasez de dichas obras publicas en las ciudades
latinoamericanas. Es decir que la obra publica no sélo crea con-
diciones diferenciales entre terrenos y en consecuencia produce
una renta diferencial sino que dichos terrenos son tan pocos
en relacion con las necesidades que dicha renta diferencial se
asimila a un renta monopélico, o coloquialmente una plusvalia
muy por encima de los costos de las obras ptblicas.”

Sobre el particular, la Ley 92 de 1989 establecia especificamente un
mecanismo dirigido a evitar que el incremento en los precios del suelo
causado por la accion del Estado pudiera ser objeto de apropiacion
privada en los procesos de adquisicion de suelo por motivos de utilidad
publica. Al respecto, el articulo 18 disponia lo siguiente:

Con el objeto de evitar un enriquecimiento sin causa, el Instituto
Geogréfico Agustin Codazzi o la entidad que cumpla sus fun-
ciones no tendra en cuenta, al hacer los avaltios administrativos

1 Carlos Morales Schechinger, Invitando al debate en torno a las reformas al suelo
urbano, ponencia presentada al Il Seminario internacional reformas al suelo
urbano, UNAM, Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad, México,
2002.
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especiales de que trata la presente ley, aquellas acciones o in-
tenciones manifiestas y recientes del Estado que sean suscep-
tibles de producir una valorizacién evidente de los bienes ava-
luados, tales como:

1. La adquisicion previa por parte de la entidad adquirente,
dentro de los cinco (5) afios, de otro inmueble en la misma
area de influencia.

2. Los proyectos anunciados, las obras en ejecucién o ejecu-
tadas en los cinco afios (5) anteriores por la entidad adqui-
rente o por cualquier otra entidad publica en el mismo sector,
salvo el caso en que el propietario haya pagado o esté pa-
gando la contribucion de valorizacion respectiva.

3. Elsimple anuncio del proyecto de la entidad adquirente de
comprar inmuebles en determinado sector, efectuado dentro
de los cinco (b) afios anteriores.

4. Los cambios de uso, densidad y altura efectuados por el
Plan Integral de Desarrollo, si existiere, dentro de los tres (3)
afios anteriores a la orden de compra, siempre y cuando el
propietario haya sido la misma persona durante dicho pe-
riodo o, habiéndolo enajenado, haya readquirido el inmueble
para la fecha del avaltic administrativo especial. (...)

Este mecanismo de recuperacién de plusvalias se sustenta ~como lo dice
textualmente el articulo- en un principio clasico del derecho: el enrique-
cimiento sin causa. En este caso, se trata de evitar que la misma accion
del Estado sea la encargada de elevar los precios y que los proyectos
urbanisticos publicos en los que se requiera adquirir suelos se encarezcan
por la anticipacion en la captacién de unos incrementos de valor que, en
realidad, s6lo se dardn una vez realizado el proyecto en su integridad.

En los apartes que se presentan a continuacion se puede apreciar cémo
la Corte devela el alcance y el sentido de este instrumento:"

" Corte Suprema de Justicia -Sala Plena-. Sentencia de 14 de septiembre de
1989. Magistrado ponente: Jaime Sanin Greiffestein. Expediente 1920.
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Estima el actor que esta norma es inconstitucional por ordenar
que el Instituto Geografico Agustin Codazzi o la entidad que
cumpla sus funciones no tenga en cuenta fas acciones o inten-
ciones del Estado que alli se enumeran para efectos del avalto
de los bienes que se van a expropiar, por oposicién con el
articulo 30 de la Carta.

La norma impugnada al sefialar, a manera de ejemplo, las accio-
nes o intenciones manifiestas y recientes del Estado que pudiendo
ser susceptibles de producir valorizacian, no deben ser tenidas
en cuenta en el avallo respectivo, determind la finalidad de
dicha prohibicién: evitar un enriquecimiento sin causa. Significa
lo anterior, a “contrario sensu” que si el incremento de valor es
justificado, debe quedar fijado en la pericia respectiva.

Obsérvese como el objeto de exclusion esta constituido por
“acciones del Estado”, vale decir, realizaciones objetivas y con-
cretas como la “adquisicién por parte de la misma entidad,
dentro de los cinco afios anteriores de otro inmueble en la
misma drea de influencia” (num. 1°); o0 “las obras en ejecucién
0 ejecutadas por cualquier entidad publica en los cinco aflos
anteriores en el mismo sector (num. 2°). Aqui sefiala la ley
una excepcidn que confirma la finalidad especifica del pre-
cepto, pues si por dicha obra se estd pagando o pagd valo-
rizacion, obviamente ésta no podria quedar excluida de la
pericia del Instituto Geografico Agustin Codazzi por ser un
enriquecimiento con causa legitima.

Son objeto de exclusiéon también las “intenciones manifiestas y
recientes del Estado”; tales como la enunciacién de proyectos
(num. 2°) o el simple anuncio de proyectar compras en un sector
determinado (num. 39), lo cual no puede ser causa legitima de
un incremento patrimonial, pues ello conducirfa a que habili-
dosos manejos publicitarios fuesen determinantes de tales in-
crementos individuales con inequivoco detrimento del patri-
monio publico. La propiedad privada que protege el articulo 30
constitucional es la legitimamente adquirida, y lo habilidoso o
fraudulento no es ciertamente legitimo ni justo.
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Pretender fundar un perjuicio en la parte de consideracion va-
lorativa de una obra estatal o en una simple intencion manifiesta
de éste que realmente no justifique dicho mayor valor, es hacer
de la expropiacion una fuente injusta de ganancia, y ello no en-
cuadra en la preceptiva del articulo 30 de la Constitucion Nacional.

No cree la Corte que con el precepto en examen la ley coarte al
perito |a libre apreciacién que debe tener en cuenta al emitir su
dictamen, pues no excluye de él sino aquellos factores sin justa
causa; ni tampoco estima que se esté en presencia de hipétesis
normativas celosamente rechazadas como aquellas que prefijan
el monto de la indemnizacién al limitar el avaltio, por ejemplo,
al catastral -que como se sabe no coincide en principio con el
comercial-, o cuando se le ha considerado igual al beneficio
que ha de recibirse con la ejecucion de la obra publica, lo cual
ciertamente es arbitrario y violatorio no solamente del articulo
30 de la Carta sino igualmente del 26, pues constituyen un
tramite meramente simbdlico (ver sentencia de nov. 4/27 relativa
al articulo 2° ley 84 /20; de agosto 10/ 54 sobre el decreto 2460
bis/52, y la de febrero 23/84 sobre el articulo 75 ley 14 /83).

Con respecto a la argumentacion de esta sentencia, es importante resaltar
la relacion que encuentra entre un posible enriquecimiento no legitimo,
0 sin causa, y el avaltio que se realiza para fijar el precio de un inmueble
con ocasion de su adquisicion por parte del Estado. Es sabido que una
de las principales fuentes para la elevacion de los precios del suelo es
la intencion o efectiva compra de tierras por parte del Estado, para
cumplir con sus cometidos. Muchos veces, tanto los métodos valuatorios
como las concepciones de los particulares llevan a que se tengan en
cuenta -y en esta medida se intenten patrimonializar- los incrementos
de valor que tales predios pueden experimentar, justamente, por la eje-
cucion de la obra, proyecto o plan.

Esta situacién es bastante perversa en tanto pone al Estado en la inco-
moda posicion de ser el causante mismo de los altos precios que tiene
que pagar por los suelos que requiere para cumplir con sus programas
y proyectos. Por este motivo, esta disposicion centra su atencién en el
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concepto juridico méas relevante para describir tal situacién: enrique-
cimiento sin causa. No podria tolerarse que el particular expropiado
obtenga recursos provenientes de una valorizacién que, en la realidad,
no se ha producido y que él no ha generado, con su esfuerzo ni con su
inversion.

Al declarar la conformidad de este articulo con la Constitucion, la Corte
puso de manifiesto que la propiedad es protegida, en tanto legitimamente
adquirida, y que la expropiacion no puede ser fuente de una injusta
ganancia, en detrimento del patrimonio publico'. A pesar de la existencia
de este instrumento, que desde 1989 determina la necesidad de des-
contar la plusvalia en los procesos de adquisicién de predios por motivos
de utilidad pudblica e interés social, en la practica administrativa ha sido
poco el desarrollo que esta institucién ha tenido, e incluso podria afir-
marse que existe cierta tolerancia con la incorporacién de plusvalias en
estos avaltos, argumentado que avallos altos permiten adquisiciones
menos litigiosas y, por ende, més rapidas.

La Constitucién Politica de 1991,
un paso mds en la consolidacién del
derecho urbanistico en Colombia

Aunque no se analizarén en detalle las principales contribuciones reali-
zadas por la Constitucion Politica Colombiana de 1991 al tema de la
gestion urbana, si consideramos relevante hacer una breve referencia a
las principales innovaciones que han contribuido a consolidar una sélida
perspectiva de derecho urbano en nuestro ordenamiento juridico.

2 Es importante aclarar que este artfculo fue derogado por la Ley 388 de 1997 y
que, en la actualidad, el principio que se analizé en torno a este tema fue con-
cretado en el paragrafo del articulo 61 de esta ley, que dispone lo siguiente:
“Al valor comercial al que se refiere el presente articulo, se le descontaréd el
monto correspondiente a la plusvalia o mayor valor generado por el anuncio
del proyecto u obra que constituyen el motivo de utilidad ptblica para la ad-
quisicion, salvo el caso en que el propietario hubiere pagado la participacion
en plusvalia o la contribucién de valorizacién, segtin sea del caso.”
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En su esfuerzo por actualizar y dar contemporaneidad a nuestro ordena-
miento juridico-constitucional, la Constitucion de 1991 consagré una
serie de principios y de derechos que reconocen la existencia de institu-
ciones bdsicas para el desarrollo urbano como hecho de relevancia
constitucional.

Asi, el derecho al uso y al goce del espacio ptblico fue consagrado co-
mo parte de los derechos colectivos, convirtiéndolo en preocupacion
de orden constitucional que ha recibido un amplio desarrollo jurispru-
dencial, principalmente a partir de fallos de tutela que se han ocupado
de dilucidar el alcance de su relacién con derechos fundamentales. De
igual modo, la Constitucién introdujo el derecho a una vivienda digna y
el acceso a los servicios publicos.

Otro destacado aporte, que luego serfa objeto de desarrollo legal me-
diante la Ley 388 de 1997, es el reconocimiento constitucional del de-
recho colectivo a participar de la plusvalia que genera la actuacion de
las entidades publicas. Este reconocimiento, crucial en tanto establece
como derecho colectivo esta participacion a favor de las entidades
publicas, pone de presente uno de los puntos mas recurrentes en las
discusiones sobre politicas de suelo: la apropiacion de las rentas que
se producen con ocasién de la actividad administrativa (reglamen-
tacion y ejecucion de proyectos de obra). Una de las constantes en
temas de gestion de suelo es la relacion indisociable entre el precio
de éste y las decisiones y/o actuaciones que realiza la Administracion,
puesto que éstas son quizés el principal factor que determina su valo-
rizacion, bien sea por el potencial de aprovechamiento que permiten
(normas) o por las facilidades o mejoras que pueden reportar para un
terreno (obras publicas).

Otro aspecto relevante es el que tiene que ver con la definicion de las
competencias de los diferentes niveles de gobierno en torno a la regla-
mentacion de los usos del suelo, y la definicion de los municipios
como el nivel con mayor compromisos y competencias con esta im-
portante tarea.

263



El proceso de aplicacién de la Ley 388 de 1997

La Ley 388 de 1997, un sistema urbanfstico

1“enovado con cla,ra, perspectiva de intervencién

La expedicion de la Constitucion de 1991 marco la necesidad de ajustar
y actualizar el derecho urbanistico colombiano a los nuevos principios
y reglas constitucionales. De esta necesidad surgié la Ley 388 de 1997,
que precisamente establece como uno de sus objetivos “Armonizary
actualizar las disposiciones contenidas en la ley 9 de 1989 con las
nuevas normas establecidas en la Constitucién Politica, la Ley Orgédnica
del Plan de Desarrollo, la Ley Orgénica de Areas Metropolitanas y la
Ley por la que se crea el Sistema Nacional Ambiental” (Articulo 1o.
num. 1):

La Ley 388 de 1997 establece una serie de instrumentos con
los que pretende cumplir objetivos diversos y complejos. Se
puede afirmar que uno de sus principales méritos es el de plan-
tear una articulacién més explicita entre plan e instrumentos
de gestion del suelo que la que existia en la Ley 9 de 1989. Méas
aln, podria decirse que méas gue una simple ley de planeacién
o0 de ordenamiento es una ley del suelo.

En otras palabras, si bien la ley 388 de 1997 se inspira en el
principio de la Politica Urbana del Salto Social, “tanto mercado
como sea posible, tanto Estado como sea necesario”, sus dis-
posiciones se sitian mucho mas del lado del Estado: es una
ley claramente intervencionista, cuyos objetivos y los de sus
instrumentos no podran ser llevados a la practica sin una
decidida actuacion del Estado -a través de los municipios y
distritos, las autoridades metropolitanas de planeacién, las
autoridades ambientales~ dirigida a redefinir el derecho de
propiedad y a configurar una nueva manera de hacer planea-
cién y gestion urbanas. Una de las preguntas bésicas que se
plantea ante la aplicacién de la ley es la de la socializacién del
derecho a urbanizar o a construir que se puede expresar de la
siguiente manera; {puede derivarse de las recientes trans-
formaciones operadas en la legislacién un cambio en la
asignacion de este derecho?
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Esta era una de las apuestas cruciales de la ley 388 de 1997,
quiza no muy explicita en sus disposiciones y declaraciones, pero
gue hace parte esencial de su estructura, de su espiritu ~como
dirfan los juristas- y que es preciso comprender y esclarecer en
la préctica cotidiana de formulacién y de gestion del plan y de
definicion de derechos y deberes de todos los agentes que
participan en la construccion de la ciudad y en la transformacion
del territorio.”™®

Estas reflexiones propuestas por Maldonado se enfocan en el tema cen-
tral que pretendo desarrollar en este punto del analisis. En efecto, las
principales implicaciones de una legislacion del suelo deben ser ubicadas
en el régimen de facultades y obligaciones aplicable a los propietarios
del sueloy a los promotores inmobiliarios, y es justamente en este campo
donde tanta falta han hecho los juristas, quienes serian los llamados a
dilucidar, dentro de la estructura del sistema juridico, los efectos e impli-
caciones patrimoniales que se derivan de las determinaciones de una
ley como la 388.

Como sefiala Fonseca Ferrandis (1999):

(...) las diferencias entre unos sistemas urbanisticos y otros son
apreciables en el momento de definir el estatuto de la propiedad
inmobiliaria o, en otras palabras, a la hora de entender si el de-
recho a edificar forma parte o no del contenido esencial de di-
cho derecho o, en su caso, la medida y alcance del mismo. Al
respecto es posible vislumbrar cuatro modelos:

a) En primer lugar, aquellos sistemas que consideran que el
derecho a edificar es algo inherente a la propiedad, si bien es
preciso indicar que incluso en estos supuestos tal posibilidad
no es entendida como algo absoluto, sino en los términos que
las leyes y el control politico del plan limiten razonablemente
-Gran Bretafia o Estados Unidos.

3 Maria Mercedes Maldonado, “Caso Colombia”, ponencia presentada al Il Se-

minario internacional reformas al suelo urbano, UNAM - Programa Universitario
de Estudios sobre la Ciudad, México, 2002.
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b) En segundo término, el modelo francés, que partiendo en
principio de postulados préximos, su praxis urbanistica desco-
noce tal concepcion'.

¢) En tercero, los sistemas que como el espariol su ordenamiento
reconoce que la funcién social del derecho de propiedad deli-
mita su contenido, de tal forma que, como ya nos consta, la
legislacion urbanistica puede limitar el derecho a edificar sin
que tal posibilidad pueda ser objeto de indemnizacién alguna
-Alemania y Holanda.

d) Finalmente, los que establecen expresamente que el derecho
a edificar no forma parte del derecho de propiedad debido a
que este derecho sélo puede ser creado por la Administracion
mediante el planeamiento y otorgado mediante onerosa al
propietario -Italia.

Cada una de las anteriores opciones, provenientes de la legislacion com-
parada, ofrece elementos caracteristicos. Trataremos de descubrir rela-
ciones entre éstos y la consolidacién del derecho urbanistico colombiano
a partir de la entrada en vigencia de la Constitucion Politica de 1991y de
la Ley 388, que encuentra, al igual que la Ley 92, un amplisimo desarrollo
jurisprudencial.

La funcién social de la propiedad:
de limite externo a elemento conﬁgurador

Como se plantea en la primera sentencia que tuvimos ocasion de citar
a propdasito del andlisis sobre la Ley 97, la cuestién de los alcances de la
funcion social de la propiedad en relacién con tierras urbanas o con vo-
cacion urbana es uno de los elementos esenciales al interior del sistema

1 Al respecto, el mismo autor dice: “La doctrina francesa no es undnime a la ho-
ra de determinar el cardcter del derecho a edificar. Un sector doctrinal estima
que dicha facultad es inherente al derecho de propiedad aunque su ejercicio
esté condicionado a la obtencién de la correspondiente licencia -permis de
construire-. Otra posicién considera, por el contrario, que la facultad de edificar
no es sino una atribucién de la sociedad que debe ser ejercida de acuerdo
con las determinaciones del planeamiento urbanistico”.
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de asignacion de deberes, imposicion de limites o restricciones, para
mencionar sdlo algunas de las formulas que pueden adquirir en la termi-
nologia juridica.

En este punto, nos detendremos en sentencias de la Corte Constitucional
que han avanzado mucho en la definicién de los alcances de la funcion
social y que complementan y enriquecen los argumentos vistos anterior-
mente en los fallos de la Corte Suprema.

Los siguientes son apartes de una sentencia de la Corte'™ que ha sido
ampliamente citada en otros fallos, pues, por una parte, contiene una
muy Gtil caracterizacién de la funcién social de la propiedad en relacion
con diversas formas de propiedad, y por otra, muestra la forma en la
cual esta institucion ha estado presente incluso en la misma regulacion
clésica civil -a través de instituciones como el abuso del derecho o la
misma regulacion sobre las relaciones de vecindad-, pero ha sufrido
una gran transformacion, en cuanto antes se ubicaba como un asunto
externo al derecho y ahora es un elemento configurador'. Después de
realizar un detallado anélisis de las intervenciones y argumentos que se
presentaron en la discusion de esta figura en la Asamblea Nacional
Constituyente, la sentencia concluye:

A la luz de los antecedentes estudiados, la referencia que se
hace a la “funcién social”, como se abundara mas adelante, no
es simplemente retérica. Para comenzar tiene como efecto elevar
la aludida “funcién social” a elemento estructural del derecho
a la propiedad privada. Como parte integrante del contenido
del aludido derecho a la propiedad privada se deben incluir, al
lado de las facultades dominicales, los deberes y obligaciones
establecidos por la ley, que traducen los valores, intereses vy fi-
nalidades sociales que su titular debe cumplir como premisa
de la atribucion del correspondiente derecho y de su ejercicio.

5 Sentencia C-006/93. Magistrado ponente: Eduardo Cifuentes.

'8 Es importante mencionar que, en el punto sobre la propiedad urbana, esta
sentencia ratifica expresamente el fondo y el sentido de la sentencia que rese-
fiamos sobre 1a institucién de la extincion de dominio.
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En esta perspectiva, el interés social y el interés individual, bajo
el médulo de la funcién sacial, contribuyen a conferirle contenido
y alcance al derecho de propiedad.

()

La configuracion legal de la propiedad, como traduccion de
la funcién social, puede apuntar indistintamente a la supresién
de ciertas facultades, a su ejercicio condicionado o, en ciertos
casos, al obligado ejercicio de alguna de ellas. La ley que, de
manera no singularizada, procede a regular del modo indicado
la propiedad, no tiene cardcter excepcional y contra sus inter-
venciones no se puede exigir indemnizacion. Es evidente que
no puede la regulacién legal quebrantar el principio de igual-
dad imponiendo sacrificios especiales excesivos en relacion
con otros sujetos situados en la misma situacion, dado que
degeneraria en expropiacion.

La delimitacion legal del contenido del derecho de propiedad,
no puede desvirtuar la institucion de la propiedad, sin que ello
signifique la necesidad de mantenerla en todos los casos. De
una parte, la propiedad estd expresamente garantizada en la
Constitucién. De otra, la misma estd ligada con la libertad econé-
mica, igualmente protegida como base del sistema econémico
(C.P arts. 333 y 150-21). La regulacidn legal debe, pues, dejar
un ambito, asf sea reducido y condicionado, que permita la satis-
faccion del interés privado y la adopcién de concretas posibili-
dades de accién por parte de su titular, ambito que en modo
alguno puede construirse de manera apriorista y abstracta.

Ese nicleo irreductible de poder, garantizado por la Constitu-
cion, se refiere al nivel minimo que puedenv objetivamente tener
las facultades de goce y disposicion del bien para permitir a su
titular extraer su utilidad econdmica en términos de valor de
uso o de valor de cambio que, en la conciencia social, alcancen
a justificar la presencia de un interés privado y a reconocer co-
mo subsistentes los rasgos que distinguen un cierto tipo de
propiedad. Indudablemente, aquélla y éstos se esfumarian si
las limitaciones y obligaciones sociales impuestas al propietario
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son irrazonables y coartan toda posibilidad efectiva de utilidad
puramente individual del derecho.

Con el objeto de entender cabalmente el sentido de la garantia
constitucional, es importante advertir que la funcion social no
es un dato externo a la propiedad. Se integra, por el contrario,
a su estructura. Las obligaciones, deberes y limitaciones de
todo orden, derivados de la funcién social de la propiedad, se

" introducen e incorporan en su propio ambito. La naturaleza
social de la atribucion del derecho determina que la misma
esté condicionada a la realizacion de funciones y de fines que
traza la ley, los cuales sefialan los comportamientos posibles,
dentro de los cuales puede moverse el propietario, siempre que
al lado de su beneficio personal se utilice el bien segtin el mas
alto patron de sociabilidad, concebido en términos de bienestar
colectivo y relaciones sociales mds equitativas e igualitarias. No
es posible determinar de una vez para siempre las cotas del
aludido patrén de sociabilidad deseada. La funcién social como
expresion del principio de solidaridad y ecuacién de los varios
intereses en conflicto, es una cldusula general que sélo puede
especificarse en el contexto historico de las relaciones econd-
micas y sociales, y por el Legislador como maximo mediador
del conflicto social, sobre todo si se tiene en cuenta que la
formula interviene entre los intereses de la produccion y los
que se derivan de la justicia social y la igualdad.

La cita anterior muestra cémo gracias a la evolucion que ha sufrido el
derecho de propiedad, la cldusula de la funcion social ya no se ubica en
la periferia del derecho sino que constituye parte definitoria del mismo
y, en este sentido, es definitivamente elemento configurador. Asi, para
la propiedad urbana, o con vocacién urbana, la funcion social permite
la exigencia de cargas y deberes que armonicen con las necesidades
colectivas y de comportamientos o realizaciones positivas por parte de
los propietarios del suelo.

En este sentido, en un pronunciamiento de tutela de la Corte Constitu-
cional en el cual existia un claro conflicto de intereses en torno a los
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alcances en el uso y la disposicién que de su propiedad podian hacer
unos propietarios, en perjuicio de los intereses de sus inmediatos vecinos,
la Corte'” dijo:

En ese orden de ideas y reivindicando el concepto de la funcién
social, el legislador le puede imponer al propietario una serie
de restricciones a su derecho de dominio en aras de la preser-
vacion de los intereses sociales, respetando sin embargo, el
nucleo del derecho en si mismo, relativo al nivel minimo de
goce y disposicion de un bien que permita a su titular obtener
utilidad econémica en términos de valor de uso o de valor de
cambio que justifiquen la presencia de un interés privado en la
propiedad.™

También debe ser entendida como deber, teniendo en cuenta
que su funcion social, como elemento constitutivo y no externo
a la misma, compromete a los propietarios con el deber de soli-
daridad plasmado en la constitucion. En ese orden de ideas, se
consolida el espiritu de Asamblea Nacional Constituyente
cuando en el informe ponencia para primer debate™ se explicé
que “la funcién social, en relacién con la propiedad, encierra la
solidaridad”.

La configuracion legal de la propiedad, entonces, puede apuntar
indistintamente a la supresion de ciertas facultades, a su ejer-
cicio condicionado o, en ciertos casos, al obligado ejercicio de
algunas obligaciones.

En este contexto cobra singular importancia el hecho de que uno de los
objetivos de la Ley 388 de 1997 sea justamente “garantizar que la utiliza-
cion del suelo por parte de sus propietarios se ajuste a la funcion social
de la propiedady permita hacer efectivos los derechos constitucionales
a lavivienda y a los servicios publicos domiciliarios, y velar por la creacién

7 Sentencia T-427/98. Magistrado ponente: Alejandro Martinez Caballero.
" Sentencia C-006/93.

9 Gaceta Constitucional N° 58. Informe Ponencia. Ponentes: lvan Marulanda
Gomez y Jaime Arias Lépez.
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y la defensa del espacio publico, asf como por la proteccion del medio
ambiente y la prevencién de desastres” (Art. 1, num. 3).

Por este motivo, la figura de los Planes de Ordenamiento Territorial con-
creta, para cada inmueble, coémo se debe dar el cumplimiento de los
deberes asociados a esta funcién social. La configuracién del derecho
de propiedad en este caso, como directa atribucion de su funcién social,
entra a definir la utilizacién posible de un bien y, en tal sentido, las con-
diciones que han de cumplirse para poder patrimonializar el aprovecha-
miento urbanistico, que no es més que las condiciones de uso e inten-
sidad que le es dable concretar a un propietario de terrenos. Asi, las
facultades para el aprovechamiento de los bienes no vienen dadas por
el hecho de ser propietario, sino por las reglas de asignacién de deberes
y derechos que establece el mencionado Plan y que estan siempre coor-
dinadas por objetivos de ordenamiento y utilidad comtn que rebasan
los intereses particulares de los propietarios.

En este punto es importante mencionar otra sentencia de la Corte Consti-
tucional®, que dilucidé el alcance de las regulaciones urbanisticas:

Para la Corte Constitucional es claro que las regulaciones urba-
nisticas cumplen una funcién social y ecoldgica, pues tienen
como propaosito la ordenacion y planificacién del desarrollo urba-
no y el crecimiento arménico de las ciudades, con el fin de
garantizar una vida adecuada a las personas que las habitan,
teniendo en cuenta no sélo los derechos individuales sino tam-
bién los intereses colectivos en relacién con el entorno urbano.
Y es por ello que se regula la propiedad horizontal, se establecen
normas que reglamentan la construccién de viviendas sefialando
el volumen y altura de los edificios, imponiendo la obligacién
de dejar espacio suficiente entre un edificio y otro, la de construir

% Sentencia C-295/93. Magistrado ponente: Carlos Gaviria Dfaz. Esta sentencia
estudio la constitucionalidad de las cesiones obligatorias gratuitas de la ley 9
de 1989 -que ya habia sido objeto de sentencia de constitucionalidad por parte
de la Corte Suprema de Justicia, en el fallo que mencionado anteriormente-.
Las cesiones también fueron encontradas conforme a la Constitucion de 1991
en este fallo.
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determinadas zonas para jardines, parques, areas verdes, calles
peatonales, vias de acceso a las viviendas, etc., con el fin de
lograr la mejor utilizacion del espacio habitable, para beneficio
de la comunidad.

()

Es que resultaria paradoéjico y hasta légicamente contradictorio
que la Constitucién de un Estado Social de Derecho prohibiera
la limitacién del derecho de propiedad cuando ella se cumple
en aras del interés comun.

Las lineas anteriores nos llevan a concluir que las normas urbanisticas,
como desarrollo de la funcion social, determinan el contenido de la pro-
piedad y definen las condiciones especiales y especificas a las cuales
se debe someter un propietario de terrenos para realizar obras o cons-
trucciones y, aun mas, el régimen de aportes (cesiones, plusvalias) que
tiene que hacer a la colectividad para poder realizar el aprovechamiento
urbanistico, siempre que cumpla con los demés deberes que le asignan
tas normas urbanisticas (usos, intensidades, licencias).

La funcién publica del urbanismo,
elemento central del sistema urbanistico

Como se ha podido observar, varias de las sentencias traidas a colacion
ponen de manifiesto que la entrada en vigencia de una legislacion espe-
cial en materia de urbanismo u ordenamiento urbano -que en nuestro
contexto tiene lugar con la Ley 92- suponen una total redefinicion del
régimen de facultades que ostentan los propietarios de terrenos, puesto
que se presenta una disociacion o quiebre de ciertas facultades antes
consideradas como parte de las prerrogativas de esos propietarios, que
-por efecto de tales legislaciones- pasan a ser objeto de decisiones
publicas.

Este fenomeno ya era registrado por la primera sentencia examinada
en este artfculo, cuando sefialaba que “(..) 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
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su configuracion no sean, en absoluto asuntos de naturaleza privada
sino de eminente proyeccién publica en el sentido de que no pertenezcan
al arbitrio exclusivo de los intereses abstractos y subjetivos de los
propietarios del suelo”.

En el mismo sentido se manifest6 la Corte Constitucional®', cuando
determiné que “no cabe duda de que las decisiones basicas sobre el
fenémeno del urbanismo se han disociado de los conceptos tradicionales
del derecho de propiedad y que la Administracion ha recogido como
funcion publica ineludible la de atender normativa y operativamente
sus problemas”.

Estas implicaciones, que venfan siendo claramente dilucidadas por |a
jurisprudencia nacional, fueron objeto de un reconocimiento explicito
definitivo con la Ley 388 de 1997. En efecto, dicha ley determina en su
articulo 3°, “Funcidn Publica del Urbanismo”: “El ordenamiento del terri-
torio constituye en su conjunto una funcién publica (..)".

El articulo 8°, “Accion Urbanistica”, establece que “La funcion publica
del ordenamiento del territorio local se ejerce mediante la accién urba-
nistica de las entidades distritales y municipales, referida a las decisiones
administrativas y a las actuaciones urbanisticas que le son propias, rela-
cionadas con el ordenamiento del territorio y la intervencion en los usos
del suelo”.

Para ilustrar mas especificamente los alcances de la clausula de la fun-
cion publica del urbanismo, vale la pena tener en cuenta algunas reflexio-
nes sobre el sistema urbanistico espafiol, en el cual este concepto tiene
un amplio desarrollo. Al respecto, Fonseca Ferrandis (1999) comenta
los efectos de la ley espafiola de 1956 (Régimen del suelo y ordenacion
urbana, primera ley del suelo espaiiol y el antecedente mas importante
de su sistema urbanistico):

En efecto, de acuerdo con la perspectiva adoptada por el texto
legal, el jus aedificandi deja de ser una facultad cosustancial

' Sentencia T-508/92. Magistrado ponente: Fabio Morén Diaz.
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del derecho de propiedad del suelo -derecho cuyo contenido
queda reducido al uso y disfrute del bien conforme a su natura-
leza intrinseca- para convertirse en el objeto de una determi-
nacién publica, la prevista por el planeamiento que, por lo demés,
se concebia como el elemento previo e imprescindible para el
desarrollo de toda actividad urbanfstica?. Como destaca el
profesor Parejo®, “tal circunstancia resultaba esencial ante la
complejidad de la problemdtica llamada a resolver y la radical
insuficiencia de las técnicas tradicionales de la obra publica y de la
limitacicn del ejercicio de los derechos privados por via de la
. potestad de policia y que habia necesariamente de situarse en el
derecho de propiedad”. De esta forma quedaba superada
definitivamente “... /la concepcién de las potestades administrativas
en el dmbito urbanistico como simples potestades de policia
municipal, que imponia ciertas limitaciones por razén de salubridad
0 de razones de vecindad a un derecho subjetivo privado ligado
inescindiblemente a la titularidad dominical inmobifiaria’. Esta
posicion venia a alterar, de manera radical, la concepcion del ius
aedificandi consagrado en el art. 350 del Cadigo Civil®.

Todas estas razones muestran que la escisién del derecho de propiedad
-que implica el traslado del derecho de edificar como parte del derecho

22

23

24

25

Al respecto, dice el autor: “La ordenacién urbanistica concebida por la ley LS de
1956 era el resultado de la integracion -al propio tiempo de superacion- de dos
técnicas urbanfsticas tradicionales claramente diferenciadas como eran la
ordenanza o normacion y la proyeccién o ejecucion de obras. Por ello, el Plan
comprendia tanto elementos propios de los proyectos de obra (memoria o
estudios justificativos, planos-programas de actuacion y estudios economico-
financieros) como de las Ordenanzas tradicionales (normas urbanisticas y
ordenanzas reguladoras). Por otra parte, era evidente también la influencia de la
“Town and Country Planning Act” de 1947 y de la ley italiana de 1942.”

Luciano Parejo Alfonso y E. Garcia de Enterria, Lecciones de Derecho Urbanistico,
Madrid, Civitas, 1979.

Ibid.

Es importante mencionar que la Corte Constitucional, en Sentencia C-595/99,
donde conocié de una demanda de inexequibilidad contra un aparte del articulo
669 del Codigo Civil -que en nuestro sistema es la disposicion civil que carac-
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de propiedad a ser objeto de decisiones publicas tomadas como con-
secuencia de la funcién publica del urbanismo- ha operado en Colombia
con meridiana claridad y que, desde la entrada en vigencia de la Ley
388, ha sido objeto de un reconocimiento explicito, que no viene sino a
subrayar los efectos ya advertidos en la jurisprudencia desde la entrada
en vigencia de la Ley 9 de 1989.

Esta conclusion es fundamental en la asignacion de facultades y deberes
en el sistema urbanistico, como punto central a ser arbitrado, conceptua-
lizado y dilucidado por la reflexién juridica; es el punto de partida para
reflexionar sobre las implicaciones del derecho urbanistico colombiano
en lo relativo a dicha asignacion. Si‘partimos de que los propietarios de
suelo no tienen el derecho a edificar por el solo hecho de ser propie-
tarios, sino que la prerrogativa o potestad para hacerlo est4 determinada
por decisiones publicas de ordenamiento territorial, encontraremos que,
a la hora de definir las obligaciones imputables a estos mismos agentes,
buena parte de las dificultades se desvanecen, pues, como sujetos de
facultades otorgadas, son objeto de un estricto régimen de cumplimiento
de deberes.

teriza y define el derecho de dominio-, determind, luego de un detallado anélisis
de la evolucién y el cambio que ha sufrido en nuestro ordenamiento el derecho
de propiedad:

“De todo lo que anteriormente se ha expuesto se desprende con meridiana
claridad que el concepto de propiedad que se consagra en la Constitucion
colombiana de 1991, y las consecuencias que de él hay que extraer [la doctrina
de la Corte ejemplificada en las citas anteriores asf lo confirma], es bien diferente
del que se consigné en el Cadigo Civil adoptado en 1887y, por tanto, que el uso
que alli se prescribe del concepto de propiedad, dista mucho de coincidir con el
que ha propuesto el Constituyente del 91; por ende, se deduce que el contenido
del art. 669 del Codigo Civil segtin el cual, el propietario puede ejercer las
potestades implicitas en su derecho arbitrariamente, no da cuenta cabal de lo
que es hoy la propiedad en Colombia.

“A mds de lo anterior, es pertinente subrayar que ciertos conceptos juridicos
definidos por el legislador, cumplen una importante funcién simbélica, v.gr:
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Conclusiones

El recorrido por las principales implicaciones que, a mijuicio, deben deri-
varse de nuestro derecho urbanistico muestra cémo es necesario ubicar
el principal efecto sobre la forma de concebir el derecho de propiedad.

Después de las referencias a las instituciones y a las jurisprudencias fun-
damentales para entender las reales y potentes implicaciones de los prin-
cipales momentos legales en la construccion de una perspectiva urbanis-
tica en el sistema juridico colombiano, quisiera rescatar dos ideas que
considero definitivas en la contribucién que debe hacerse desde el mundo
del derecho a la solucién de nuestros innumerables problemas urbanos.

Primero que todo, es indispensable comprender en su real magnitud
los cambios operados desde la entrada en vigencia de la Ley 9° de 1989
en relacion con el tratamiento dado a la propiedad. Lo primero que
salta a la vista -méas auln después de la Constitucion de 1991- es la
superacién definitiva del concepto de propiedad extraido de las dispo-
siciones del Cédigo Civil. Como lo advierten algunas de las sentencias
aqui citadas, el influjo de reforma provocado desde la inclusion de la
funcién social en 1936 ha hecho que la propiedad pase de un régimen
individualista a un régimen con marcado caracter de interés publico,

libertad, responsabilidad, obligacion, facultad, culpa, y, por tanto, suministran la
clave de lo que el ordenamiento es, de la filosoffa que lo informa; en este caso,
queda claro que el articulo 669 no puede simbolizar de modo veraz lo que es
hoy el dominio en Colombia, por mandato del Estatuto soberano.

“La Corte ha afirmado, en mtltiples ocasiones, que la propiedad, en tanto que
derecho individual, tiene el cardcter de fundamental, bajo las particulares con-
diciones que ella misma ha sefialado. Justamente los atributos de goce y dispo-
sicién constituyen el nticleo esencial de ese derecho, que en modo alguno se
afecta por las limitaciones originadas en la feyy el derecho ajeno pues, contrario
sensu, ellas corroboran las posibilidades de restringirlo, derivadas de su misma
naturaleza, pues todo derecho tiene que armonizarse con los demds que con
él coexisten, o del derecho objetivo que tiene en ia Constitucién su instancia
suprema.

“Poresas consideraciones, la Corte procederd a retirar el término arbitrariamente
(referido a los atributos del derecho real de propiedad en Colombia) del articulo
669 del Codigo Civil, demandado.”
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en el cual las prerrogativas y alcances estan siempre acompasados por
los intereses de la comunidad.

Es asi como la funcién social de la propiedad pasa de ser un elemento
externo que permite la restriccién del derecho a ser un elemento de su
esencia, que -mas que permitir su limitacién o restriccion- termina por
configurarlo y por definir sus posibilidades y alcances. La existencia de
dicha funcion, como elemento de la esencia del derecho, permite que a
las autoridades les sea dable -a través de los instrumentos de planeacion
y gestion del suelo- exigir comportamientos o realizaciones positivas
por parte de los propietarios de terrenos.

Como vimos, esta situacién es profundizada por la funcién publica del
urbanismo, la cual marca definitivamente la escision del derecho de pro-
piedad, radicando en decisiones publicas las facultades propias del ius
aedificandi, que ahora son objeto de entrega por parte de la Adminis-
tracion y que, por ende, estan sujetas al cumplimiento de deberes
urbanisticos.

Estas consideraciones nos llevan a ubicar al sistema urbanistico colom-
biano dentro de aquellos sistemas que, como dice Fonseca Ferrandis,
reconocen que la funcion social del derecho de propiedad delimita su
contenido de tal forma que la legislacién urbanistica puede limitar la
facultad de edificar, sin que tal posibilidad, de entrada, pueda ser objeto
de indemnizacién alguna.

Teniendo en cuenta lo anterior, pasaré a la segunda idea que quiero
subrayar. Como he mostrado a lo largo de este articulo, el sistema de
asignacion de facultades y deberes urbanisticos es uno de los elementos
centrales en cualquier sistema urbanistico sobre los que debe existir cla-
ridad. Solo a partir de la consolidacion de las formulas y los mecanismos
de asignacion de tales facultades y deberes, ampliamente apropiados
por los agentes que intervienen en la labor de hacer ciudad, seré posible
consolidar los avances y conquistas logrados en el marco operativo.

De nada vale un sistema urbanistico como el colombiano, si la asuncion
comun de muchos propietarios de terrenos es que poseen un derecho
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ilimitado, que goza de todas las garantias y prerrogativas posibles, y
que la intervencion de la Administracion siempre es contraria a sus in-
tereses y susceptible de controversia. Paralelamente, esta nocion se ve
muchas veces reforzada por la misma actitud de la Administracion, timida
a la hora de poner en préctica los mecanismos y premisas de nuestro
derecho urbanistico.

Esta situacion se agrava porque muchos abogados no conocen los
cambios que ha sufrido el ordenamiento juridico colombiano en rela-
cién con la gestion urbana y, por ende, tienden a asumir que el tra-
tamiento del derecho de propiedad reposa atn en las clésicas y obso-
letas definiciones del Codigo Civil y tratan adn de encontrar en este
derecho referencias marcadamente individualistas, por fuera de su
evolucion historica. El desfase existente entre las instituciones -de
marcado corte progresista- y las ideas y formas comunes de asumir
la propiedad por parte de propietarios y funcionarios -muchas veces
altamente influidas por conceptos de corte individualista- es uno de
los grandes escollos que encuentra la puesta en marcha efectiva del
derecho urbanistico en Colombia.

Un derecho urbanistico con las caracteristicas del estudiado en este
articulo, sin la suficiente reflexién y apropiacion por parte de los abogados
-llamados a contribuir en la aclaracion del sistema de asignacién de
deberes y facultades-, permanecera en el anonimato, como mera refe-
rencia tedrica de unos pocos, y no logrard entonces su verdadera
inclusion en las practicas administrativas y en la ensefianza del derecho.
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de Cali, Barranquilla, Cartagena
y Bucaramanga

Marfa Clara Vejarano Alvarado

Resefia del urbanismo en Colombia

En primer lugar, voy a referir algunos antecedentes generales del ejerci-
cio del urbanismo en Colombia. Considero que algunas de las dificultades
de aplicacion de la Ley de Desarrollo Territorial en las diferentes ciudades
del pais provienen, mas que de inconsistencias sustanciales en el conte-
nido de la ley, del hecho de que, como sociedad -funcionarios publicos,
profesores universitarios, investigadores, urbanistas, propietarios de la
tierra, urbanizadores-, alin mantenemos practicas cuyos fundamentos
teoricos y propuestas operativas han sido ampliamente cuestionados. En
efecto, en la practica de la construccion de la ciudad, no hemos hecho
los cambios necesarios dirigidos a hacer de ésta un espacio més inclusi-
vo, democrético y posibilitador de niveles béasicos de bienestar mas
generalizados.

El ‘urbanismo’, u ‘ordenamiento urbano’, o ‘planeacién urbana’, o como
queramos llamar a esta disciplina de la intervencion en la ciudad, tiene
en Colombia una historia relativamente reciente, que no sobrepasa los
sesenta afios. Su origen se remonta a las primeras décadas del siglo
XX, como respuesta a requerimientos basicos de la creciente poblacion
urbana en materia de higiene, sanidad y seguridad, de forma similar a
como habfa sucedido en las ciudades europeas un siglo antes.
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En esta etapa de fundacion del urbanismo en Colombia también tuvieron
responsabilidad arquitectos extranjeros, como Le Corbusier, Wiennery
Sert, por mencionar solo algunos, quienes participaron en la elaboracion
de los primeros planes reguladores urbanos de comienzos de la segunda
mitad del siglo XX (Ley 88/47"). Al lado de estas figuras se formaron al-
gunos profesionales colombianos, en su mayoria arquitectos, mientras
que otros viajaron a los Estados Unidos o a Europa a realizar estudios de
posgrado en planeacién urbana.

Fue asi como, poco a poco, se construyé esta practica de intervencién en
el espacio urbano, con miras, entre otros objetivos, a incidir y controlar su
crecimiento, a dotar a la ciudad de infraestructuras colectivas modernas
-vias y transporte, servicios publicos domiciliarios, espacios recreativos-
y a responder a la apremiante necesidad de vivienda para la poblacion de
bajos recursos.

La planeacion urbana en Colombia adquirié identidad, entonces, en un
ambiente marcado por el pragmatismo de la elaboracién de planes regu-
ladores, estatutos de usos del suelo o cédigos de urbanismo, antes que
por la reflexion intelectual o, si se quiere, filoséfica. Este espiritu pragma-
tico, respaldado por algunas leyes y por la presion de crecientes eviden-
cias de que las ciudades colombianas presentaban complejos procesos
y dindmicas de crecimiento fisico, demografico y econémico, constituyé
el escenario de consolidacion de la planeacién urbana.

La linea de pensamiento que se impuso entre los planificadores urbanos
colombianos fue, a grandes rasgos, aquélla derivada del Manifiesto del
Urbanismo Funcionalista -com(inmente conocida como la Carta de Ate-
nas-, texto que, no sin ciertas dificultades y discusiones internas entre
los miembros del IV Congreso Internacional de Arquitectura Moderna
(CIAM), se publicé en 1942 de la mano de Le Corbusier.

El' IV CIAM, cuyo nombre y tema central de discusion fue “La ciudad
funcional”, propuls6 al rango de propuesta dominante para la interven-

' Ley 88 de 1947, sobre fomento del desarrolio urbano del municipio y otras
disposiciones.
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cion urbana, entre otros instrumentos operativos, la zonificacién de la
ciudad segun los usos del suelo y la clasificacion de las vias segtn la
escala de comunicacién que posibilitaran -la capacidad de movilizar més
0 menos vehiculos y la velocidad que éstos pudieran alcanzar-. Hoy por
hoy, estas variables de lecturay de construccion del espacio urbano siguen
teniendo difundida vigencia en los Planes de Ordenamiento Territorial.

En el CIAM se plante6 la necesidad de adoptar una escala de planea-
miento urbano que incluyera ‘la regién’ como contexto ineludible y deter-
minante de los procesos que ocurren en la ciudad, propuesta que atin
contintia mostrando su validez.

Por otra parte, el centro histdrico de la ciudad fue considerado primordial-
mente como un obstaculo para la modernizacién de la ciudad, plantea-
miento que, por fortuna y muy pronto -desde los afios 50-, fue fuerte-
mente criticado y superado por propuestas que reivindicaron la ciudad
como una construccion colectiva, ocurrida a lo largo del tiempo.

La Carta de Atenas también se refirié de manera concreta a los temas
del suelo urbano y su propiedad:

“Hay que emprender sin tardanza trabajos de importancia ca-
pital, puesto que todas las ciudades del mundo, antiguas o
modernas, revelan las mismas taras, procedentes de idénticas
causas. Pero no debe emprenderse obra fragmentaria alguna,
si no se inserta en el marco de la ciudad y en el de la regién tal
como habrén sido previstos por un estudio extenso y un amplio
plan de conjunto (..) Numerosas parcelas de terreno deberan
ser expropiadas y serdn objeto de transacciones. Habra que
temer entonces el sdrdido juego de la especulacion, que tan a
menudo aplasta apenas nacidas, las grandes empresas ani-
madas por la preocupacion del bien publico. El problema de la
propiedad del suelo y de su posible requisicion se plantea en
las ciudades, en su periferia, y se extiende hasta la zona més o
menos amplia que constituye su region.

Hace afios que las empresas de equipamiento, en todos los
lugares del mundo, se estrellan contra el petrificado estatuto
de la propiedad privada. El suelo -el territorio del pais- debe
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estar disponible en cualquier momento, y estarlo a su equitativo
valor, estimado con anterioridad al estudio de los proyectos.
Cuando estad en juego el interés general, el suelo debe ser
movilizable (...)"?

Estas consideraciones, precisas y categoéricas en relacion con el suelo
urbano y su gestion, planteadas en la Carta de Atenas, no fueron tenidas
en cuenta en la practica del urbanismo colombiano, como si lo fueron, en
cambio, algunas otras propuestas del Manifiesto del Urbanismo Funcio-
nalista, en particular y como ya lo anoté: la zonificacion del suelo urbano
por usos, la clasificacion de las vias (V0, V1, V2 hasta V7) y la definicion
de perimetros urbanos. En este punto, me interesa hacer claridad con
respecto a que la administracién pablica municipal, por medio de estas
tres categorias de reglamentacion urbana, es directa generadora de incre-
mentos en el valor del suelo. Desde un punto de vista econ6mico, no son
instrumentos reguladores del mercado del suelo sino que son instrumentos
generadores de plusvalias.

La asuncién del tema del suelo urbano en Colombia, de la disfunciona-
lidad e ineficiencia generadas, desde el punto de vista econémico y so-
cial, por la especulacion con los precios, por parte de los propietarios de
suelos, habifa correspondido mayoritariamente, hasta la década de los
afos 80 del siglo XX, a profesionales que no estaban directamente invo-
lucrados en el mundo pragmatico de la planeacion urbana.

La regulacion del mercado del suelo fue entonces propuesta, discutida y
defendida por algunos economistas, abogados, planificadores urbanos,
pensadores y politicos, de diversas e incluso antagénicas ideologias, que
durante treinta afios insistieron en la formulacién de una ley, que en
términos genéricos podemos llamar de “reforma urbana”. La Ley 92 de
1989, o de Reforma Urbana, fue el resultado de esos treinta afios de terca
y licida insistencia a los que ayer se refiri6, como uno de sus protagonistas,
Jorge Valencia Jaramillo.

2 Le Corbusier, Principios de urbanismo (La Carta de Atenas), Barcelona, Editorial
Ariel, S.A. 1989.
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De alguna manera, esta ley nos tomd por sorpresa a los urbanistas y
planificadores urbanos. Nos plante6 la necesidad de acomodar a las
tradicionales decisiones de los Planes de Desarrollo Municipal o de los
Cadigos de Urbanismo o de los Estatutos de Usos del Suelo -que era lo
que sabiamos hacer- instrumentos como los siguientes: la declaratoria
de interés publico, el reajuste de tierras y la integracién inmobiliaria,
ademas de la expropiacién -que ya existia en la legislacion colombiana
desde el siglo XIX pero que no era problema ni preocupacién de los
urbanistas-, los bancos de tierras, el derecho de preferencia, el desarrollo
y construccion prioritarios, la proteccion a los moradores en los proyectos
de renovacion urbana, la participacion en plusvalia ~denominada en
esta ley Contribucion de Desarrollo Municipal- y otros instrumentos.

Estos instrumentos eran, sin duda, importantisimos para articularlos a
las decisiones de planeacién y de ordenamiento urbano. Sin embargo,
la reflexion teérica que los urbanistas teniamos no era suficientemente
solida ni estaba suficientemente difundida entre nosotros como para
que pudiéramos entenderlos y, por consiguiente, careciamos de la ha-
bilidad practica para utilizarlos.

La Ley 388 de 1997, o de Desarrollo Territorial, tuvo un transito menos
demorado y frustrante que la Ley de Reforma Urbana. Se basé en una
reflexion tedrica pluridisciplinaria, en la que ya los urbanistas prove-
nientes de la veta del ordenamiento fisico y del espacio urbano no sola-
mente participamos de manera activa en su elaboracion, sino también
en su propaosicion y creacion.

La aproximacién tedrica y practica que respaldé la construccion de la
Ley 388 fue, y es hoy alin, incipiente, pero estuvo comprometida alre-
dedor de la funcién publica del urbanismo, y las bases tedricas con las
que se construy6 fueron directamente estimuladas por el umbral que
nos habia determinado la Ley de Reforma Urbana. Quiero reivindicar y
puntualizar que la existencia de la Ley de Desarrollo Territorial hace
parte de un proceso que se cimentd, de manera progresiva, sobre la
base de esfuerzos teéricos y politicos colectivos ~uno de ellos la Ley de
Reforma Urbana-, que ha permitido la generacién de sinergias muy
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importantes. La Ley 388 no desvirtué base alguna de las planteadas en
la Ley de Reforma Urbana: se beneficié de ellas, las mantuvo sustan-
cialmente todas y las articul6 en forma adecuada con los instrumentos
de planeacion, en una propuesta claramente necesaria: el ordenamiento
urbano y la gestion del suelo. Son las dos caras de una misma moneda.

A mi juicio, los siguientes son los mas importantes méritos que es nece-
sario adjudicar y reconocer a la Ley de Desarrollo Territorial:

m El reconocimiento y la reafirmacion de principios de caracter ético-
politico inherentes al ordenamiento del territorio: i) la propiedad como
una funcion social y ecoldgica, y la prevalencia del interés general
sobre el individual, establecidos en la Constitucién, ii) la distribucion
equitativa de las cargas y los beneficios del proceso de urbanizacion,
ya establecida como propoésito -aunque timidamente- del Desarrollo
Urbano en la Ley 61 de 1978, o Ley Organica del Desarrollo Urbano
y, iii) la funcién publica del urbanismo, que en principio nos parece
evidente y convincente, pero que en la practica es un gjercicio mar-
cado por fa ambigliedad.

La estrecha articulacion y la directa correspondencia y consistencia
entre los principios anteriores, las categorias del ordenamiento fisico
propias de la esfera del disefio del espacio de la ciudad -los compo-
nentes general, urbano y rural del Plan de Ordenamiento Territorial,
los planes parciales- y los instrumentos de gestién de este ordena-
miento, en particular los relacionados con la regulacién del mercado
del suelo -la clasificacion del suelo, las unidades de actuacion urba-
nistica, la distribucién de cargas y beneficios directamente relacio-
nada con la asignacion de usos del suelo e indices de edificabilidad,
la participacion en plusvalias, etcétera-.

La participacion ciudadana en las discusiones y decisiones sobre el
ordenamiento urbano, que, junto con los principios que mencioné
anteriormente, no deja duda de que el ordenamiento urbano se reco-
noce a la vez como un proceso técnico y politico. Lamentablemente,
este tema alin adolece de vacios de contenido, de insuficiencia de
procedimientos que estimulen la vinculacién de los ciudadanos y de
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individuos y grupos sociales con capacidad critica y propositiva, mas
alla de sus necesidades bésicas y de sus propios intereses.

La Ley 388 tiene también, por supuesto, deficiencias, inconsistencias y
desarticulaciones, pero que, en el contexto general de los aciertos y ele-
mentos estructurantes renovadores que plantea, se pueden considerar
como dificultades menores, perfectamente superables en la practica con
el seguimiento y la interpretacion rigurosa de los principios bésicos, acom-
pafiados de un tanto de creatividad, persistencia y voluntad de los funcio-
narios publicos municipales encargados de estos temas -arquitectos,
urbanistas, economistas, abogados-.

La gestién del suelo en cuatro
ciudades colombianas

Las ciudades de Cali, Barranquilla, Cartagena y Bucaramanga -y posi-
blemente muchas otras que no son objeto de esta presentacién- evi-
dencian la decision de adoptar los principios del ordenamiento territorial,
lo mismo que las categorias y los procedimientos establecidos en la Ley
388/97, segun se desprende del contenido del texto de sus respectivos
Planes de Ordenamiento Territorial y de algunos documentos de soporte
y de trabajo de los mismos.

Por supuesto, la transicién entre un modo de planificar e intervenir en
el espacio de la ciudad -arraigado a lo largo de cincuenta afios de
practica- y otro, que exige mayor complejidad tedrica y operativa, no es
inmediata ni coherente de un momento a otro. No se le puede exigir a
una ley que ella misma obtenga, a partir de su promulgacién y por
generacion espontanea, lo que le corresponde como proceso a diversas
instancias de la sociedad colombiana -las entidades gubernamentales,
la estructura de la ensefianza, la academia y la investigacién, los consul-
tores profesionales, los grupos sociales y econémicos con intereses pri-
vados relacionados con la construccion de la ciudad, los funcionarios
publicos, etcétera-.

A continuacién y de manera general, voy a referirme a algunos de los
elementos sustanciales de la Ley de Desarrollo Territorial y la forma
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como fueron incorporados en los Planes de Ordenamiento Territorial
de las ciudades mencionadas?.

El balance general que se puede establecer, a partir de un acercamiento
constructivo y atento a los elementos esenciales del contenido de la
Ley de Desarrollo Territorial, es que el proceso, a pesar de estar marchan-
do con la carga de una fuerte inercia tedrica y operativa de un urbanismo
menos atento hacia el interés general, lo estd haciendo en una buena
direccion, si bien alin se presentan numerosas dificultades y confusiones
de carécter operativo y también algunas resistencias ideologicas.

Componente general, urbano y rural del plan: en este componente, el
mas general, el que establece el modelo de ocupacién del territorio a
partir del cual se toman las decisiones méas especificas y concretas de
intervencién en el mismo, deben identificarse, ademas de las politicas y
estrategias de mediano y corto plazo que permitirdn a los municipios
moverse en direccién del modelo de ocupacién y desarrollo planteado,
los elementos fundamentales de la estructura territorial municipal: aqué-
llos que precisan y concretan la integracion entre las dreas urbanas y
rurales y que identifican las infraestructuras de soporte (carreteras, equi-
pamientos, servicios publicos) y los espacios territoriales que requieren
un tratamiento estratégico.

Este nivel de andlisis y propuestas para el ordenamiento territorial muni-
cipal no nos resulta novedoso. Tenemos una tradicion relativamente so-
lida en materia de planeacion regional y municipal, que se revela en la
definicién de politicas y estrategias, las cuales estan presentes en cada
uno de los planes de las ciudades a las que me estoy refiriendo.

Debido a que si bien el tema del ordenamiento territorial municipal gene-
ral es un area de estudio e intervencion de absoluta relevancia, par-

8 Seaclara que al hacer la referencia a estas cuatro ciudades, no existe intencion
alguna de realizar un concurso o procedimiento competitivo entre ellas. Se
adoptaron por su condicion de pertenecer al grupo de ciudades mds grandes
del pais y con las mayores dindmicas de crecimiento. Adicionalmente, fue impor-
tante en su seleccién la disponibilidad del material con la informacion necesaria.
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ticularmente en las condiciones sociopoliticas y econémicas actuales de
nuestro pais, no es el objeto central de discusion en este seminario, no
ahondaré més en él, excepto por la referencia obligada al tema de la
clasificacion del suelo, que nos remite directamente al 4rea urbana.

Clasificacion del suelo: de acuerdo con la ley, en el componente general
del plan se deben identificar y delimitar, en el territorio del municipio,
tres categorias de suelo: rural, de expansion y urbano. Esta clasificacion
del suelo tiene como objetivo esencial establecer el régimen urbanistico
para cada tipo de suelo, ademds de las consideraciones y decisiones de
tipo funcional, fisico-espacial o de otra indole que le correspondera a
cada uno de ellos.

La clasificacion del territorio municipal, de acuerdo con estos tres tipos
de suelo, es el primer momento del Plan de Ordenamiento Territorial en
que se debe empezar a aplicar el principio de la distribucién equitativa
de las cargas y los beneficios de la urbanizacion. Asi, en los predios loca-
lizados en suelo urbano y que estén disponibles para su urbanizacién y
construccion, y en todos los suelos de expansion, el régimen urbanistico
establece que sus propietarios y los urbanizadores y promotores deberan
asumir las cargas o los costos que el proyecto va a generarle a la ciudad
en materia de infraestructuras de servicios de uso colectivo, equipa-
mientos y otros requerimientos urbanos colectivos. A cambio de la asun-
cion de estas cargas, los propietarios o urbanizadores obtendran el bene-
ficio del uso rentable de sus predios, mediante la asignacién de usos
del suelo e indices de edificabilidad -o lo que en otras latitudes se
[lama “aprovechamientos urbanisticos”-.

En el suelo rural, como no se permitira la urbanizacién de los terrenos, el
régimen urbanistico establece que a sus propietarios no se les exigira la
asuncion de cargas, como tampoco obtendran autorizacion para urba-
nizar, salvo en casos muy especificos como el de las areas suburbanas.
En este Ultimo caso, debera haber nuevamente proporcionalidad entre
los beneficios que se obtienen por la autorizacién de urbanizar en bajas
densidades y los costos que deberan asumir los beneficiados, para ga-
rantizar que el desarrollo respectivo no genere costos al resto del municipio.
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En el suelo urbano -puesto que, en términos abstractos o generales, el
proceso de urbanizacion ya ha debido hacerse y, por tanto, se trata de
suelos que hipotéticamente ya deben contar con servicios publicos domi-
ciliarios basicos, vias, parques, zonas verdes y equipamientos-, el régi-
men urbanistico establece que los predios individuales que atn puedan
construirse se someteran a unas normas de usos y edificabilidad, pero en
sentido estricto no asumen cargas de urbanizacion.

En este punto es importante resaltar que existe una practica en la tradi-
cién reciente del urbanismo en las ciudades colombianas, que consiste
en autorizar procesos de “reconstruccion” de dreas dentro del suelo ur-
bano. Es lo que en los cédigos de urbanismo suele llamarse “tratamiento
de actualizacién” y que, méas recientemente, en los actuales Planes de
Ordenamiento Territorial, a veces recibe otras denominaciones como
“tratamiento de consolidacién con cambio de patrén o con densificacion
moderada” y “renovacién urbana por reactivacion”. Mediante este trata-
miento, los predios construidos con dos pisos de altura reciben autoriza-
cién para que, de manera individual, reconstruyan el predio con inmuebles
desde cinco pisos en adelante -en algunos casos hasta diez y doce-.

Aqui tendremos que ser cuidadosos en la aplicacién del principio de
distribucién equitativa de cargas y beneficios. No parece conveniente
ni consistente, desde un punto de vista tedrico, que, por estar estos
predios localizados en suelo urbano, los propietarios, promotores y cons-
tructores solamente reciban los beneficios de la “reconstruccion” o “ac-
tualizacion” del espacio privado, sin asumir las cargas que implicaréa la
necesaria “reurbanizacion” de las respectivas areas o “actualizacion del
espacio publico y las infraestructuras de uso colectivo”.

En términos generales, los Planes de Ordenamiento Territorial de las ciu-
dades de Cali, Barranquilla, Cartagena y Bucaramanga establecen la cla-
sificacion del suelo en su acepcion de definir el régimen urbanistico para
cada tipo de suelo. Sin embargo, como veremos enseguida, una de las
expresiones concretas de la aplicacion de este régimen urbanistico, en
los suelos con tratamiento de desarrollo -ya sea en suelo urbano o de
expansion-, son los planes parciales y la distribucién equitativa de cargas
y beneficios dentro del plan parcial y en la escala amplia de la ciudad. En
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la elaboracion de los planes parciales se estan presentando dificultades
de tipo operativo que es necesario resolver prontamente.

Planes Parciales: estén establecidos en la ley como un nivel de planeacién
de menor escala que el componente urbano del plan mayor. El plan parcial
se debe comprometer con un disefio urbanistico concreto, que garantice,
como minimo, una adecuada articulacién fisica del drea objeto del plan
parcial con el resto de la ciudad. Es la tipica tarea que sabemos hacer
bien los urbanistas y arquitectos. Se trata de plantear un compromiso
formal, fisico-espacial, para el area que va a ser urbanizada o reurba-
nizada. Se establece una forma urbana precisa (trazados viales en reticula,
manzanas, supermanzanas, trazados organicos, etcétera), se delimitan
los suelos de proteccion ecoldgica, se localizan los espacios verdes v los
parques, las iglesias, los centros culturales, las dreas recreativas y las
areas de comercio, se definen los tipos de vivienda, etcétera.

El economista debe actuar simultaneamente, de tal forma que, en la me-
dida en que se toman decisiones de disefio del espacio urbano, morfo-
logia urbana y tipos edificatorios, con especificacién de usos y voltimenes
de construccién, también se van calculando las cargas y los beneficios
economicos que genera este disefio, asi como los mecanismos de distri-
bucién de los mismos. De esta manera, los implicados en la operacion
urbanistica -propietarios y promotores- recibiran un trato equitativo entre
ellos, en materia de beneficio econémico de la operacién. Igualmente, las
entidades publicas administradoras de la ciudad deberan estar atentas a
que la respectiva operacion no le transmita a la ciudad costos que son
internos de ella. As, se sigue materializando el principio de distribucién
equitativa de cargas y beneficios establecido en la ley.

Los Planes de Ordenamiento Territorial de las cuatro ciudades incluyen
los Planes Parciales como categoria de planeacion. La referencia a éstos
varfa en las cuatro ciudades entre: i) una referencia general, que no
avanza mas alla de su adopcién como una categoria de planeacién, ii)
la especificacién detallada de los procedimientos que deberan seguir
los particulares para obtener la aprobacién de los planes parciales y, iii)
la identificacion de planes parciales especificos de interés de la respec-
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tiva administracién publica, asf como el desarrollo de los objetivos centra-
les que se esperaria obtener una vez ejecutados.

Las referencias anteriores permiten afirmar que la adopcion de los Planes
Parciales, como categorfa de planeacién en los Planes de Ordenamiento
Territorial, parece ser atin una aceptacién de caracter formal, con debi-
lidades en sus aspectos esenciales. Su puesta en marcha, dentro de las
directrices de ordenamiento urbano y de distribucion equitativa de cargas
y beneficios ya mencionados, atin no se ha producido. En algunas ciu-
dades no pasa nada; en otras, ha prevalecido en la elaboracion de los
Planes Parciales el tramite formal de éstos, a la manera como durante
afios se han tramitado las licencias de urbanizacion y construccion, con
abandono o insuficiente énfasis en los mecanismos de distribucion
equitativa de las cargas y los beneficios.

Esta es entonces, podria decirse, una asignatura ain pendiente, aunque
sus inconsistencias y debilidades son de caracter eminentemente ope-
rativo. Implica avanzar en esfuerzos como: i) propiciar la comprension y
el entendimiento, por parte de los funcionarios de las oficinas de pla-
neacién municipal, de los principios y conceptos del ordenamiento urba-
noy territorial, que por comparacién con la practica a la que han estado
acostumbrados resultan mas exigentes y complejos desde los puntos
de vista tedrico y practico, ii) redisefiar las funciones y actividades que
cumplen estos funcionarios, en relacién con los nuevos y diferentes
procesos, iii) propiciar la capacitacién de los funcionarios en los temas
operativos del plan y su gestion, en particular la gestion del suelo urbano,
de tal forma que puedan superar el limitado pero reinante concepto de
la asignacion, predio a predio, de normas de usos y edificabilidad.

Se podria seguir haciendo una enumeracion de tareas que es necesario
adelantar, pues son muchas. Sin embargo, considero esencial insistir en el
hecho de que, desde el momento en que se estaba elaborando la Ley de
Desarrollo Territorial se sabfa del importante esfuerzo que habria que hacer
posteriormente para ponerla en marcha. Lo que estamos observando hoy
en materia de insuficiencias, confusiones, complicaciones y demoras en
los diferentes procesos de intervencidn en la ciudad estd més relacionado
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con que nos hemos demorado en poner a andar procesos de sensibili-
zacion, reentrenamiento y capacitacién de funcionarios publicos, pro-
fesionales, investigadores, concejales municipales ~entre otros responsables
de este proceso- que con la necesidad de modificar la ley.

Los Planes Parciales, o instrumentos equivalentes, son una herramienta
de planeacion incorporada a la legislacion urbanistica de muchos paises
europeos y, por lo tanto, ampliamente utilizada en la gestion urbanistica
de sus ciudades, desde hace muchos afios, al punto en que hoy es una
practica completamente incorporada al ejercicio cotidiano del urbanismo.
Alemania y Holanda iniciaron el empleo de este instrumento desde muy
temprano en el siglo XX; Espafia y Francia, un poco més tarde, a prin-
cipios de la segunda mitad del siglo pasado. Es, por lo tanto, un instru-
mento cuya importancia y utilidad esté respaldada por sociedades que
han alcanzado una mayor equidad en el acceso a la tierra y los servicios
urbanos entre sus diferentes grupos sociales.

Unidades de Actuacion Urbanistica: como corolario de la referencia ante-
rior, relacionada con el nivel de aplicacién y avance de los planes parciales,
es evidente que el empleo de la figura de las Unidades de Actuacién
Urbanistica es igualmente incipiente en la gestién del Plan de Ordenamiento
Territorial de las cuatro ciudades. Dichas unidades son dreas delimitadas
del Plan Parcial, que se deberan ejecutar como proyecto urbanistico en
una sola operacion. Son una forma de establecer la temporalidad de la
ejecucion del Plan Parcial: permiten que éste no tenga que ser gestionado
totalmente en un Gnico periodo de tiempo y mantienen la integralidad de
las decisiones de planeacion y la distribucion equitativa de las cargas y los
beneficios de la intervencion durante la ejecucion de las diversas etapas.

Participacion en plusvalias: el otro elemento estructurante contenido en la
Ley de Desarrollo Territorial es la responsabilidad de las entidades pu-
blicas del municipio de participar en las plusvalias que genere su accion
urbanistica. Esta responsabilidad esta establecida como un derecho
colectivo en el Articulo 82 de la Constitucion Nacional. La Ley de Reforma
Urbana ya lo habfa establecido también, en su Articulo 106, como
Contribucién de Desarrollo Municipal.
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Las justificaciones tedricas, econémicas, sociales y urbanisticas de la
participacién en plusvalias son irrefutables; en ellas confluyen pensa-
dores de diversas y opuestas ideologias politicas. Su aplicacidn se lleva
a cabo mediante diversas modalidades en practicamente la totalidad
de los paises europeos y de América del Norte.

El Plan de Ordenamiento Territorial de tres de las cuatro ciudades a las
que estoy haciendo referencia -hago excepcién de Cartagena- incluye
la participacién en plusvalias en sus respectivos textos y le otorga una
funcién primordial como instrumento de financiacion del desarrollo
urbano.

Sin embargo, no hay que olvidar que es un mecanismo que, ademas de
que puede generar recursos econémicos en dinero en efectivo, también
puede ser percibido en especie —en tierras—, con prioridad para vivienda
de interés social. Méas importante atn es su funcion como mecanismo de
regulacién del mercado del suelo, funcién muy contraria a la que es una
creencia generalizada y que exige ser revaluada por contraevidente en
relacién con que el efecto de su aplicacion es el traslado del monto de la
participacion al precio final de los inmuebles.

Cali, Barranquilla y Bucaramanga incluyen la participacion en plusvalias
en su texto del Plan de Ordenamiento Territorial. En el caso de Cali, hace
parte de los instrumentos de financiacion del plan, conjuntamente con
los titulos representativos de derechos de construccion y desarrollo, los
titulos representativos de derechos adicionales de construccién y de-
sarrollo, la transferencia de derechos de construccion y desarrollo?, y los
pagarés y bonos de reforma urbana.

* El mecanismo de la transferencia de derechos de construccion y desarrollo
debe ser estudiado cuidadosamente en el contexto de su origen, que es pre-
dominantemente anglosajén. En sentido estricto, no es un mecanismo de fi-
nanciacion del desarrollo urbano; se utiliza como mecanismo de compensacion
en determinados casos de aplicacién de normas de conservacion patrimonial
o del medioc ambiente. Su aplicacién en Estados Unidos, Canadd y Francia,
pafses en los que se ha utilizado, ha sido restringida e inferior a las expectativas
que se tenian sobre sus posibilidades.
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El texto del POT de Cali plantea una alternativa interesante -aunque no la
desarrolla- al procedimiento de aplicacién de la participacién en plus-
valias por efecto de una mayor edificabilidad. Este hecho generador, de
la forma como qued¢ redactado en la Ley de Desarrollo Territorial, pre-
senta dificultades para su aplicacion. No se trata de un problema de
concepcion sino de una deficiencia en la redaccion del texto. De manera
similar a como en la actualidad lo est4 elaborando la ciudad de Bogoté
en el Proyecto de Acuerdo, en el caso Cali se interpretan los derechos
adicionales de construccion y desarrollo como una expresion, o se asimilan
al hecho generador de plusvalias debido a una mayor edificabilidad. Por
esta via es posible superar el problema de insuficiencia en la redaccién
de la ley.

Muy poco después de la aprobacion del POT, la administracién municipal
de Cali presentd al Concejo Municipal el Proyecto de Acuerdo de adop-
cion de este mecanismo, el cual se encuentra en debate y cuyo tramite
final y aprobacién se esperan para los tltimos dias del presente mes de
abrils.

El POT de Bucaramanga trae dos referencias explicitas al tema de la
participacién en plusvalias. En la primera de ellas, establece que los
proyectos de Planes Parciales deberan incluir la liquidacién y los meca-
nismos para realizar el pago de la participacion en plusvalfas, de confor-
midad con el Acuerdo de Carécter General que deber4 expedir el Concejo
Municipal. La segunda referencia tiene que ver con su inclusién como
instrumento de financiacion del plan. No obstante, a la fecha todavia
no se ha presentado el Proyecto de Acuerdo para aprobacién del Concejo
Municipal.

En el caso de Barranquilla se establece la participacion en plusvalias como
un instrumento del ordenamiento urbano. De acuerdo con el texto del POT,
en el titulo quinto, que corresponde a los instrumentos del Plan, se hace

® El Acuerdo “por el cual se establecen las normas para la aplicacion de la
participacion en la plusvalia en el municipio de Santiago de Cali”, fue aprobado
por el Concejo Municipal en los primeros dias de mayo.
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referencia exclusivamente a la participacién en plusvalias, sin mencionar
ningin otro instrumento de gestién del plan. Se trata de casi veinte articulos,
que en su mayor parte son una transcripcion del texto correspondiente a la
participacion en plusvalias de la Ley de Desarrollo Territorial.

Con excepcion de Cali, que adelantd en la aprobacién del Acuerdo de
Plusvalias, ni Bucaramanga ni Barranquilla han podido avanzar en la adop-
cién de este instrumento. Pero, sin duda, el ejemplo de Cali va a tener
una importante incidencia en el esfuerzo que hacen otras ciudades. Bogota
avanza de manera firme en la redaccion del Proyecto de Acuerdo, el cual,
como ha sido publicamente anunciado por el Alcalde Mayor en este foro,
sera presentado préoximamente al Concejo Distrital.

Otras ciudades trabajan en la adopcion de la participacion en plusvalias:
Cucuta, que ya tiene aprobado el respectivo Acuerdo Municipal; y Yopal
y Sogamoso, entre otras, donde se encuentra en proceso de elaboracion.

Si bien el procedimiento que establece la ley para el célculo del efecto
plusvalia es detallado y minucioso —aparentemente un tanto complicado-,
es necesario desarrollar, como ya lo estan haciendo algunas ciudades,
procesos rigurosos pero mas generales, con el fin de obtener el objetivo
central planteado por la ley, sin que las ciudades tengan que incurrir en
costos excesivos e innecesarios para determinar su monto. Como con
otros contenidos de la ley, la posibilidad de su aplicaciéon provendra
més de una clara decision politica de hacerlo, que permitira sortear
algunas dificultades técnicas, que de una mayor precision operativa de
los textos normativos.

Otros instrumentos de gestion del suelo: los Planes de Ordenamiento Te-
rritorial de las cuatro ciudades incluyen, de manera general, los otros
instrumentos de gestidén del suelo establecidos en las Leyes de Reforma
Urbanay de Desarrollo Territorial: reajuste de tierras e integracion inmo-
biliaria, derecho de preferencia, desarrollo y construccion prioritarias, ena-
jenacion voluntaria y forzosa, expropiacion, etcétera. Todos estan inclui-
dos en el texto del Plan de Ordenamiento, y aunque no conozco revisio-
nes sisteméticas sobre su aplicacion, por referencias puntuales a las que
he podido acceder, me atrevo a afirmar que atn no estan siendo utilizados.
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De esta forma les he presentado, de manera abreviada, los que se pueden
considerar los avances, las dificultades y las posibilidades mas evidentes
en el proceso de aplicacién de la Ley de Desarrollo Territorial en algunas
de las principales ciudades del pais. Como en muchas circunstancias de
la vida, “el vaso puede verse medio lleno o medio vacio”. Ya debieron
adivinar que mi propuesta es la de que “veamos el vaso medio lleno”, no
por una fe ciega y animada por un espiritu artificialmente optimista, sino
por la conviccion, basada en los argumentos racionales expuestos a lo
largo de la mayor parte de este seminario, de que con esta ley el pais se
juega una importante carta en materia de mejoramiento de condiciones
de equidad y bienestar para un mas amplio ntimero de ciudadanos. Esta
preocupacion, hoy por hoy, no puede ser ajena a ninguin colombiano.

Finalmente, quiero concluir esta presentacion proponiendo algunas ideas
sobre dos lineas de trabajo concreto, entre las varias que deberemos
poner en marcha para avanzar en la direccion de reconfigurar la practica
del urbanismo en nuestras ciudades:

1) Es necesario propiciar, entre los funcionarios con responsabilidades
plblicas en estas materias, un ambiente de reflexion tedrica sobre los
principios y los objetivos centrales del ordenamiento territorial y urbano,
asf como una capacitacion préctica sobre los métodos y los instrumentos
de la planeacién y la gestién urbana. En los hombros de estas personas
recae, en buena medida, el cumplimiento del principio del urbanismo
como funcion publica. Estos funcionarios actdan, sin duda, con rigor éti-
co y profesional, pero en un ambiente de trabajo marcado por el prag-
matismo de afios y afios de hacer las cosas de la misma manera -ese
pragmatismo del que hablé al principio-.

Promover la cualificacion de la capacidad intelectual y operativa de los
funcionarios publicos no es una tarea compleja. Sin duda, revertira en
beneficios muy importantes a nivel colectivo, de la ciudad, mediante el
logro de los objetivos ampliamente mencionados durante este seminario.
Ademas ellos, a nivel individual, se sentirdn cumpliendo una labor intelec-
tual mas interesante y estimulante y con mayor proyeccion social y
profesional.
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Quiero hacer referencia a una situacion concreta en relacién con este
tema: durante la proxima semana se realizara un taller practico sobre
Planes Parciales, con unos treinta funcionarios de todas las entidades
distritales, quienes tienen responsabilidad en la elaboracion, la asesoria'y
la aprobacion de Planes Parciales. Este taller se hace con el apoyo del
Lincoln Institute of Land Policy y de dos profesionales y amigos espafioles.
En su momento, tanto el Lincoln Institute como Javier de Marcos hicieron
parte de la cooperacién técnica internacional que asesord la elaboracion
de la Ley de Desarrollo Territorial. Seguimos tejiendo sinergias y constru-
yendo sobre los logros.

2) También es prioritario vincular a las discusiones sobre el ordenamiento
urbano y la gestion del suelo a las especializaciones y maestrias que
desarrollan estudios urbanos, especificamente en el drea del urbanismo,
en el pafs.

En Colombia, los estudios de especializacién y posgrados en temas ur-
banos son relativamente recientes, y escasos, aunque hay una tendencia
al aumento. Si bien estos estudios se estén orientando, en su mayoria, a
profundizar en el conocimiento de las cambiantes, muy sugerentes y
también preocupantes manifestaciones del proceso de urbanizacion
de la sociedad contemporanea, interrogantes y temas no resueltos de
vieja data, como los relacionados con el ordenamiento urbanoy la gestion
del suelo, son completamente oportunos y vigentes y deben estar pre-
sentes en los programas académicos de estos posgrados.

Al respecto, ya se ha avanzado en algunas iniciativas, también con el
apoyo del Lincoln Institute. En efecto, se han realizado dos cursos, de
cuarenta horas de duracién, dirigidos a funcionarios ptblicos y profesores
de Bogotd y otras ciudades del pafs, sobre ordenamiento urbano, gestion
del suelo y participacion en plusvalias. Sin embargo, somos concientes
de que estos procesos de reflexién y construccién tedrica y operativa
sobre el tema deben adquirir un caracter mas comprensivo, formal, estable
y difundido, y para eso ya estamos pensando en algunas iniciativas para
vincular a todos los posgrados que trabajan el tema en el pais.
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en Medellin —revisién desde

la perspectiva privada—

Ana Isabel Zea Restrepo

Antes de efectuar consideraciones técnicas y procedimentales con res-
pecto al ejercicio de la actividad edificadora e inmobiliaria en la ciudad
de Medellin, me gustarfa presentar algunos aspectos sobre el papel que
hoy cumplen las ciudades en el marco de la globalizacién y el manejo de
la actividad inmobiliaria en Colombia.

La globalizacién econémica plantea nuevos desafios a las politicas urba-
nas, pues las nuevas relaciones econdmicas internacionales han cambiado
el concepto sobre el cardcter de competitivo que puede tener un territorio
en relacion con otro. Hoy, la competitividad depende de aspectos como:

Funcionamiento eficiente del sistema urbano-regional, en relacién
con los aspectos de movilidad y capacidad para la prestacién de los
servicios basicos.

Capacidad de insertarse en los sistemas de comunicacion de caracter
global.

Apoyo publico a los agentes econémicos y sociales, favoreciendo
los procesos innovadores.

Definicion de un proyecto de ciudad y venta internacional del mismo.

Gobernabilidad del territorio, basada en procesos de concertacion y
participacion de la ciudadania.
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En consecuencia, la construccién, como actividad econdmica, tiene una
gran influencia en el desarrollo y el crecimiento de las ciudades. Es ésta
la encargada de garantizar el desarrollo arménico y el cumplimiento de
las politicas de crecimiento acordadas entre los habitantes o identificadas
como necesarias en el contexto de competitividad que se pretende alcan-
zar. De la manera como la administracién publica enfrente el apoyo y el
control de esta actividad econémica, dependeré en buena medida que
las ciudades crezcan al ritmo previsto y se garantice su habitabilidad.

La gestién urbana, entendida como el conjunto de mecanismos estable-
cidos para hacer un territorio mas arménico y habitable es, pues, el meca-
nismo que hace posible la relacién entre el sector publico, responsable
de la definicién de politicas, y el sector privado, que desarrolla estas
politicas a través del ejercicio de su actividad econdmica. Esta relacion
entre el sector publico y el sector privado debe estar, entonces, enmar-
cada en un clima de mutua confianza y necesidad; para esto se requiere
contar con reglas claras y normas precisas, que garanticen su continui-
dad en el tiempo y permitan planificar la ejecucion de proyectos de
gran escala, con la certeza de permanencia de las normas aplicables.

El urbanismo implica el andlisis de tres aspectos bésicos: el técnico, el
econdémico y el social, los cuales deben coordinarse entre si, con el fin de
garantizar la habitabilidad de los centros poblados y mejorar las con-
diciones de vida en ellos. Estos aspectos han sido normalmente aten-
didos en Colombia a través de politicas sectoriales y de normatividad
aislada, pero desde la expedicién de la Constitucion Politica de 1991, el
Gobierno nacional inicié una labor dirigida a lograr un manejo integral de
los aspectos fundamentales para garantizar un mejor habitat: el espacio
publico, la vivienda, las infraestructuras, simultdneamente con la captacion
de plusvalfas generadas por la accién urbanistica del Estado y, en general,
politicas para la intervencién en el mercado del suelo urbano.

En este contexto, cuando en la ciudad de Medellin se inicia el proceso
de formulacién y adopcién del Plan de Ordenamiento Territorial, se con-
voca a los diferentes actores sociales: gremios de la construccion, sector
privado, promotores inmobiliarios, organizaciones comunitarias, organi-
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zaciones no gubernamentales y juntas administradoras locales, con el
fin de construir en conjunto la imagen objetivo del municipio que sentaria
las bases para la adopcién de la normatividad urbana de soporte al
cumplimiento de esta propuesta de desarrollo.

De acuerdo con los andlisis previos y los resultados del proceso de par-
ticipacion ciudadana, la caracterizacién de la ciudad se determina a partir de:

El medio natural: el Valle de Aburra, del que Medellin representa el
nucleo principal, estd ubicado en el centro del departamento de Antio-
quia, cuenta con un drea de 1.152 kilometros y en él se localizan nueve
municipios. La ciudad de Medellin se extiende longitudinalmente sobre
el eje natural del rio Medellin, a 1.460 metros sobre el nivel del mar,
enmarcada en dos ramales de la cordillera central y la confluencia de
varias quebradas y los altos de Romeral, Padre Amaya y Las Baldias.

- El territorio municipal es de 376.2 kilometros cuadrados, de los cuales
el 29.5% corresponde al drea urbana; el area rural tiene una extensién
de 253 kilometros cuadrados, equivalente al 70.5% del territorio.

Considerando sus altas demandas de servicios ambientales, Medellin
depende para su provision de energia y agua y para la disposicion de
los residuos sélidos del aprovechamiento de territorios y ecosistemas
externos a su jurisdiccion.

La ocupacion del suelo: con respecto a la morfologia del suelo urbano,
el 82% del &rea total presenta pendientes del 0 al 25%, donde se en-
cuentran los mayores niveles de ocupacion; el 11.67% del terreno ofrece
fuertes limitantes para su desarrollo; y el 6% tiene pendientes superiores
al 40%, y por sus condiciones no es aprovechable urbanisticamente.

La ciudad en su conjunto presenta altos niveles de construccion, el
80.94% del suelo se encuentra ocupado con algtin tipo de edificacion y
el 14.68% se encuentra libre; sin embargo, en su interior hay dreas que
no podrian desarrollarse por ser integrantes del sistema de espacio pu-
blico de la ciudad. El suelo con posibilidades de expansion sélo asciende
a 4.38% del total.
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La ocupacién del suelo se ha dado en forma desigual, con acentuada
segregacion socio-espacial y altas densidades en sitios especificos, que
en algunos barrios de la ciudad sobrepasan los 500 habitantes por hec-
tarea, situacion que se agrava por la carencia de espacio publico y equi-
pamientos adecuados.

La poblacién: En Medellin habitan 1.9 millones de personas, equivalen-
tes al 66.7% del total metropolitano. En el Gltimo quinquenio la poblacion
ha crecido a una tasa de 1.22%; se estima que en los préXimos 20 afios
y en los 9 que constituyen el horizonte del Plan de Ordenamiento Te-
rritorial, la poblacion continuaré creciendo en forma diferencial, presen-
tando el resto del valle de Aburra tasas superiores a las de Medellin.

La estratificacion socio-econdémica: la ciudad de Medellin presenta
una estructura socio-espacial altamente segregada, con altos indices
de carencias de espacio ptblico, equipamientos y condiciones generales
para el desarrollo de la poblacién, pues el 73.4% de las viviendas se
clasifica en los estratos 1, 2y 3; los estratos medio y alto de la poblacién
constituyen el 27.6%.

El perfil econémico de la ciudad: la actividad econémica del depar-
tamento de Antioquia representa el 15% del PIB colombiano, siendo el
aporte de Medellin del 7.3%; actualmente es el segundo centro industrial
~ del pais. Aln se presenta un predominio del sector manufacturero, a
pesar del dinamismo de nuevas actividades productivas, en especial
las relacionadas con el sector servicios, particularmente comercio, res-
taurantes y hoteles.

La actividad industrial concentrada en el Area Metropolitana genera el
53% del empleo y el 93% de la produccién manufacturera de Antioquia.
El sector industrial de la ciudad es altamente especializado, con industrias
muy maduras pero muy sensibles a los ciclos econémicos, al contrabando
y a la competencia desleal, como el caso de los textiles, las confecciones
y el tabaco.

El empleo: |la fuerte desaceleracién del crecimiento del PIB en los ul-
timos afios no ha permitido generar nuevos empleos, por lo cual se
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presentan un bajo ritmo de absorcién de la mano de obra y variacion en
la oferta laboral. Esto ha incrementado las zonas marginales en la ciudad,
asi como las ventas ambulantes y estacionarias en el centro tradicional.

La ciudad region en formacién: Medellin y los municipios que con-
forman el Valle de Aburra presentan un desarrollo interdependiente,
que a largo plazo afrontaré limitaciones derivadas de |a oferta restringida
de suelo urbanizable y de recursos naturales para abastecer la demanda
de servicios publicos. Esta situacién, sumada a la construccion de gran-
des proyectos de infraestructura que incidiran en una mas amplia inte-
gracion regional, hace necesario comenzar a concertar procesos plani-
ficadores con alta capacidad de proyeccion nacional e internacional en
la gran regién urbana del centro del departamento.

Frente al diagnéstico anterior, y en la histérica coyuntura de la aplicacién
de la Ley 388 de 1997, el Plan de Ordenamiento Territorial se establece,
entonces, como una ruptura con las formas tradicionales de planificar,
gestionary construir la ciudad, y su ejecucion se convierte en el principal
reto para la administracion y la ciudadantfa. Asf el plan, con el objeto de
inducir importantes cambios en ese sentido, contiene los insumos nece-
sarios para que durante la vigencia de largo plazo se encuentren alter-
nativas y herramientas de construccion de procesos que sean innova-
doras y acordes con las necesidades de la poblacién.

No se trata de renovar antiguas normas urbanisticas bajo una nueva
terminologia, para seguir operando de la misma manera; se trata de inducir
cambios sustanciales en la forma de planificar la ciudad, desde una visién
macro y estratégica a partir de la cual toda norma, proyecto o decisién
administrativa esté cobijada por un propésito de desarrollo explicito en
un modelo de ordenamiento del territorio.

El modelo trata igualmente de propiciar la necesaria reconciliacion entre
los principales actores que construyen efectivamente la ciudad -el sector
publico, el sector privado y el sector comunitario-, con sus respectivas
fortalezas, debilidades e intereses, en una especie de pacto colectivo
que conduzca a crear sinergias entre estos actores fundamentales, en
muchos casos histéricamente en conflicto. La ley y el plan establecen el
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marco operativo para que el proceso de desarrollo urbano se ejecute
de acuerdo con las necesidades de la ciudad.

La ruptura del paradigma que significa la Ley 388 de 1997 y que se
materializa en el Plan de Ordenamiento Territorial se basa, para la ciudad
de Medellin, en cinco aspectos necesarios para alcanzar el concepto
esencial del nuevo paradigma, derivado de la Constitucién Politica, seguin
el cual en la ciudad pueden y deben “ganar” todos, pues es su finalidad
ultima en un Estado social de derecho:

@ La blsqueda de una vision integral para la planificacion y la gestion
de la ciudad. ’

El reconocimiento del necesario papel mediador del Estado en la
orientacion del comportamiento del mercado inmobiliario.

El cambio de las relaciones publico-privadas en la construccion de
la ciudad.

@ La evolucion del concepto de propiedad y de los derechos y obli-
gaciones derivados del desarrolio urbano.

La introduccién del concepto del reparto de cargas y beneficios en
el urbanismo.

Estos aspectos generales son objeto de reglamentacion a través del
Plan de Ordenamiento de la ciudad, Acuerdo 62 de 1999, que plantea
como principales elementos para el desarrollo urbano municipal:

e Contribuir desde Medellin a consolidar una plataforma metropolitana
y regional competitiva.

e Valorar el medio natural como elemento estructurante principal del
ordenamiento territorial y componente esencial del espacio publico.

e Convertir el espacio publico en el elemento principal del sistema
estructurante urbano, factor de equilibrio ambiental y principal esce-
nario de la integracién social y la construccion de ciudadania.

e Orientar el crecimiento de la ciudad hacia adentro y racionalizar el
uso y ocupacion del suelo.
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Fundamentar el desarrollo rural en la productividad ambiental, pro-
tegiendo los recursos naturales, el paisaje, la produccién tradicional
sostenible y las caracteristicas del habitat.

Implementar un nuevo modelo de movilidad, soportado en el metro
y en un sistema complementario de mediana capacidad.

Convertir la vivienda y el barrio en factores de desarrollo, integracion
y cohesion social, con visién y conciencia metropolitana.

Contribuir desde el ordenamiento a la construccién de una ciudad
equitativa y a la consolidacién de una cultura de la planeacién y la
gestion urbanistica democrética y participativa.

Para atender estas politicas de desarrollo, el Municipio de Medellin aco-
ge los diferentes instrumentos consagrados en la Ley 388 de 1997 e inicia
un proceso de concertacion publico-privada que permita cumplir con los
objetivos propuestos:

8 El territorio municipal se divide en poligonos, elaborando para cada

uno de ellos una ficha normativa en la que se define la forma como
ese determinado territorio se enmarca en el cumplimiento de los
objetivos del Plan, estableciendo los usos y aprovechamientos para
desarrollos, con plan parcial o sin él.

Se inicia el estudio para la formulacién de un plan especial de equi-
pamientos y espacio pulblico y un plan especial de intervencion y
manejo de los inmuebles considerados patrimonio cultural.

Para los sectores con tratamiento de renovacion y redesarrollo urbano,
se exige la elaboracion de planes parciales.

En los suelos urbanos con tratamiento de desarrollo y en los suelos de
expansion no se permite aprovechamiento urbanistico sin plan parcial.

La adopcion de normas constructivas requiere un proceso previo de
concertacion y consulta ciudadana y gremial.

La Promotora Inmobiliaria, hoy Empresa de Desarrollo Urbano, como
empresa industrial y comercial del Municipio, es designada para llevar
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a cabo intervenciones urbanas en los proyectos estratégicos del Mu-
nicipio, adelantando convenios con el sector privado para garantizar
su ejecucion.

Para garantizar el oportuno cumplimiento de los proyectos, se hace
uso del sistema de expropiacién por via administrativa.

Se plantean mecanismos de compensacion para aquellos predios
que tienen restringida la posibilidad de desarrollo urbano por deci-
siones del modelo de ciudad adoptado (4reas de importancia recrea-
tiva y paisajistica).

Aplicacién de la Ley 388 de 1997

en la ejecucién del planeamiento

Las decisiones sobre ordenamiento de las ciudades limitan o intervienen
el derecho de propiedad, situacion que ha dado lugar a una nueva teoria
sobre el ejercicio de este derecho, desde una perspectiva de los
lineamientos del derecho econémico.

Por lo tanto, la actividad econémica del sector privado, el cual incluye
tanto a los propietarios de suelo como a los promotores inmobiliarios y
constructores de proyectos, estd mediada por las facultades y requisi-
tos que establezcan las normas urbanisticas, en varios aspectos:

Normas urbanisticas generales: el modelo de ciudad aprobado a
través del Plan de Ordenamiento, la clasificacion del suelo y los compo-
nentes estructurantes que se definan generan la vocacion de los pre-
dios y la posibilidad de aprovechamiento econémico de los procesos
de urbanismo y construccion. Para el caso de Medellin, el Plan de Orde-
namiento Territorial consagra el concepto de tratamiento urbanistico
como una novedad en relacién con la normativa anterior, entendiendo
por tal las decisiones del ordenamiento que permiten orientar, diferen-
cialmente, la forma de intervenir el territorio, con miras a lograr los
objetivos de desarrollo definidos para el suelo urbano y de expansion
del municipio, establecidos para cada zona homogénea especifica.
Mediante los tratamientos se establecen los objetivos y lineamientos
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generales de ordenamiento y desarrollo de todos los sectores de Ia
ciudad.!

Este elemento novedoso para la ciudad condiciona, entonces, los proce-
sos de urbanizaci6n y construccién, y genera un cambio en la forma de
ejecutar los proyectos, pues exige inscribirlos en el modelo de ciudad
aprobado, no sélo desde la perspectiva de la rentabilidad econdmica,
sino también desde la de la funcionalidad y relacién con el sector a inter-
venir, la zona y el municipio en general.

Normas generales: La division de toda la ciudad en poligonos -de
acuerdo con el andlisis -de zonas geoeconémicas homogéneas- y la
exigencia de determinar de manera precisa programas, proyectos y poli-
ticas de intervencion del suelo urbano, que hace la ley a los municipios,
dan seguridad juridica a los propietarios de inmuebles sobre la posibilidad
de adelantar proyectos de largo plazo, con la certeza de estar amparados
por las normas urbanisticas. Estas normas, consideradas como de mediano
plazo, permiten, entonces, tanto a las entidades publicas como al sector
privado, proyectar un desarrollo urbano, con la certeza de poder ejecutarlo
por etapas, sin que se presente modificacion a la normatividad, ya que la
modificacion o alteracién de uno de los componentes del Plan de Ordena-
miento, antes del tiempo fijado en la norma, puede generar lesiones al de-
recho de propiedad; esto supondria una indemnizacién, cuando se compro-
bara la existencia de un interés legitimo del propietario en desarrollar un
proyecto conforme a la normatividad que tenia un ambito de duracién de-
terminado, estableciendo una aptitud especifica a un predio y consolidando
en forma concreta la expectativa de utilizacion de un determinado territorio.

Normas complementarias: son aquéllas relacionadas con actuacio-
nes, programas, proyectos u operaciones urbanas especificas y las que
por su propia naturaleza requieren ser utilizadas en el corto plazo, en
otras palabras, constituyen el nivel mas detallado de concrecién de las
decisiones de ordenamiento.

' Articulo 152 del Acuerdo 62 de 1999 (Plan de Ordenamiento Territorial para el
Municipio de Medellin).
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Se destacan entre este tipo de normas, las que se expiden en desarrollo
de los planes parciales, que regulan, como resultado de la concertacion
entre agentes publicos y privados, las condiciones concretas de ocupa-
cién del territorio y los aprovechamientos urbanisticos, en funcién de las
cargas u obligaciones urbanisticas. Visto de otra manera, a través de las
normas complementarias adoptadas en los planes parciales se concretan
no solo las orientaciones generales de ordenamiento del territorio, sino
también la combinacién entre condiciones del mercado y las normas
urbanisticas en relacion con determinados productos inmaobiliarios.

Esta forma de concebir la norma implica una superacion del esquema
tradicional de la planeacion, basada en una norma general en relacion
con la cual la administracién publica s6lo ejercia control. Corresponde
ahora a la municipalidad mas que ejercer control urbano, orientarlo en
el marco de un proyecto de ciudad que ha sido concertado con la ciuda-
dania y plasmado en el Plan de Ordenamiento Territdrial; por su parte,
los particulares cuentan con la posibilidad de proponer normas ligadas
a unas responsabilidades especificas. De esta manera se sientan las
bases para superar el paradigma de intervencion estatal en el espacio
privado y para especializar a las entidades publicas en el disefio de
procesos de actuacion mixta que generen un compromiso comun res-
pecto a las decisiones de ordenamiento, el control sistemético de los
espacios publicos y de los elementos constitutivos del modelo de ciudad.

Ejecucién del Plan de Ordenamiento

Territorial de Medellin

Buena parte de las politicas, objetivos y estrategias consagrados en el
Plan de Ordenamiento de Medellin se desarrollan actualmente a través
de intervenciones publicas y privadas, haciendo uso de la normatividad
vigente. Hoy en el municipio se adelantan iniciativas de cardcter particular
en relacién con el desarrollo del imaginario de ciudad, mediante el uso
de los diferentes instrumentos de planificacion y gestion:

Planes parciales: si bien al adoptarse el Plan de Ordenamiento Territo-
rial se generé un gran debate sobre la pertinencia de los planes parciales,
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actualmente se asumen como un mecanismo importante para permitir el
desarrollo arménico de ciertos sectores de la ciudad. De acuerdo con la
reglamentacion local, el plan parcial constituye un instrumento para per-
mitir una mayor edificabilidad, proponer esquemas alternativos para el
cumplimiento de las obligaciones urbanisticas en cuanto a su localizacién
y caracteristicas y proponer las normas constructivas para el sector objeto
de planificacion. Tiene ademas una gran ventaja con respecto a la per-
manencia de las normas, pues el mismo plan propone su vigencia, que
puede incluso superar la vigencia de largo plazo del Plan de Ordenamiento
Territorial y, en consecuencia, garantiza la permanencia en el tiempo de
unas normas para un determinado sector que puede desarrollarse por
etapas, ajustandose a las previsiones del plan parcial aprobado.

Concertacién publico-privada: ha sido un proceso de construccién
en relacion con el cumplimiento de las competencias de uno y otro sec-
tor en el desarrollo urbano. Existen algunos proyectos de interés muni-
cipal que, mediante la figura de convenio de asociacién que consagran
las normas vigentes y la Ley 388 de 1997, seran desarrollados por los
constructores particulares, segiin convenios suscritos; estos proyectos
deberan adelantarse cumpliendo estrictamente los planes parciales ya
aprobados.

Adquisicién de inmuebles: a través del mecanismo de expropiacion
administrativa -como herramienta para garantizar el oportuno cumpli-
miento de los proyectos consagrados en el Plan de Desarrollo Municipal
y de los que fueron identificados como estratégicos en el Plan de
Ordenamiento Territorial-, el Municipio de Medellin viene adelantando
la adquisicion de los inmuebles para ejecutar los planes parciales.

Derechos de construccion y desarrollo: Aunque este mecanismo
no fue reglamentado en detalle por el Plan de Ordenamiento Territorial,
las normas que lo desarrollan consagran el aprovechamiento medio
como elemento de andlisis de las propuestas de planes parciales; esto
permite la compensacion a través de autorizar edificabilidad, transfi-
riéndola entre predios de diferentes propietarios que se encuentran al
interior de una unidad de gestién o de una unidad de actuacion, sin
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que se requiera la adquisicion de los predios que tienen restricciones
de uso o aprovechamiento, derivadas de las decisiones del Plan de Or-
denamiento. Aunque el plan parcial aprueba una edificabilidad con base
en el aprovechamiento medio, los proyectos especificos a desarrollar
establecen de manera precisa la forma de utilizacién de esta edifica-
bilidad, condicionando, entonces, las cesiones de espacio publico y la
construccién de equipamientos a la propuesta del interesado.

Participacion en plusvalia: Para el caso de Medellin, no se presentan
hechos generadores de la participacién en plusvalia, por lo tanto, no ha
sido utilizada como mecanismo de financiacion del desarrollo urbano.

Sistemas de concertacion regional: Es necesario tener en cuenta la
incidencia de las decisiones que adopta el Municipio de Medellin con
respecto a los demas municipios que conforman el Area Metropolitana;
estas decisiones estan relacionadas con aspectos como las reglamenta-
ciones sobre la construccion de Vivienda de Interés Social, la disposicion
final de desechos sélidos y los sistemas viales metropolitanos, entre
otros que son objeto de discusi6n y concertacion en la Junta del Areay
que se encuentran consagrados en el Plan de Desarrollo Metropolitano,
en la busqueda de un desarrollo con la participacion de todos los muni-
cipios que conforman la entidad administrativa.

Atencion a los barrios de desarrollo incompleto o inadecuado: el
Municipio de Medellin tiene una amplia experiencia en la formulaciény
ejecucion de proyectos de mejoramiento integral de barrios localizados
en la periferia. Actualmente se desarrollan algunos programas en este
campo, para los cuales la oficina de planeacion ha buscado el concurso
de las instituciones educativas con el fin de efectuar la regularizacion
urbanistica y de titulos y reducir los niveles de marginalidad. Se busca
con esto alcanzar los estandares de habitabilidad establecidos en el
POT y concentrar los esfuerzos de la administracién en priorizar la aten-
cion a la poblacién asentada en dichos barrios.

Renovacidén urbana: Los sectores que tienen en el Plan de Ordenamiento
Territorial tratamiento de renovacion son hoy objeto de intervencion a
través de la formulacién de planes parciales, como proceso concertado
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entre el municipio y los promotores inmobiliarios. Se busca con esto incen-
tivar la construccion de vivienda en el centro de la ciudad, e impulsar
procesos que permitan dar cumplimiento a una de las principales premisas
del Plan de Ordenamiento: incentivar el crecimiento hacia adentro.

Conclusiones

En relacion con la ejecucion del ordenamiento, la Ley 388 de 1997 brinda
herramientas e instrumentos de gestion que permiten cumplir con los
objetivos, politicas y estrategias del desarrollo urbano, generando con-
fianza y credibilidad en los promotores inmobiliarios, al contar con una
normatividad de largo plazo que garantiza poder emprender proyectos
de gran complejidad e impacto.

Los planes de ordenamiento, como primer ejercicio de planificacion ur-
bana, generaron una dindmica en las comunidades y gremios que obligd
a pensar los municipios en el marco del desarrollo general, superando la
discusion de normas puramente técnicas o de obras a ejecutar en el
lapso de una administracion municipal.

En la ciudad de Medellin, las comunidades organizadas, los gremios de
la construccion y los propietarios de inmuebles son veedores perma-
nentes de las decisiones urbanisticas que adopta la administracién
municipal en relacién con la produccién de normas complementarias
al Plan de Ordenamiento Territorial. Esto ha permitido mantener la co-
herencia de las normas y, en los casos en que dicha coherencia se ha
perdido, ha llevado a que las comunidades busquen, a través de deci-
siones judiciales, mantener la estructura general de ordenamiento territo-
rial adoptada a través del Acuerdo 62 de 1999.

Los alcaldes actuales encontraron, en su mayorfa, un plan de ordena-
miento aprobado, que no fue consultado para la formulacién de los
programas de gobierno, lo que hace que hoy los POT aparezcan como
un obstaculo para el desarrollo municipal y se busque su modificacion.

Aunque existen dificultades en la aplicacién de instrumentos como la
participacion en plusvalfa, las afectaciones urbanisticas y la transferencia
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de derechos de construccion, los instrumentos que consagra la Ley 388
permiten generar una cultura de la planificacién e intervenir el suelo
urbano.

La aplicacién de la Ley 388 en Areas Metropolitanas requiere de procesos
de concertacion y gestién de mayor complejidad, que busquen el con-
senso para el tratamiento de temas que superan el territorio municipal.
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El sistema urbanistico espaﬁol

Javier de Marcos Garcia

Se puede afirmar que el moderno sistema urbanistico espafiol nacié
con la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana de 1956,
que daba respuesta a dos problemas fundamentales: el primero, la
definicién del marco de deberes de la propiedad del suelo, y el se-
gundo, la ordenacién de la ciudad en su conjunto.

Dicha ley fue fruto de un pacto entre el poder politico -la dictadura
franquista- y los propietarios del suelo, que consideraban que las
antiguas legislaciones de alineaciones' o las legislaciones de en-
sanches de las poblaciones? no eran adecuadas para planificar la
ciudad a la velocidad que se necesitaba y, sobre todo, no estaban de
acuerdo con el sistema de actuacion, que era el de ejecucién de
obras publicas basadas en la expropiacion del suelo a valor de suelo
agricola-.

El pacto consistié en dejar que, por un lado, la administracién fuera
quien disefiara el modelo de nueva ciudad que se querfa implantar,

" Real Orden del 25 de julio de 1846, en que mandaba que se realizaran los
Planos Geométricos de Alienaciones de los municipios.

2 Las leyes de ensanches se promulgaron en 1864, 1876 y 1892.

306



Experiencias y referentes internacionales

y por el otro, que los propietarios del suelo se quedaran con los bene-
ficios que produjeran los nuevos crecimientos inmobiliarios®.

Esto se racionaliz6 mediante el planteamiento de que la ciudad es
de la colectividad y que, por lo tanto, su crecimiento debe ser con-
trolado por los ciudadanos a través de la administracion publica. Di-
cho de otra forma, el contenido del derecho de propiedad sobre el
suelo no comprende su utilizacién urbana porgue ningun propietario
puede construir a su antojo lo que es de todos -la ciudad- como
cosa propia.

De este planteamiento derivo el principio que regiria en todo el urba-
nismo espaiiol: el aprovechamiento urbanistico de un suelo es otorgado
por la administracion ~como representante de los ciudadanos-y no es
una facultad connatural de la propiedad del suelo.

El sistema estaba basado en:

@ Clasificacion y calificacién del suelo por parte de la administracion.

Disefio basado en el planeamiento urbanistico definido por la admi-
nistracion.

@ Ejecucion del planeamiento por los propietarios del suelo, que se
quedaban con casi toda la plusvalfa, siempre y cuando cumplieran
con sus deberes de urbanizacion.

@ Cesiones lucrativas a la administracién para compartir la plusvalia.

El Plan General es el instrumento por el cual la administracion determina
las posibilidades de aprovechamiento urbanistico de un suelo y garantiza
la adecuada dotacién de usos urbanos*, equipamientos y zonas verdes
y viales en las nuevas zonas de crecimiento de la ciudad.

8 Hasta ese momento, por lo general, las grandes actuaciones urbanisticas se
realizaron por concesion real o administrativa a un urbanizador, y los suelos
se obtenfan a valor inicial, esto es a valor agricola de los suelos, en funcién de
la Ley de Obras Publicas.

* Viviendas, industrias y terciarios.
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Esto supuso, en principio, un importantisimo avance: a partir de ese mo-
mento ya no se discutian las cargas de urbanizacion® que la administracion
imponia a los propietarios de nuevos suelos de expansion para que éstas
fueran razonables desde el punto de vista del crecimiento de la ciudad.
La discusion se trasladé, en cambio, al punto de cudles serian los nuevos
suelos hacia donde iba a crecer la ciudad y cudles los beneficios derivados
de ese crecimiento.

Si para los propietarios del suelo lo importante era lo que iban a ganar
con la clasificacién de sus suelos, y esto lo otorgaba la administracién,
todos tendrian que ganar por igual. Para esto se cre6 la técnica del
Aprovechamiento Medio del Plan, que no es otra cosa que un reparto
de cargasy beneficios para todos los nuevos suelos urbanizables creados
por dicho plan.

Gracias a este mecanismo, cada propietario cuyo suelo hubiera clasi-
ficado por el plan urbanistico tendria el mismo beneficio que los demés
por metro cuadrado de suelo, sin importar que hubiera sido clasificado
como zona verde, gran via de comunicaciones o sitio de construccion
de vivienda.

Se puede decir que, a partir de ese momento, la evolucién de la legisla-
cion urbanistica espafiola se ha centrado en ver cémo evoluciona el
derecho de propiedad sobre el suelo, quién patrimonializa el aprove-
chamiento urbanistico, y no en el problema de quién disefia la ciudad.

La evolucién de nuestra legislacion urbanistica es la historia de cémo,
en cada momento, ha evolucionado la concrecion del derecho de pro-
piedad sobre el suelo. Por lo tanto, es la historia de la correlacién de
fuerzas que ha existido en cada momento entre los defensores de la
ciudad como un “hecho colectivo”, propiedad de todos los ciudadanos,
y el poder de los propietarios del suelo —quienes lo Gnico que desean es
obtener el beneficio inmobiliario que se produce a partir de la clasificacién
de sus suelos, pese a que esto no produzca “buena ciudad”-.

® Cesiones para viarios, zonas verdes, colegios, espacios administrativos, etcétera.
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La Constitucién espariola, aprobada en 1978, plantea en sus articulos
45, 46 y 47 que el suelo no es un bien mas objeto del mercado y ordena,
entonces, su utilizacion racional desde el punto de vista de los intereses
generales, desde la defensa del medio ambiente y del patrimonio histé-
rico y artistico, desde el derecho de todos los ciudadanos a disfrutar de
una vivienda y desde la obligacién de impedir la especulacion y de lo-
grar que la comunidad participe en las plusvalias urbanisticas.

Nuevamente se plantea la idea de que la légica del uso y del tréfico del
suelo y las construcciones no puede ser la Idgica ordinaria del mercado,
porque de ésta forma parte intrinseca la especulacién, prohibida por la
Constitucion. Ademas, en la construccion de la ciudad, en el urbanismo,
los intereses generales deben anteponerse a la consecucion del mero
interés particular de los propietarios.

En este sentido, la actividad urbanistica se define como una funcién publica
que se desarrolla en el marco de la ordenacién del territorio, por medio
de la planificacién, la organizacién y el control de la ocupacion y la
utilizacion del suelo, asi como por la transformacién de éste mediante la
urbanizacion y la edificacion.

Desde 1956, la filosofia de la legislacion urbanistica espafiola no cambi6
sino hasta 1990, con la Ley 8/90, primera ley del suelo posterior a la
Constitucion. Dicha ley fue el resultado de la constatacion de que la le-
gislacién urbanistica estaba demostrando ser tremendamente ineficaz,
ya que los propietarios de suelos no asumian el papel de promotores
urbanisticos que les adjudicaba la ley y, en consecuencia, los suelos ur-
banizables previstos en el planeamiento permanecian sin desarrollar. Este
incumplimiento daba lugar, entre otros, a problemas de vivienda y de ins-
talaciéon de empresas. Fue entonces cuando se planted la posibilidad de
que la administraciéon pudiera participar mas en la ejecucion del urbanismo.

La Ley 8/90, ademas de una serie de modificaciones relacionadas con
tramitacion, plantea una serie de temas fundamentales:

@ El aprovechamiento patrimonializable por los propietarios del suelo
es del 85% del total del aprovechamiento (hasta ese momento era
del 90%).
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El aprovechamiento urbanistico patrimonializable por los propietarios
del suelo se adquiere segtin se ejecuten las actuaciones. Asi, si éstos
tienen el planeamiento de desarrollo aprobado, el valor del suelo sera
el valor inicial mas el 50% de los costes de urbanizacion. Si tienen
toda la urbanizacién realizada, el valor serd del 85% del aprovecha-
miento total (aprovechamiento tipo del area de reparto).

m Para el caso de expropiacion, la valoracion se realizara al 50% del
aprovechamiento en el caso de los suelos urbanizables y al 75% del
aprovechamiento de los suelos urbanos.

® En el caso de expropiacién-sancion, los aprovechamientos se reducen
en un 50%.

La vivienda social entra a formar parte de los usos que el planeamiento
puede calificar.

La ejecucion del planeamiento puede ser publica o privada, segtn
lo determine el planeamiento, con lo que la ejecucion privada pierde
su carécter de primordial.

Esta norma no fue especialmente bien recibida por los propietarios de
suelos, ni por los inmobiliarios que se dedicaban a la produccién de usos
libres, pero si por los sectores empresariales que se dedicaban a la pro-
duccion de vivienda social y, en especial, por las administraciones locales
(principalmente las progresistas).

La Ley 8/90 fue declarada inconstitucional en casi todo su articulado
por la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/97, aunque no por moti-
vos materiales o de fondo sino debido a problemas de competencias
entre niveles de gobierno. En efecto, el Articulo 148.3 de la Constitucion
otorga a las Comunidades Auténomas -y no al Estado central- la com-
petencia exclusiva de la ordenacién del territorio, el urbanismo y la vivien-
da. La sentencia del tribunal planteaba que el Estado podia regular las
valoraciones de los suelos pero no el urbanismo, que es competencia
de las Comunidades Auténomas. Esto creé un vacio legal, pues la tnica
legislacion urbanistica que la sentencia dejaba vigente era la Ley de
1975, que era preconstitucional.
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Ante este hecho, alguna Autonomia expidi6 una ley urbanistica de un
solo articulo, en la que hacian suya, integramente, la Ley Nacional 8/90,
con lo cual esta norma volvia a tener plena vigencia en esa Autonomia.

En la actualidad, como consecuencia de la sentencia, y tras unos afios
de una cierta crisis legislativa en Espafia, tenemos quince legislaciones
urbanisticas de las distintas Autonomias y una ley estatal de régimen
del suelo y valoraciones (Ley 6/98, de 23 de abril), ademas de un real
decreto de medidas liberalizadoras en el sector inmobiliario (RD 4/2000,
de 23 de junio).

La ley estatal se desarrolla enmarcada en la ideologia neoliberal, apoyada
en el falso argumento de que la racionalidad que impone el urbanismo
incrementa los precios del suelo y la vivienda, para lo cual se redacté la
norma con los siguientes objetivos:

1. Garantizar las condiciones bésicas de la igualdad en la propiedad
urbanistica de todo el territorio.

2. Liberalizar el mercado del suelo urbanizable (todo el suelo es urba-
nizable, salvo aquél que esta realmente protegido).

3. Limitar la participacion publica en las plusvalias del suelo.

4. Hacer de la vivienda (el negocio inmobiliario) el producto final del
suelo, y no la ciudad ni la agricultura ni el paisaje.

La ley estatal, después de definir tres tipos bdsicos de suelo (urbano,
urbanizable y no urbanizable) y dos intermedios (urbano sin urbanizacion
y urbanizable sin definir condiciones de desarrollo), trata de definir las
valoraciones de cada uno de éstos, reforzando, en todo caso, las facul-
tades de los propietarios de suelos:

Considera que todos los suelos son potencialmente urbanizables si
no estén objetivamente protegidos.

Los propietarios pueden proponer que se urbanicen determinados
suelos, con la posibilidad de que sus propuestas se aprueben por si-
lencio administrativo positivo.
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m La valoracion del suelo siempre es el aprovechamiento urbanistico
potencial (lo maximo que se pueda hacer en un futuro sobre él), pe-
se a que el propietario no haya realizado actuacién alguna.

La participacién de la comunidad en las plusvalias se limita al 10%
€OMo maximo.

m Respeta las cesiones de dotaciones publicas, zonas verdes, vialidad,
etcétera, al hacer las valoraciones.

Estos planteamientos intentan hacer desaparecer la idea del planeamiento
de las ciudades, de la racionalizacion del uso del suelo, de la distribucion
de beneficios y cargas, de la defensa de los usos débiles del urbanismo y
de garantizar la transparencia de la planificacién, para plantearse una
politica urbanistica “de mercado”: del mercado del mas fuerte y del que
dé mas beneficios a los promotores inmobiliarios, no a los ciudadanos,
que son quienes usan realmente las ciudades.

En el fondo, amparados en un pseudorazonamiento de que “el mercado
es el unico que distribuye y planifica bien los bienes”, se ha intentado
eliminar el principio de que el aprovechamiento urbanistico de los suelos
debe ser fijado por la administracién (como representante de los ciuda-
danos) y no por los propietarios de los suelos, lo que hace que todos los
suelos sean urbanizables mientras no se demuestre lo contrario.

Esta legislacion vino a romper el principio no escrito en el urbanismo de
que “todo crecimiento urbano es legitimo si mejora la ciudad existente,
no si solamente beneficia a unos pocos”.

Una reciente sentencia del Tribunal Constitucional (STC 164/2001 del 11
de junio) ha venido a limitar la posibilidad de que los propietarios urba-
nicen cualquier suelo si no hay disposiciones autonémicas que lo auto-
ricen, con lo que nos encontramos que la actual legislacion estatal
simplemente sirve para producir una hipervaloracion (valor especulativo)
de todos los tipos de suelo, impidiendo, de hecho, toda ejecucién publica
del planeamiento.

Como resultado de la puesta en préctica de la politica liberalizadora en
materia de suelo, s6lo puedo decir que, en los ltimos cinco afios, en la
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Comunidad de Madrid el precio de la vivienda ha tenido un incremento
de més del 80% por encima de la inflacion y el precio de los suelos se ha
multiplicado por cuatro.

Durante los Gitimos diez afios, la legislacion urbanistica de las Comunidades
Auténomas, incluso las gobernadas por la derecha, han mantenido el es-
piritu de la legislacion del 92, con una serie de principios que todas comparten:

El Plan General® es el que clasifica el suelo y define los aprovecha-
mientos urbanisticos, las cesiones obligatorias y las distintas trans-
ferencias de aprovechamiento entre los distintos tipos de suelos
(sistemas generales y poligonos lucrativos).

Los Planes Parciales son los instrumentos de desarrollo del Plan Gene-
ral, que concretan la ordenacién detallada y que legitiman la ejecu-
cion, junto con el proyecto de urbanizacion.

Las cesiones de equipamiento se realizan en funcién de los metros
cuadrados de edificabilidad lucrativa de los poligonos.

Existe un limite de densidad de edificacién (entre 75y 100 viviendas
por hectarea).

Casi todas las legislaciones contemplan la vivienda social como un
uso caracteristico’.

Las cesiones lucrativas a las administraciones son las méaximas
permitidas por la legislacién estatal.

La novedad que ha aparecido en muchas de las nuevas legislaciones
urbanisticas autondmicas® es que la ejecucion del planeamiento se

6

El Plan General es redactado y aprobado provisionalmente por los Ayunta-
mientos, y las Comunidades Auténomas lo aprueban definitivamente, con el
objetivo de vigilar su legalidad.

La Comunidad de Madrid y la de Castilla - La Mancha obligan que el 50% de
las viviendas sean sociales; en Andalucia, el 30%, etcétera.

Ley 6/94 Reguladora de la Actividad Urbanistica de Valencia, Ley 2/98 de
Castilla - La Mancha, Ley 15/01 de Extremadura, Ley de Ordenacién Urbanistica
de Andalucia.
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reserva a la administracion, y que ésta lo puede ejecutar directamente
con cargo a los presupuestos publicos, o sacarlo a concurso (ejecucion
indirecta) para que un particular (el urbanizador), propietario o no, lo
ejecute bajo la direccion y el control de la administracién.

Funcionamiento del sistema del urbanizador

Cualquier persona, sea o no propietaria de suelo, podr solicitar al alcalde
que someta a informacion publica una alternativa técnica de Programa de
Actuacion Urbanizadora (PAU). El Pleno del Ayuntamiento, de forma razo-
nada, podré rechazar® o aceptar la peticién, lo que dara comienzo al con-
curso para adjudicar la ejecucion de una actuacion a un urbanizador privado.

Los PAU se componen de:
= Una alternativa técnica compuesta por:

- Documento de ordenacién detallada (Plan Parcial o Plan de Re-
forma Interior).

- Anteproyecto de urbanizacion.

Propuesta de convenio urbanistico, en la que se regulan las relaciones
entre el urbanizador, la administracién y los propietarios.

= Proposicion juridico-econdmica, en la que se establecen la forma y
la cuantificacion de la retribucion al urbanizador (oferta econdmica).

La retribucion al urbanizador podré ser:

- Econdmica (cuotas de urbanizacion que pagaran los propietarios
de suelo al urbanizador).

- Pago de aprovechamiento urbanistico mediante parcelas urbani-
zadas que recibira el urbanizador.

Una vez notificados los propietarios catastrales, y sometida a informacién
publica la alternativa técnica durante cuarenta difas, el Pleno del

® Una de las posibles razones de rechazo es que la administracién la quiera

ejecutar directamente, o también que, dada su localizacién, previamente se
tengan que ejecutar otras obras.
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Ayuntamiento elegira una alternativa técnica y dard diez dias de plazo
para que se presenten modelos de convenio de actuacion y proposi-
ciones juridico-econémicas, en funcién de las cuales elegira a un urbani-
zador para la ejecucion de la actuacion -no tiene que ser propietario
del suelo ni quien presentd la alternativa técnica-.

El urbanizador serd el agente responsable de ejecutar la correspondiente
actuacion urbanizadora, por cuenta de la administracion actuante v,
seguin el convenio estipulado, habiendo sido seleccionado en publica
competencia al aprobar el correspondiente Programa de Actuacion
Urbanizadora.

Los propietarios del suelo s6lo tendran derecho a una eventual adjudi-
cacion preferente si concurren al concurso constituidos en Agrupacion
de Interés Urbanistico y han competido con una alternativa propia.

Los propietarios que expresamente declinen cooperar, por entender
inconveniente o imprudente el desarrollo urbanistico de sus terrenos,
podran renunciar a ello si piden, mediante solicitud formalizada en do-
cumento publico y presentada antes del acuerdo aprobatorio del Pro-
grama de Actuacion Urbanizadora, la expropiacion y el pago segun el
valor que corresponda legalmente al suelo, conforme a la legislacion
aplicable. En este caso, el acuerdo aprobatorio del Programa de Ac-
tuacién Urbanistica determinard la incoacién del expediente de deter-
minacion del justiprecio para la finca correspondiente.

Conclusiones

Como conclusion de la evolucién de la legislacion urbanistica espafiola,
se puede decir que:

Desde 1956 ha permanecido constante la idea de que las ciudades
crecen de acuerdo con la planificacién urbanistica reflejada en el
Plan General de Ordenacién Urbana.

m La ejecucién urbanistica, el desarrollo del Plan, ha dejado de ser una
cosa exclusiva de los propietarios del suelo.
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@ La valoracién de los suelos cambia de acuerdo con las tendencias
politicas de los sucesivos gobiernos que estan en el poder.

Solamente se ha construido vivienda social en grandes cantidades
cuando las administraciones publicas han ejecutado las actuaciones.
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Instrumentos de gestién urbana
en el municipio de Sio Paulo

a partir de 1980

Paulo Sandroni

Introduccién

Para entender la dindmica de los instrumentos de gestién urbana em-
pleados en el municipio de S&o Paulo, es necesario conocer antes las
circunstancias que condicionaron el desarrollo socio-econémico de esta
region, cuya extension aproximada es de 1,5 mil kilémetros cuadrados,
una de las mayores del Estado: su ocupacion ocurrié tardiamente, ape-
nas hacia finales del siglo XIX e inicios del XX; su actividad cafetalera
estimul6 su crecimiento y motivé la migracion de extranjeros; la migra-
cion interna (posterior a la extranjera) aumenté debido a la expansion
de la industria y, en menor escala, a la expansion de los servicios; y s6lo
a partir de los afios setenta el crecimiento vegetativo determind la diné-
mica de la expansién urbana, como puede apreciarse en el Cuadro 1.

CuADRO 1. TASAS DE CRECIMIENTO VEGETATIVO Y MIGRATORIO DE LA POBLACION
EN EL MUNICIPIO DE SA0 PAULO ENTRE 1940/90

Total Vegetativo Migratorio
1940/50 68,7% 15,8% 49,9%
1950/60 72,3 28,7 43,6
1960/70 56,3 21,1 35,2
1970/80 43,3 24,1 19,6
1980/90 34,0 16,4 17,6
1990/20 15,3 8,0 7,3

Fuente: S&o Paulo: Secretaria Municipal de Planejamento, Crise e Mudanga, Séo Paulo,
Ed. Brasiliense, 1991 (80/90 e 90/20 projegdes).
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La evolucién de la poblacién de la ciudad fue la siguiente (en millones):

Afo Evolucién
1940 1,3
1950 2,2
1960 3.6
1970 59
1980 8,5
1990 11,4

Fuente: S&o Paulo: Secretaria Municipal de Planejamento, Crise e Mudanga, Séo Paulo,
Ed. Brasiliense, 1991 (80/90 e 90/20 projecdes).

Cabe resaltar, que en los afios setenta, la migracion interna originé el
crecimiento poblacional en casi dos tercios, pero, después de esta dé-
cada, se redujo a un poco menos de la mitad. Para dar una idea de la
magnitud de este aumento, basta con decir que a mediados del siglo
XIX existian en Brasil doce ciudades con poblacion superior a Sdo Paulo;
en el inicio del siglo XX, solamente Rio de Janeiro (la capital) la supera-
ba, y para la década de los afios sesenta, ya Sdo Paulo era la mayor
ciudad en poblacién del Brasil. Este crecimiento significd una ocupa-
cién espacial que obedecié a la siguiente evolucion:

Afo Ocupacion
1940 180 Km?
1965 700 Km?
1988 900 Km?
2000 1.050 Km?
(estimativa)

Obviamente, este crecimiento tan acelerado gener6 problemas urba-
nos y de ocupacion territorial muy complejos, como el transporte y el
suministro de energia eléctrica, entre otros. La solucion de estos pro-
blemas estuvo a cargo de empresas privadas -entre las cuales se des-
tacé la canadiense Light & Power Co-, pues el sector publico se limit6
a brindar apoyo institucional y a crear las condiciones politicas y admi-
nistrativas requeridas para las intervenciones de la Light & Power.

Pero, aun bajo estas condiciones, surgieron los primeros mecanismos
puntuales de gestién, como, por ejemplo, la contribucion de valoriza-
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cién (mejoras), la cual fue utilizada como Tasa de Pavimentacion desde
los afios veinte e incorporada después a la Constitucion de 1934. Sin
embargo, la Tasa de Pavimentacion era un mecanismo de recuperacion
de plusvalias, antes que una herramienta de un plan mas amplio de
gestion urbana.

A partir de los afios cincuenta se agudizaron los problemas urbanos
con la migracién interna “campo por ciudad”. Las nuevas tecnologfas
(como la introduccién generalizada de tractores) desplazaron grandes
contingentes de poblacién rural hacia las ciudades. Y si antes estos
empleados de las haciendas tenian sus necesidades bésicas de “servi-
cios publicos” (como vivienda, agua, alcantarillado y electricidad) pre-
cariamente cubiertas en el ambito de la explotacion de su fuerza de
trabajo por el hacendado, ahora, en las ciudades, estos “servicios” eran
inexistentes o debian ser cubiertos por el poder publico.

No es necesario resaltar la intensidad y la gravedad de los problemas
sociales, urbanos, econémicos y politicos surgidos por la acelerada mi-
gracion y/o por el crecimiento vegetativo de la poblacién en las gran-
des ciudades, especialmente en S&o Paulo. Esa explosién demografica
ocurrio pari passu por dos carencias: 1) por la inexistencia de recursos
financieros para enfrentar las nuevas demandas sociales, en funcién
de los desequilibrios presupuestarios originados en el creciente endeu-
damiento del sector publico brasilefio a partir de los afios setenta y, 2)
porque la escasa legislacion existente no habia sido actualizada, sobre
todo si se tiene en cuenta que fue elaborada para y durante una época
en la cual la sociedad era predominantemente rural, de manera que era
evidente la ausencia de normas dirigidas a regular las relaciones ur-
banas en las ciudades brasilefias.

La nueva legislacién de los afios 1980

En 1983 surgio el primer proyecto de ley cuyo objetivo era el de estable-
cer normas dirigidas a construir una politica urbana. La Constitucion de
1967, asi como la reforma constitucional de 1969, establece en el articulo
160 la “funcion social de la propiedad” como uno de los principios del
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orden econdmico y social. Asi pues, la propiedad territorial pasé a in-
tegrarse con la nocién de desarrollo nacional y de justicia social.

Este proyecto de ley tuvo directrices como las siguientes: iguales opor-
tunidades de acceso a la propiedad urbana y a la vivienda; mecanismos
correctivos de los procesos de valorizacién de la propiedad urbana; re-
gularizacién de dreas ocupadas por poblacién de bajos ingresos; y ade-
cuacion del derecho de construir a las normas urbanisticas.

Algunos de los instrumentos propuestos en este proyecto para la
concretizacion de la politica urbana ya eran conocidos y estaban con-
templados en la legislacion, como la contribucion de valorizacién, pero
otros eran nuevos, como la parcelacion, la edificacién y la urbanizacién
sujetas a los términos establecidos en las normas de planeacion; y el
derecho de preferenciay la transferencia de potencial constructivo para
garantizar la preservacion del patrimonio urbanistico, artistico, arqueo-
l6gico y paisajistico, asi como para la implantacién de equipamientos
urbanos y comunitarios.

Con la propuesta de este proyecto de ley se buscaba resolver los problemas
relacionados con las distorsiones del crecimiento urbano. Se buscaba,
por ejemplo, lograr que la propiedad tuviera una funcién social y que el
suelo urbano fuera adecuadamente utilizado, establecer una politica
financiera viable que sustentara las acciones necesarias para el desarrollo
urbano y promover la participacion de la iniciativa privada en los procesos
de urbanizacién. No obstante, y pese a estas intenciones prometedoras,
la aprobacion se logré después de cinco aiios de presentacion del pro-
yecto, cuando, irénicamente, la Asamblea Nacional Constituyente, ins-
talada a finales de 1986, asumid la elaboracién de una nueva Constitucion,
que establecio un capitulo especial para el derecho urbanistico. En la
Constitucién de 1988, en los articulos 182 y 183, se recogieron entonces
las propuestas progresistas en los temas urbanos que hasta ese momento
trataba la legislacién de manera fragmentaria.

En 1989 y en 1990 surgieron otros dos proyectos de ley cuya finalidad
era la de reglamentar los articulos constitucionales mencionados.
Durante diez afios estos proyectos fueron tratados, enmendados,
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ampliados y reducidos hasta que, finalmente, surgié la ley federal 10.257
de 2001, denominada Estatuto de la Ciudad. En su articulo 1°, el Estatuto
de la Ciudad determina que “en la ejecucion de la politica urbana, de
que tratan los articulos 182y 183 de la Constitucion Federal, ser4 aplicado
lo previsto en esta ley”.

Los articulos 182 y 183 de la Constitucién de 1988

Los articulos 182y 183, insertados en el capitulo que desarrolla el tema
del orden econémico y financiero, resumen lo esencial en una politica
urbana. Su concepcion principal es que fa propiedad urbana cumpla
una funcién social, aunque sin retirar los elementos caracteristicos de
la propiedad privada:

Art. 182. La politica de desarrollo urbano, ejecutada por el Poder Publico
Municipal, conforme a directrices generales fijadas en la ley, tiene por
objetivo ordenar el pleno desarrollo de las funciones sociales de la ciudad
y garantizar el bienestar de sus habitantes.

1° El plan director [que equivale al POT colombiano] aprobado por el
Concejo Municipal, obligatorio para ciudades mayores de veinte mil ha-
bitantes, es el instrumento basico de la politica de desarrollo y expansién
urbana.

2° La propiedad urbana cumple su funcién social cuando atiende a las
exigencias fundamentales de ordenacién de la ciudad expresadas en el
plan director [POT].

3° Las expropiaciones de inmuebles urbanos seran realizadas con previa
y justa indemnizacion en dinero.

4° Se faculta al Poder Publico Municipal, para dreas especificas definidas
por el plan director, a exigir, en los términos de |a ley federal, al propietario
del suelo urbano no edificado, subutilizado o no utilizado, que promueva
su adecuado aprovechamiento, so pena, sucesivamente de:

I- Parcelacién o edificacion impuestas por la Administracion.

lI- Impuesto sobre la propiedad predial y territorial urbana progresivo
en el tiempo.
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lll-Expropiacion con pago mediante titulos de la deuda publica de
emisién previamente aprobada por el Senado Federal, con plazo de
rescate de hasta diez afios, en cuotas anuales, iguales y sucesivas,
asegurado el valor real de la indemnizacién y los intereses legales.

Art. 183. Prescripcién adquisitiva para quienes posean un terreno urba-
no de hasta doscientos cincuenta metros cuadrados, por cinco afios, inte-
rrumpidamente y sin oposicién, utilizdndola para su vivienda o de su familia,
siempre y cuando no sea propietario de otro inmueble urbano o rural.

1° El titulo de dominio y la concesién de uso serén conferidos al hombre
o0 a la mujer, o a ambos, independientemente del estado civil.

2° Ese derecho sera reconocido al poseedor por una sola vez.
3° Los inmuebles publicos no seran adquiridos por prescripcion.

Como ya se ha expresado, estos dos articulos constitucionales establecen
una politica de desarrollo urbano cuyo objetivo es “ordenar el pleno
desarrollo de las funciones sociales de la ciudad y garantizar el bienestar
de sus habitantes”. La funcién social sélo es efectiva si ademas se con-
tribuye a que se verifiquen las condiciones indispensables para las activi-
dades economicas, las cuales tienen en las ciudades su principal fuente
de creacion de valor.

El Estatuto de la Ciudad'

El Estatuto de la Ciudad contempla una serie de mecanismos y dispo-
sitivos que agilizan y facilitan tanto la planificacién como las interven-
ciones del poder publico, en nombre de una gestién de la ciudad favo-
rable al interés publico Es preciso aclarar que muchos de esos instru-
mentos ya habian sido consagrados en leyes especificas, e incluso ya
eran utilizados antes de la aprobacién de la Constitucién de 1988 y
operaban con resultados importantes en algunas ciudades brasilefias,

' Adilson Abreu Dallari y Sérgio Ferraz, orgs., O Estauto da Cidade (Comentéarios
a Lei Federal 10.257/2001), Sfo Paulo, Ed. Sbdp - Sociedade Brasileira de
Direito Publico, 2002.
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especialmente en Sdo Paulo. Esta experiencia previa fue la que orienté
la definicién del texto del Estatuto de la Ciudad a la manera de una caja
de herramientas a disposicion de las administraciones locales, mas que
una legislacién pesada o puntillista.

Los objetivos bésicos del Estatuto de la Ciudad son los siguientes:

a) Dotar a los grandes conglomerados urbanos de los instrumentos
necesarios para atender los problemas relacionados con el desarrollo
urbano.

b) Desarrollar acciones preventivas en las ciudades en crecimiento que
no han alcanzado poblaciones muy grandes (las llamadas ciudades
intermedias):

c) Proporcionar instrumentos y mecanismos de intervencién en el
mercado de la tierra urbana.

Las directrices generales son las siguientes:
a) Una gestién democratica de la ciudad.

b) La combinacién del orden urbanistico, arquitecténico y socio-
econdmico.

c) La regularizacién de los desarrollos informales.

d) Control del uso del suelo urbano y del medio ambiente.

Los instrumentos de politica urbana para concretar estas directrices son:
a) Plan de Ordenamiento Territorial (POT).

b) Concesién del derecho real de uso.

c) Desarrollo, construccion y parcelacion prioritarios.

d) Derecho de superficie.

e) Contribucién de Mejoras (o de Valorizacién).

f) Derecho de preferencia.

g) Prescripcion adquisitiva.

h) Otorgamiento oneroso del derecho de construir.
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i) Transferencia del derecho de construir.
j) Consorcios urbanos para la gestién integrada de tierras.
k) Estudios de impacto previos.

Histéricamente, uno de los primeros instrumentos de gestion fue, como
ya sefialé, la Contribucién de Mejoras (Valorizacion), ligada a la valori-
zacion inmobiliaria proveniente de obras puablicas realizadas por la Ad-
ministracion, que es bien conocida en Colombia. En los afios 1920, este
instrumento aparecié en la ciudad de S&o Paulo como una Tasa de
Pavimentacidn, que exigia a aquellos propietarios de terrenos o edifica-
ciones beneficiados con una obra publica el pago de sus costos. Este
dispositivo aparece en todas las Constituciones, desde la de 1934 hasta
la de 1988 (hoy en vigor), articulo 145 inciso Ill, incluido de forma bien
flexible, es decir, sin ninguna referencia al cobro, pero si al principio del
“costo” o de la “plusvalia™.

La Contribucién de Mejoras, especialmente en las (ltimas décadas, no
ha sido un instrumento eficaz para promover la financiacién de las obras
publicas en la ciudad de Séo Paulo, y las razones son quizd compren-
sibles. Mencionaré tan sélo las siguientes:

a) Las dreas mas necesitadas de obras publicas son habitadas por los
pobladores de menores ingresos, que no cuentan con recursos para
pagar por tales obras.

b) Es dificil determinar la valorizacién de los inmuebles originada por
una obra publica, por consiguiente, se dificulta establecer el cobro a
los beneficiados.

¢) ¢Qué sucede con aquellos propietarios que en el pasado fueron bene-
ficiados por obras publicas y no pagaron por la valorizacion de sus
inmuebles?

2 Para mayores detalles, véase Paulo Sandroni, “Plusvalfas urbanas en Brasil:
Creacidn, recuperacién y apropiacion en la ciudad de Sao Paulo”, en M. Smolka
y F. Furtado, eds., Recuperacion de plusvalias en América Latina, Santiago, Eure-
libros, 2001.
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d) Al consagrar el principio de la valorizacién, tendriamos también que
suponer una indemnizacion en casos en los cuales una obra pdblica
resultara en una desvalorizacion de un inmueble; en ese caso, tendria-

Pt}

mos una “minusvalia” y no una plusvalia.

Los planes directores (POT) fueron aprobados en momentos en los
cuales las ciudades brasilefias en general, y la de S&o Paulo en par-
ticular, crecian velozmente y sufrian grandes transformaciones indu-
cidas por la gran expansion de la poblacién y por las grandes obras
infraestructurales.

El plan director (POT) de 1972 no capté debidamente estos movimien-
tos —especialmente la transformacion de una ciudad industrial en una
ciudad de servicios- y, en la practica, o bien dificultaba el desarro-
llo urbano o las fuerzas que se movian en su interior rebasaban los
marcos establecidos; en consecuencia, la ciudad se transformé en un
espacio en donde predominaban las irregularidades, es decir, don-
de predominaba la ciudad “ilegal”, en términos urbanisticos y
arquitectonicos.

A partir de 1988, con la aprobacion de una nueva Constitucién Federal,
cada estado y cada municipio elaboré su propia Carta Politica (en el
caso del municipio de S&o Paulo consistié en una ley orgénica) y
algunos instrumentos fueron incorporados, entre ellos las Operaciones
Urbanas.

Con anterioridad a la Constitucién de 1988, en S&o Paulo habfan sido
creadas las Operaciones Interligadas, las cuales existieron entre 1987
y 1998. Estas operaciones constituian més un instrumento de “desmar-
ginalizacién®” puntual que un instrumento de gestién urbana* pro-
piamente dicho.

¢ Tomo el término utilizado en Bogota. En Brasil, dirfamos “desfavelizacion”.

*  Para mayores detalles, véase Domingos Azevedo Netto. “O Jogo das Interfigadas:
uma Polftica Pablica em avaliagdo”, S&o Paulo. Escola de Administragdo Publica
da Fundagéo Gsetdlio Vargas de S#o Paulo (1994) dissertagéo de Mestrado
em Administragéo Publica; y Paulo Sandroni, op. cit
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Las operaciones urbanas y el otorgamiento
oneroso del derecho de construir

La razon de una operacién urbana (OU) es la ausencia de un plan de
ordenacion territorial y de leyes de zonificacion suficientemente flexibles
que permitan el desarrollo de una ciudad en los ambitos arquitecténico
y urbanistico, de conformidad con su expansién demogréfica, econdmica
y financiera.

La base es el concepto de “suelo creado”: se obtienen recursos finan-
cieros para las intervenciones propuestas a partir de la asignacion onero-
sa del derecho de construir, como una manera de levantar las restric-
ciones impuestas por la legislacién que establece las normas de uso y
ocupacion del suelo (Ley de Zonificacion).

La ley organica del municipio de Séo Paulo permite la realizacion de OU
en su territorio, y la iniciativa de una OU parte del Poder Ejecutivo, que
demarca un perimetro, para el cual establece una serie de intervenciones
en la infraestructura (calles, avenidas, puentes, tineles, etcétera).

Cada OU debe ser aprobada por una ley municipal especifica. Entre
1990 y 2002 fueron aprobadas cuatro OU en el municipio de S&o Paulo:
OU Anhagabati-Centro, Agua Branca, Faria Lima y Aguas Espraiadas.

" Con la aprobacién de un nuevo plan director en 2002 (ley 13.430 de 13/
09/02) fueron aprobadas nueve OU més, que son las siguientes: Caran-
diru-Vila Maria, Celso Garcia, Diagonal Norte (Pirituba), Diagonal Sul
(Eixo do Tamanduatei), Rio Verde-Jacu Pessego, Santo Amaro, Tiquatira,
Vila Leopoldina y Vila Sonia.

Las operaciones urbanas que ya estaban en funcionamiento antes de
la aprobacién del nuevo plan director han presentado distintos resulta-
dos, que hasta el momento son:

1) La OU Agua Branca y Centro:

Fueron las dos primeras que tuvieron proyectos aprobados y que
rindieron frutos en términos de contrapartidas economicas.
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2) La OU Anhangabau-Centro (ley 12.349/97):

Inicialmente esta OU se llamaba Anhangabat y comprendia un peri-
metro menor de 50 hectéreas; posteriormente se amplid y se llamé
operacion urbana Centro, ubicada en el centro histérico de la ciudad.
Ocupaba un area de 84,2 hectareas.

Sus objetivos principales eran: la recualificacién ambiental de la region;
la recuperacion de piezas y espacios importantes del patrimonio hist6-
rico; la canalizacion de aguas pluviales (para evitar inundaciones); y la
interferencia correctiva de la volumetria de las cuadras.

En los primeros tres afios de vigencia fueron aprobados cuatro proyectos,
entre ocho propuestas presentadas. El dispositivo més utilizado de la
ley era el que permitia la regularizacién onerosa de las edificaciones
irregulares. Estas operaciones de regularizacion, entre las cuales se des-
taco la de la Bolsa de Valores, generaron 3,4 millones de dolares, los
cuales fueron invertidos en mejoramiento del sistema vial y peatonal
(calles, viaductos, andenes, etcétera) y en la construccién del Museo
del Teatro, entre otras obras.

Por 2,1 millones de délares fue negociado el derecho de construccion
adicional en un antiguo edificio de una empresa distribuidora de energfa
eléctrica, transformado en centro comercial, lo que constituyé un cuarto
proyecto aprobado en el dmbito de esta operacién urbana. Los proyectos
aprobados en el perimetro de la OU Centro produjeron cerca de 5,5
millones de délares en contrapartidas econémicas hasta 2002.

3) La operacion urbana Agua Branca (ley 11.774/95)

Constituye un perimetro de cerca de 500 hectareas, ubicadas en una
zona de la ciudad relativamente degradada (Barra Funda), pero que ya
tiene un gran proyecto aprobado en terrenos que pertenecfan a una
antigua industria tradicional paulista. Ya fueron construidos cuatro gran-
des edificios empresariales, de un total de trece previstos (edificios inteli-
gentes, hoteles cinco estrellas, centros comerciales y otros).

Al empresario inmobiliario se le autorizé un coeficiente de aprovecha-
miento de 4, cuando el permitido por la ley de zonificacién originalmente
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era de 1, lo que significé un incremento de unos 210 mil metros cua-
drados en relacion con los 72 mil metros cuadrados de derechos de
construccién originales. La contrapartida econémica asumida por el
inmobiliario ante el gobierno municipal fue de cerca de 20 millones de
délares, dividida en 13 intervenciones en el perimetro de la OU, entre
las cuales se destacan la construcciéon de una avenida de cerca de 1,5
kilémetros y un tinel de 120 metros.

4) La operacion urbana Faria Lima (ley 11.732 / 95)

Constituye un perimetro de aproximadamente 450 hectareas. Esta OU,
a diferencia de las anteriores, fue lanzada después de que el gobierno
municipal realizara grandes inversiones en la ampliacion de la Avenida
Faria Lima, asi como las correspondientes expropiaciones. Estas inver-
siones, por un valor cercano a 150 millones de ddlares estan siendo
parcialmente recuperadas con los proyectos aprobados.

Sin embargo, desde el punto de vista urbanistico, esta OU era inne-
cesaria, si consideramos que la zona ya tenia un gran dinamismo inmo-
biliario; y desde el punto de vista financiero, hasta el momento las contra-
partidas econ6micas obtenidas no han compensado el gasto que se
hizo en la ampliacién de la avenida, incluidas las expropiaciones.

5) La operacion urbana Aguas Espraiadas (2001)

Esta operacion urbana se aprob6 a fines de 2001 y todavia no presenta
resultados préacticos relevantes. En esta OU, sin embargo, se cred un
nuevo instrumento financiero de grandes potencialidades: los Certifi-
cados de Potencial Adicional de Construccién (Cepac). Estos Cepac
son emitidos por el gobierno municipal y vendidos en subastas o utiliza-
dos directamente en el pago de obras, expropiaciones y adquisicion de
terrenos para la construccion de viviendas de interés social. Los posee-
dores de estos certificados pueden utilizarlos en sus proyectos dentro
del perimetro de la OU.

La importancia de este instrumento financiero radica en que le aporta
previamente a la administracién recursos extrapresupuestales para la
realizacién de obras de infraestructura, indispensables para el desarrollo
de una region. '
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Este instrumento, que materializa financieramente el otorgamiento
oneroso del derecho de construir, estd previsto en el Estatuto de la
Ciudad y podré ser utilizado mas ampliamente en las nuevas OU.

La extensién del otorgamiento oneroso
del derecho de construir en toda la ciudad

Mas alla de las Operaciones Urbanas, el Plan Director de 2002 establece
un mecanismo que posibilita esta forma de captura de plusvalias en
todo territorio municipal, a través de la fijacion de un coeficiente de
aprovechamiento bésico y un coeficiente de aprovechamiento maximo.
La posibilidad de construir mas alla del coeficiente basico hasta el limite
del coeficiente maximo se concreta en una contrapartida financiera por
parte del interesado, calculada segun las reglas establecidas en el propio
plan director. EI POT establece diferencias en estos méaximos y minimos,
de acuerdo con cada regién de la ciudad. El mecanismo constituye, en
sintesis, un importante medio de estructuracién urbanistica y de recau-
dacion de fondos para el propio desarrollo urbano.
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El debate por reformas
al suelo urbano
en América Latina’

Carlos Morales Schechinger

Ninguna discusi6n seria sobre reforma urbana puede soslayar el tema de
la gestion del suelo urbano, pues, como bien dice Iracheta, “el que con-
trola el suelo controla la ciudad™. Es asi como las sociedades, en dis-
tintas etapas de su evolucion, se replantean de manera insistente las
reglas de dicho control y los actores involucrados debaten y luchan por
reformas agrarias y urbanas que inciden, en mayor o menor medida, sobre
este recurso.

En las dltimas décadas del siglo XX se presenciaron, y probablemente
ahora se presencien aun mas, reformas al régimen de la propiedad del
suelo en varias ciudades del mundo?, fenémeno al que no escaparan
las de América Latina. Los esquemas adoptados tienden a privilegiar

' Elmaterial presentado recoge lo expuesto por el autor para motivar la discusién
de los participantes en el Il Seminario Internacional sobre Reformas al Suelo
Urbano, organizado por el Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad
y la Coordinacién de Humanidades de la Universidad Nacional Auténoma de
México y el Lincoln Institute of Land Policy, en la Ciudad de México, entre el 4
y el 5 de julio de 2002,

?  Ver Iracheta, 1984.
8 Ver, por ejemplo, Ocde,1992.
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un enfoque inclinado al mercado menos regulado del suelo urbano, a
tono con el predominio de la libre competencia en la economia global.
Pero, si bien la libre competencia puede representar beneficios para
ciertas actividades de la sociedad mundial, en el caso especifico de la
gestion del suelo esto no parece resultar igual.

Entre mds corre el tiempo, mas claro es que con la libre competencia
de los propietarios del suelo no necesariamente se obtienen los mismos
beneficios. Mas auln, los problemas para las ciudades incluso se acre-
cientan, al menos en la regién latinoamericana, particularmente los de
segregacién espacial —polarizacién de una ciudad rica ante una ciudad
pobre, ocupacién creciente de dreas naturales muy fragiles y riesgosas,
ausencia de espacios publicos funcionales e inaccesibilidad de la mayo-
ria de la poblacion a servicios minimos, entre otros-. Esta tendencia es
mas notoria, sobre todo si las ideas del dominio pleno, irrestricto y perpetuo
sobre la propiedad territorial y del libre mercado, como distribuidor eficiente
de las actividades, no s6lo se aceptan sino que se pregonan y se promue-
ven sin cuestionamiento ni cortapisa alguno.

Las economias de libre mercado de Europa, Norteamérica y el sudeste
asiatico reconocen que el suelo debe manejarse con reglas distintas a
las del libre mercado. En todas ellas existen mecanismos de interven-
cién publica que equilibran las caracteristicas Gnicas del suelo, para
evitar que el accionar libre de los propietarios se vuelva en contra de
los intereses de la colectividad, o incluso de los intereses del capital
productivo.

Los instrumentos de intervencion van desde la simple imposicion de
servidumbres, en Estados Unidos, hasta la total propiedad de la tierra
por parte del Estado, en Hong Kong, pasando por los esquemas de rea-
juste parcelario muy difundidos en las ex-colonias britanicas, el Japén y
Espaiia, las empresas inmobiliarias francesas e inglesas y los impuestos
s6lo al suelo en Dinamarca, Australia y Nueva Zelanda®.

" Ver compilaciones en Oced (1992), Andelson (2000) y PUEC-UNAM (2002-a).
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En América Latina, el panorama parece ser diverso. En el Il Seminario
Internacional de Reformas al Suelo Urbano® se compararon y discutieron
los distintos marcos juridicos que han adoptado siete paises latinoameri-
canos para el manejo de este recurso. Aunque todos ellos tienen ele-
mentos en sus leyes que llevan a concebir una funcién social de la pro-
piedad, todos a la vez, excepto quizés un par, depositan en la propiedad
privada mas derechos que obligaciones con la comunidad -obligaciones
necesarias para disminuir los efectos que el mercado libre del suelo ha
provocado en las ciudades y en los ambientes naturales que las rodean-.
Sin embargo, la legislacién de cada pais presenta matices diferentes, y
sus economias, estructuras sociales y condicionantes espaciales han ex-
perimentado historias diferentes y la manera como han interactuado con
los marcos juridicos ha dado resultados muy diversos.

A continuacion se esquematizaran, aunque con el riesgo de simplificar
en exceso, los casos estudiados en tres tipos de situaciones generales:

1) Predominio de los derechos de la propiedad privada

Los casos fueron presentados por Argentina y El Salvador, en donde se
privilegia el enfoque del pleno dominio sobre el suelo por parte de los
particulares y donde subyace la idea de que su libre intercambio raciona-
lizara la asignacién de usos del suelo, e incluso que la libre competencia
hara que los precios de éste bien tiendan a bajar.

Los efectos de este enfoque han sido de dispersién del asentamiento,
formacién de mucha tierra vacante, segregacion entre estratos sociales,
ocupacion de areas naturales sensibles, concentracion de la propiedad,
irregularidad en la tenencia, e incluso, incremento de los precios del
suelo.

En el caso especifico de Argentina destaca la privatizacion de extensas
areas otrora publicas, como Puerto Madero, que, con una ubicacién
privilegiada, permitia usos altamente rentables desarrollados por par-

®  Ver ponencias del seminario editadas por el PUEC-UNAM (2002-b).
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ticulares. El desarrollo preveia la generacion de excedentes para invertir
en barrios pobres, pero esto s6lo parece haberse traducido en ganancia
para los nuevos propietarios privados de las zonas portuarias.

También destaca en el Gran Buenos Aires la proliferacion de urbaniza-
ciones cerradas, dispersas sobre extensas zonas rurales, propiciadas
por la construccién de carreteras y una codificacion urbanistica simpli-
ficada en exceso, que no alcanza a controlar el fenémeno. La ldgica de
la promocién privada, con insignificante intervencion publica, ha impli-
cado el predominio de amplios espacios privados autoadministrados,
donde incluso queda cuestionada cualquier autoridad publica®.

En el caso del Salvador, el énfasis privatizador queda manifiesto en el
programa EL Salvador Pais de Propietarios, a través del cual parece
visualizarse como (nica necesidad urbana de amplias capas de pobla-
cion la expedicion de titulos de propiedad, sin mayor necesidad de
dotacién de mejoramiento en los servicios urbanos béasicos’.

2) Reformas y reversiones, aunque lo que persiste
es la irregularidad

Por otro lado, Pert y México, que tuvieron importantes reformas agrarias
o reformas sobre tierras vacantes que privilegiaron en el pasado la pro-
piedad comunal o publica de la tierra, han introducido recientemente
reformas o interpretaciones legales que echan marcha atras. Asi, han
permitido la reprivatizacién de grandes terrenos, que desde luego inclu-
yen extensiones importantes de tierra en la periferia de las ciudades y
en dreas muy sensibles en el aspecto ambiental.

En estas reformas e interpretaciones legales también subyacen las ideas
de que un mercado desregulado asignard adecuadamente la tierra entre
los diversos usos y de que esto servird como garantia de un sistema fi-
nanciero mas activo, mediante la incorporacién de amplias masas de pobres
al crédito formal, al mejoramiento de la vivienda y a otros beneficios similares.

& Ver Pugliese, 2002,
7 Ver Zeleddn, 2002.
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Lo preocupante es ver que en esos dos paises la irregularidad en el inter-
cambio, en la tenencia y en el uso del suelo ha existido tanto antes como
durante y después de las reformas -y todo parece indicar que seguir4 as,
si no se emprenden reformas de otra naturaleza-. Estos paises incluso se
han vuelto expertos en férmulas para regularizar la tierra, y en uno de ellos
se ha llegado hasta al grado de otorgar seguridad juridica a la irregularidad.

En el caso especifico de Peru, la historia de la legislacion de terrenos
eriazos y su aplicacién muestra una constante tension entre los objetivos
de proteccion de los usos agricolas a través de un régimen de dominio
publico, o la alternativa de explotacion privada como mecanismos para
contener las ocupaciones ilegales populares y no populares. Finalmente,
a través de artilugios que recurren a las categorias civilistas, la situacién
ha derivado en masivos programas de regularizacién de la tierra urbana
para asegurar la propiedad individual.®

En el caso de México, la figura del ejido y la de su paralelo, la propiedad
comunal, habia sido vista como un caso paradigmatico que permitfa a
ese pals una importante intervencién gubernamental en los procesos
urbanos, ya fuera de manera preventiva o correctiva, para atender el
acceso de los pobres al suelo en las ciudades. Sin embargo, este para-
digma fue disuelto en las reformas de 1992, que, si bien no han retirado
enteramente al gobierno de su intervencion, pues el sector agrario adin
ejerce un importante control burocrético sobre ellas, si ha propiciado
que se orienten esas tierras a usos mas rentables .

3) Equilibrio entre los intereses de los particulares

y los de la ciudad

Las experiencias latinoamericanas mas alentadoras se encuentran en
tres paises que, en mayor o menor grado, han incorporado elementos de
la I6gica del mercado pero dentro de un marco juridico que detalla mejor
la funcion social del suelo. En esos paises se aprovechan las energfas de

8 Ver Castro Pozo, 2002.
®  Ver Azuela, 2002.

335



Experiencias y referentes internacionales

la iniciativa de los particulares y la competitividad de mercado en favor
de la colectividad y del medio ambiente, acotando los beneficios no gana-
dos por el esfuerzo de los propietarios particulares y manteniéndolos pa-
ra la ciudad.

En esta tonica se encuentra la experiencia de Colombia, con una tradicién
histdrica en el tema de la captura de plusvalias generadas por la actua-
cion publica y apropiables por los propietarios, no sélo a través de la obra
publica sino por la asignacion publica de usos del suelo. Aunque con
dificultades técnicas de aplicacién, el caso colombiano representa una
idea més clara de lo que pertenece a la esfera de lo publico o a la de lo
privado; ha consolidado los principios y lo que requiere es pulir los instru-
mentos técnicos que permitan aceitar su operacion'™.

Otra experiencia mas es la del caso de Brasil, cuyos gobiernos locales
han experimentando muchas formulas de gestién urbana a lo largo de la
ultima década, las cuales fueron consolidadas en 2001 y generalizadas
en un Estatuto de la Ciudad de aplicacién nacional.

El estatuto brasilefio abre un abanico importante de esquemas de gestion
del suelo que combinan el interés publico con el privado de manera crea-
tiva y que son puestos a disposicién de todos los municipios del pais para
ser aplicados segtin convenga en cada localidad, incluso concibiendo la
propiedad de una manera més fresca, menos civilista, que supera enfoques
decimonénicos que no parecen ser Utiles hoy en dia".

Una tercera experiencia, paradigmética, es la del caso de Cuba, que se
ha abierto a capitales extranjeros para realizar importantes desarrollos
inmobiliarios pero manteniendo siempre la propiedad del suelo. Por esta
via, el pais recupera plusvalias que posteriormente redundan en benefi-
cio de la ciudad cubana, bien sea en programas sociales, como el mejora-
miento de vivienda y el apoyo a escuelas, o en la reconstruccién de La
Habana vieja, para atraer inversion del sector turistico y recreativo'?.

0 Ver Maldonado, 2002.
" Ver Fernandez, 2002.
2 Ver Garcia y Nufiez, 2001, y Perdomo, 2002.
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La coincidencia del caso cubano con la préctica de ciudades de econo-
mias opuestas a la de Cuba, es decir de libre mercado, como Hong
Kong (incluso antes de pertenecer a la China continental), donde los
gobiernos mantienen una gran preeminencia sobre el desarrollo de su
suelo, muestra que este recurso tiene un comportamiento econémico
tan peculiar y una trascendencia estratégica tal que lo han mantenido
fuertemente bajo el control publico de la ciudad.

Reiteramos que, aunque quizas otras mercancias funcionan bien dentro
de la propiedad privada y el mercado libre, los marcos juridicos que
quieren tratar al suelo como cualquier otra mercancfa no sirven para
las necesidades del medio ambiente ni para la ciudad ni, mucho menos,
para sus ciudadanos.

Los retos a enfrentar en estos paises son muchos. Unos se encuentran
en la delicada tarea de instrumentar las reformas que han emprendido,
otros tal vez tengan que redefinir las reformas que han hecho y otros
mas quiza tengan que emprender reformas postergadas. Son varias las
preguntas que, desde el punto de vista de la doctrina juridica y de la
problematica urbano-ambiental, se deben formular para instrumentar
aciertos, corregir desaciertos o asumir el reto de reformas de fondo.

A continuacion se intentard apuntar algunas de estas preguntas, que
no buscan tener el rigor de la ciencia del derecho -eso corresponders
a otros- sino que pretenden plantear problemas que enfrentan las
ciudades y se encuentran fuertemente vinculadas con el derecho. Consi-
deramos que deben discutirse, bien sea s6lo desde lo juridico o bien
desde una perspectiva mas amplia e interdisciplinaria, que retina a la
sociologia, la economia, la politica y la geografia, asi como la practica
del urbanismo, la arquitectura, la ingenierfa y las finanzas.

La funcién social y la propiedad privada
del suelo

Se debe abandonar la discusion estéril con respecto a si en la gestién del
suelo debe predominar la una o la otra y hacer el planteamiento asf: ¢como
se pueden conciliar la funcion social y la propiedad privada del suelo?
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De una u otra manera, los dos enfoques estan consagrados en practica-
mente todas las constituciones de América Latina y ése es un buen ini-
cio. Sin embargo, las leyes que se derivan de las constituciones privilegian
uno u otro enfoque e incluso se contradicen en lo que se presta a inter-
pretaciones, segln convenga a los intereses coyunturales que cada
situacion presente.

Es probable que esto se deba a una falta de claridad, desde las mismas
constituciones, con respecto a las cuestiones fundamentales en juego.
Algunas de éstas tienen que ver con la definicién de la propiedad de la
renta del suelo (posiblemente la cuestién mas importante en este de-
bate), con la distincién entre los derechos y las obligaciones de los pro-
pietarios y los de la ciudad, con la pluralidad y la confrontacion de regi-
menes de tenencia del suelo, con la legitimacién o no de la irregularidad
y su solucion a través de la propiedad privada, con la desprivatizacién del
espacio publico y con la democratizacion de la gestion del suelo.

Estas cuestiones y otras mas deben aclararse y hasta consagrarse en
las constituciones para reducir contradicciones e interpretaciones aco-
modaticias y, desde luego, para reducir conflictos por el espacio urbano
y ambiental. Hay que plantearse, entonces, preguntas especificas para
cada una de las cuestiones.

La propiedad de la renta del suelo

La cuestion de la denominada renta o plusvalia, como coloquialmente se
conoce a los incrementos de la renta (incluso asi la denominan muchas
leyes), es central. Todas las corrientes tedricas que abordan la economia
del suelo definen la renta del suelo como la cantidad que un propietario
exige por ceder el derecho de usar su propiedad y explican que el valor
que dicha renta adquiere es unifuncional, es decir provocado por el “tiron”
de la demanda, pues no hay costo o esfuerzo alguno involucrado en su
produccion. Esto significa que la plusvalia no es un valor atribuible al te-
rreno en si, sino a la demanda que la sociedad haga del mismo. Es por
ello que en el centro de esta discusion esté la pregunta: ¢quién es el duefio
de las diversas plusvalias que se obtienen de la propiedad del suelo?
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Para centrar la discusion, hay que distinguir entre aquéllas que surgen
de acciones que no representan esfuerzo, riesgo ni compromiso alguno
del propietario de aquéllas que el particular genera con su trabajo y/o
con su inversion. Respecto de las primeras, queda claro que éstas son
generadas por la colectividad, que aqui identificaremos como la ‘ciudad’.

Nos referimos en primer lugar no sélo a las plusvalias provenientes de
la obra publica, que son aquéllas de las que es mds conciente el pro-
pietario, sino de las surgidas por el hecho de la persistente escasez de
dichas obras publicas en las ciudades latinoamericanas. Es decir que la
obra publica no sélo crea condiciones diferenciales entre terrenos y, en
consecuencia, produce una renta diferencial, sino que dichos terrenos
son tan pocos en relacion con las necesidades que dicha renta diferencial
se asimila a una renta monopélica o, coloquialmente, a una plusvalia,
muy por encima de los costos de las obras publicas.

Un grupo adicional es el de las plusvalias generadas por las ventajas de
localizacion relativa en la ciudad y que van beneficiando fundamental-
mente a los terrenos centrales, a los colindantes con vias de comunica-
cion o a los contiguos a zonas ambientales deseables.

En un tercer grupo estan las plusvalias generadas por la asignacién de
usos del suelo por el gobierno de la ciudad a través de diversos instru-
mentos juridicos -planes, reglamentos, ordenanzas y demas- que gene-
ralmente prohiben usos especfficos o permiten una lista corta de usos a los
predios de diversas zonas. Los propietarios suelen considerar que dicha
asignacion castiga el valor de sus terrenos, pero poco se percatan de que
la asignacion de usos crea exclusividades al impedir que la generalidad de
los predios pueda dedicarse a los usos por los cuales se beneficiaron. Los
predios “perjudicados” s6lo son aquéllos con una lista de opciones muy
corta (0 a la inversa, con muchas prohibiciones), y el uso que puede hacer
el propietario no es muy demandado o corresponde a los actores con menor
capacidad de compra de un terreno. Sin embargo, al final, la asignacién de
usos propicia mas incrementos que decrementos de valor.

Todas estas plusvalias son logradas colectivamente por todos los actores
de la ciudad, pero son aduefiadas por los propietarios de terrenos espe-
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cificos. En términos estrictos, todas esas plusvalias no responden a esfuerzo
alguno del propietario, pues éste no le ha inyectado capital o trabajo. La
Unica accion que si emprende el propietario y que, a su vez, genera
plusvalias adicionales es la de la simple retencién -la mayoria de las
veces de manera voluntaria, no involuntaria- de terrenos, los cuales no
se ofrecen en el mercado. Con ello, los propietarios crean escasez arti-
ficial del suelo, es decir, potencian més sus rentas monopdlicas.

Desde luego que varios propietarios de terrenos urbanos o en la periferia
de las ciudades habran recibido en herencia sus tierras y las plusvalias
descritas arriba les habran beneficiado totalmente. Sin embargo, muchos
mas habran comprado sus terrenos y se sentirdn maltratados por lo
que hemos dicho aqui. En efecto, pueden incluso sentirse victimas del
anterior duefio, que fue quien capturé para si las plusvalfas. Este pago
clasifica para el nuevo propietario como una renta absoluta, por encima
de la cual acumularé rentas adicionales que surjan a través de las situa-
ciones futuras que hemos descrito antes.

Ahora bien, la construccién que realicen los inversionistas o los usuarios
sobre los terrenos o, en su caso, los propietarios mismas, pero actuando
como inversionistas o usuarios, es decir jugando un papel econémico y
social totalmente diferente, y el valor adicional que en consecuencia
adquiera el inmueble en el mercado debe considerarse enteramente
como propiedad del capital y/o del trabajo. Resulta més dificil de argu-
mentar que este valor adicional pertenece a la colectividad, es decir, a
la ciudad. Como puede verse, la distincién central es entre lo que vale
un inmueble por los atributos del terreno, y que son incorporados por la
ciudad, y lo que vale por los atributos que le confiere la construccion y
que fueron incorporados por los particulares.

Si las constituciones de los paises hicieran esta distincién, mucha de la
discusion que se da sobre innumerables controversias juridicas se re-
solveria con mucha més facilidad. Consideremos algunos casos.

Si la concepcion constitucional fuese clara, la aplicaciéon de un impuesto
predial con base en el valor del suelo, que surge de la accién colectiva,
o con base en el valor de las construcciones, que surge de la accion
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individual, encontraria fundamentos mas claros. También encontrarian
mayor legitimacion figuras mas modestas y frecuentemente usadas, co-
mo son las sobretasas o |as tasas con crecimiento progresivo a la tierra
vacante. Por otro lado, pondrfa en tela de juicio aquellas legislaciones
que exentan de contribuciones a terrenos que no estan en uso, con el
pretexto de que no existe un flujo de dinero para los propietarios.

También quedaria mas clara la obligacion de los propietarios de terrenos
para que internalicen no sélo los costos de la obra publica a través de
contribuciones por obras, sino que ademds internalicen la plusvalia ge-
nerada por las mismas. Asi mismo, quedarfa resuelta la confusién entre
la figura de la simple contribucion por mejoras y el impuesto a la plusvalfa,
que varios paises revuelven en sus legislaciones.

Si las constituciones fueran claras, también quedaria claro si existe o
no la obligacién de la ciudad de indemnizar a los propietarios por supues-
tas minusvalias causadas por la accién publica, es decir por una asigna-
cion restrictiva de usos del suelo. También permitirfa tener certeza sobre
si las minusvalias surgen de comparar el valor a partir de un uso futuro,
incierto y especulativo o a partir del valor que el terreno tiene por el uso
al que actualmente esta dedicado.

Constituciones claras también permitirian establecer si la indemnizacion
por expropiaciones debe hacerse seguin el valor del uso actual o segtn
el valor del uso pretendido por el propietario pero inexistente en ese
momento, particularmente si el actor que va a concretar un valor futuro
es el gobierno de la ciudad, motivo de la expropiacién, y si debe esta
ciudad renunciar a la plusvalia que ella misma va a crear con su labor
de construccion.

Los derechos y obligaciones de los propietarios

y los de la ciudad

Otra discusion importante, vinculada a la anterior pero que hay que
.examinar con cuidado, busca responder las siguientes preguntas: ¢por

qué la propiedad del suelo exige, como ningun otro tipo de propiedad
lo hace, tantos derechos y rechaza cualquier obligacion? ¢Acaso no
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deberian las leyes hacer una distribucion moderna de los derechos de
la ciudad y los derechos de los propietarios?

Esta postura es particularmente persistente entre los propietarios del
suelo en América Latina. De qué sirve que algunas leyes conciban al
Estado como el propietario original del suelo, si los grupos o particulares
a los que se les van asignando tierras se asumen como detentadores
plenos, perpetuos, absolutos y sin cortapisa. En esta actitud subyace la
idea de que la propiedad es un solo derecho monolitico, y con frecuencia
concebido asi por la tradicion juridica latinoamericana, cuando en la
practica es un conjunto de derechos y obligaciones reconocidos a favor
de uno o varios actores de la sociedad, no necesariamente los mismos.

Ya hemos sefialado como centro de la discusién la distincion entre el
derecho a las plusvalias generadas colectivamente y el derecho a las
plusvalias generadas de manera individual. Alli hay una primera sepa-
racion. Conviene destacar otras mas especificas, formuldndose, al menos,
las siguientes preguntas:

1) ¢Los derechos de construccién deben ser de la ciudad o del particular?

Esta es la esencia que da vida a esquemas muy creativos que han surgido
en varios paises y que reciben varios nombres, como ‘suelo creado’,
‘potenciales de desarrollo’ o, sin eufemismos, ‘derechos de construccion’.
Estas figuras parecen excepciones; sin embargo, estan emparentadas
con los permisos de construccion que otorgan muchos gobiernos locales,
con lo cual estéan ejerciendo el derecho, al menos, de controlar la cons-
truccion. La diferencia con las otras figuras es que éstas recuperan, si
acaso, los costos de formular el permiso, en tanto que las otras recuperan
el valor que el derecho de construir significa en el mercado. El derecho
también se vincula con la definicién de quién es responsable de elegir
al actor que va a desarrollar un terreno y cuando se va a desarrollar,
bien sean los propietarios o la ciudad. Ninguno de estos dos esta exento
de précticas nocivas para la colectividad. Aquéllos practican la retencion
especulativa, ésta, el clientelismo politico. Sin embargo, quizas el segundo
pueda restringirse a través de mecanismos de democratizacion de la
gestion del suelo, que traeremos a colacién més adelante.

342



El debate por reformas al suelo urbano en América Latina

2) ¢Es vélido que los propietarios exijan derechos adquiridos sobre accio-
nes que nunca han ejercido?

Esto no sélo se vincula con los valores actuales versus los valores futuros
discutidos arriba en el caso de las expropiaciones, sino también con el
tema de cuando las ciudades redefinen los usos del suelo asignados a
través de planes urbanos u ordenanzas de zonificacion. Hay casos en
que la redefinicién de un uso podrfa, en efecto, estar restringiendo las
expectativas del propietario, podria estar generando una minusvalfa. Sin
embargo, la pregunta se refiere mas a si es o no valido que un propietario
considere como suyo algo que atn no ha sucedido. En el caso de usos del
suelo actuales, contradictorios con los autorizados con posterioridad, la
legitimidad de los derechos adquiridos tiene una base mas real, pero cuando
todavia no han sucedido, s6lo propician controversias de dudosa legitimidad.

3) éDebe obligarse a los propietarios a construir, subdividir, asociarse e
incluir usos especificos?

Estas obligaciones buscan lograr ciudades equipadas y urbanizadas desde
un principio, asi como ciudades urbanizables a menores costos y sin
tierra vacante especulativa. La justificacion tiene que ver con la necesidad
de evitar el encarecimiento del suelo y la consiguiente inaccesibilidad de
los pobres a lotes adecuados. Muchas legislaciones obligan a los fraccio-
nadores a donar parte del drea vendible para jardines publicos; otras
méas ambiciosas establecen la asociacion forzosa de propietarios y cons-
tructores dentro de uno o varios poligonos que incluyan usos rentables y
no rentables, creando subsidios cruzados para asegurar la dotaciéon de
infraestructura para ambos y/o para asegurar la oferta de suelo servido
para poblacion de bajos recursos. Las figuras usadas reciben varios nom-
bres, como ‘reagrupamiento parcelario’ u ‘operaciones interligadas’.

La pluralidad y la confrontacién de regimenes
de tenencia del suelo

Los diversos paises han creado una amplia gama de regimenes de tenencia
del suelo. La discusién no se puede centrar en los extremos, encarnados
en la propiedad publicay la propiedad privada. En la préctica han prolife-

343



Expel‘iencias y referentes internacionales

rado regimenes que combinan de manera muy diversa derechos y obliga-
ciones depositados en individuos o comunidades de composicion igual-
mente diversa. Muchos han surgido de la necesidad de resolver problemas
agrarios relacionados con los diversos modos de produccion agropecuaria
y los usos y costumbres indigenas, con lo que han surgido la propiedad
privada, la de los ejidos, la de las cooperativas, la de las colonias agricolas,
las tierras comunales, las de los pueblos, etcétera.

La variedad de regimenes también ha surgido de modos de produccion
y de usos y costumbres urbanos, y ha aparecido no solo la propiedad
privada, sino también la propiedad horizontal, la de los condominios, la
de las cooperativas, la del patrimonio de familia, la de los fideicomisos,
la propiedad aérea, etc. Las variaciones se multiplican cuando ambos
grupos de tenencias, las rurales y las urbanas, se enfrentan, pues surgen
regimenes en transicion, a veces como parte de programas preventivos
-como en el caso de los grandes proyectos publicos- o de programas
correctivos -como en el caso de las campafias de regularizacion en las
que, por ejemplo, surge la propiedad publica pero enajenable-. Estos
regimenes se multiplican més cuando las propias comunidades crean
conjuntos de derechos y obligaciones que, aun cuando no son recono-
cidos por las leyes, llegan a tener mas efectividad que las formas de
tenencia contenidas en la ley.

El tema lleva a plantearse varias preguntas: ¢deben simplificarse los
regimenes de tenencia de la tierra o debe reconocerse, organizarse y
hasta fomentarse su proliferacién?, écrea ello ciudadanos de distinta
categoria o permite distribuir derechos sobre el suelo de una manera
creativa y hecha para necesidades especificas?

La importancia que cada fracciéon de terreno tiene para la sociedad es
diferente, y el impacto que tiene la manera especifica como se utiliza
cada predio es muy diverso. Esa importancia, ese impacto y esa diver-
sidad son tan grandes que en ellos radica la necesidad de reconocerle
una funcién social al suelo y no un derecho unitario y universal como el
que la propiedad privada supone. ¢Acaso no se traduce esto en la nece-
sidad de otorgar un conjunto diferente de derechos y obligaciones que
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los individuos, la colectividad y la sociedad puedan tener sobre distintos
predios de la ciudad? ¢Por qué, entonces, insistir en un sistema con
dos tenencias unitarias y polarizadas, la privada y la publica, o aun acep-
tando, sin conceder, la.existencia de s6lo dos regimenes? ¢Por qué el
predominio de uno sobre el otro?

En efecto, cuando la tierra rural se transforma en tierra urbana, la l6gica
de la propiedad privada parece prevalecer sobre las distintas formas
comunitarias y publicas de la tierra preexistentes. Pareciera que la forma
de vivir en las ciudades solamente es factible a través de la propiedad
privada del suelo. Sabemos que las ciudades representan la mejor forma
de reproduccion y acumulacion de los capitales y que un requisito para
ello es la propiedad privaday, también, que ello se refleja en la propiedad
privada del suelo urbano, particularmente cuando el modo de trans-
formacion del espacio que tiene avances actualmente importantes en
las ciudades es la promocion inmobiliaria comercial. Sin embargo, la
plena propiedad del suelo depositada en los individuos y la libre circu-
lacion en el mercado que ello conlleva no ha resultado en una mejor
manera de organizar las ciudades y su entorno natural. Por eso, otro
modo de transformar las ciudades ha sido la autoconstruccién, sobre
todo en el caso latinoamericano, que sigue creciendo a pesar del avance
de la promocion privada, porque ésta se ha tragado mas a la produccién
publica que a la autoconstruccion. éAcaso no merece la autoconstruc-
cién alternativas de régimen de tenencia? Las que sean: no necesaria-
mente la propiedad privada definida exactamente como la requiere el
capital inmobiliario sino coma la requieran los colonos. Esto nos lleva al
siguiente cuestionamiento:

La legitimacién o no de la irregularidad y su
solucién mediante la propiedad privada

La autoconstruccién sigue una légica enteramente diferente, que no
depende de la intervencion del capital. No entender esto propicia calificar

al asentamiento autoconstruido como irregular. Y se le califica asf porque
no cumple con una légica que le es totalmente ajena: la de asegurar su
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tenencia privada para que circule en el mercado y no la de contar con
el suelo para poder ser usado.

El énfasis de muchas politicas publicas en asimilar los asentamientos
irregulares a una ldgica de la propiedad privada ha llevado a argumentar
que su regularizacién a ese régimen permitird el acceso a sistemas de
crédito formales. No obstante, se ha demostrado que esto no necesaria-
mente es una consecuencia de la regularizacion. No buscamos enaltecer
el asentamiento irregular, pues hacerlo seria minimizar el hecho de que
la gran irregularidad urbana que seguimos presenciando es sélo una
manifestacion de la gran pobreza urbana, pero si queremos preguntarnos
lo siguiente: ées vélido que los programas de regularizacion de la te-
nencia de la tierra culminen con la asimilaciéon de los asentamientos
precarios por las reglas de la propiedad privada?

Se ha demostrado que la dotacién de servicios urbanos no depende de
la titulacion de predios y que el acceso de los pobres a los sistemas
financieros no requiere garantias inmobiliarias, sino que ambos depen-
den del reconocimiento del esfuerzo que emprenden los colonos por
salir de su pobreza y de contar con los complementos gubernamentales
que los respalden. También se ha demostrado que la titulacion no re-
quiere ser gestada de manera individual sino que puede hacerse colec-
tivamente -por ejemplo a través de la usucapion colectiva, es decir, de
la gestion grupal de la prescripcién de la propiedad a favor de los po-
seedores-. ¢Acaso no deben concebirse conjuntos de derechos y obliga-
ciones diferentes para que esto funcione méas acorde con la realidad?

Esta necesidad también es vélida para la prevencién de la irregularidad.
Preguntémonos lo siguiente: ¢es vélido que la Gnica via para prevenir el
asentamiento irregular sea aquélla que se basa en la plena propiedad
privada del suelo?

La Iégica de la promocién inmobiliaria privada sobre suelo privado, para
producir en serie viviendas terminadas y venderlas en propiedad privada,
no parece acomodarse a las posibilidades y las necesidades de una
vasta poblacion de las ciudades latinoamericanas. Hay que reconocer
que se han intentado otras formas de produccién de vivienda para po-
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bres, particularmente a través de la dotacion publica de vivienda —aunque
ésta no ha resultado del todo efectiva-.

Pero hay ejemplos de otras variedades de produccién que llaman a
formas colectivas de tenencia y construccion de vivienda, que no obs-
tante no se han manejado a escala importante, tal vez no por dificultades
intrinsecas al régimen sino porque ha faltado el reconocimiento juridico
abierto y han necesitado apoyos amplios y sostenidos. También puede
ser que las formas privadas hayan podido atraer méas la atencién por el
espejismo creado por la propaganda actual, que deposita en el esfuerzo
y la competencia individual el avance de los pobres en lugar de enaltecer
las sinergias que se logran con el trabajo colectivo. Lo que tenemos
que debatir tiene que ver con la siguiente pregunta: éexisten otras formas
de tenencia de la tierra que armonicen con la ldgica de transformacion
del espacio urbano de los pobres?

También hay que discutir las nuevas irregularidades que se forman in-
cluso cuando los asentamientos populares finalmente se regularizan,
las cuales surgen con la transmision de la propiedad por traspasos pos-
teriores, herencias, abandono de conyuges, etcétera. Esto nos lleva a
considerar que el cumplimiento de las leyes que regulan la propiedad
privada tal vez tampoco funciona con reglas faciles de operar.

El tema de la irregularidad esté presente no sélo en los asentamientos
pobres. Se deben introducir en la discusion las irregularidades en varios
puntos: el uso del suelo, la construccion, el registro de la propiedad, las
obligaciones fiscales e incluso las mismas transmisiones sefialadas arri-
ba, en las cuales incurre muchisima propiedad privada residencial, co-
mercial, fabril, agricola, minera y demds. Si sumamos todas las irregu-
laridades que existen en infinidad de casos y las respuestas que ofrecen
las leyes actuales para evitarlas o resolverlas, encontraremos muchas
dificultades y costos para mantener regular el suelo; entonces, tenemos
que cuestionarnos si son Utiles los codigos civiles, las leyes fiscales, la
reglamentacién sobre urbanizacion y construccién y las ordenanzas de
zonificacion vigentes para la realidad urbana y ambiental que se enfrenta
en la actualidad. Dicho de otra manera, ¢cémo se logra un estado de

347



Experiencias y referentes internacionales

derecho?, émediante la aplicacion rigurosa de la ley o mediante la no
expedicién de leyes que definan a todo el mundo como delincuente?

La desprivatizacién del espacio pliblico

El poder del modelo de la propiedad privada es tal que cada vez mas el
espacio publico esta siendo objeto de privatizacion. En efecto, cuando
la tierra publica es requerida por la ciudad, ya sea por las promociones
privadas o por la autoconstruccion, la Unica via que se concibe para
hacerlo es la de llevarla tarde o temprano a la propiedad privada. Ello
ha llevado a la privatizacién de las plusvalias, como ya se dijo arriba, y
también ha llevado a la concepcidn, no claramente legitimada, de que
lo que quieren los ciudadanos es ser propietarios privados. Acaso habria
que hacerse la siguiente pregunta: ¢hay formas en que la ciudad pueda
mantener el control de la tierra ptblica y conservar para si el manejo
del uso del suelo y recuperar las plusvalias generadas por la colectividad?

No se pretende ignorar que la promocién publica de la transformacion
del espacio ha tenido una historia con muchos mas fracasos que éxitos,
ni que la inversion privada puede llegar a representar un importante
motor para el desarrollo de las ciudades. Sin embargo, en lo que parece
ayudarla mas es en la construccién de la ciudad y no en volverse pro-
pietaria de la ciudad. Las figuras de derechos de preferencia, arrenda-
miento, concesion y cesion de derechos de superficie deben repensarse
a la luz de esta cuestion.

También es notable que la propiedad ptblica de la ciudad construida
es constantemente llevada a su privatizacion en actividades que im-
pactan la vida diaria de los habitantes de la ciudad. Poco se discute so-
bre la manera en que los coches privatizan el espacio publico, no sélo
estacionandose en las calles sino en segundas y terceras filas, o inclu-
so invadiendo las banquetas e innumerables plazas y jardines publicos,
en vez de hacerlo en los espacios privados que les corresponden.

Otro ejemplo es el vendedor ambulante que privatiza la calle para ejercer
el comercio. No nos referimos al que opera el puesto callejero, a la luz
del sol y a todo grito por quince horas y que gana un sueldo miserable,
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sino a la red de distribucidn totalmente organizada y vinculada con los
sistemas formales de produccién y comercializacién que emplean a ese
pobre vendedor para que sea el que enfrente la necesidad de apropiarse
de un espacio publico por el que luego, ademads, tiene que pagar una
renta a esa organizacion. Esta es una forma clara de apropiacion de la
renta del espacio publico por amplias organizaciones comerciales.

Una manifestacién mas de privatizacion del espacio publico es el au-
mento de sistemas de comunicacion privatizados por encima del creci-
miento de los sistemas colectivos. Hay un énfasis en varias ciudades
latinoamericanas en crear vialidades para que circulen automéviles
privados, cuando en ese mismo espacio podrian albergarse sistemas
colectivos de transporte masivo. Afortunadamente, algunos gobiernos
locales han entendido que vivir en la ciudad es vivir en colectividad y
que vivir en colectividad es moverse colectivamente. Otros, tristemente,
no lo han hecho. Aquf la pregunta central es: ¢debe seguirse privatizando
el espacio publico de las ciudades, particularmente cuando va en detri-
mento de la calidad de vida de la colectividad?

Al menos ese uso privado deberfa retribuirle a la ciudad por restar la
disponibilidad de espacio ptblico a la colectividad y deberian legislarse
con mayor firmeza las reglas bajo las cuales se podria ejercer dicho uso
y la manera como, para hacerlo, deberia pagar precios de mercado.

Como se puede ver, la desprivatizacion del espacio puiblico esté en varios
niveles, y nuevamente en el centro de la discusién podemos colocar la
propiedad de las plusvalias de usos futuros o actuales del suelo, en
este caso el suelo publico.

Democratizacién de la gestién del suelo

Finalmente, apuntemos una cuestion central con la siguiente pregunta:
si la ciudad es de quien controla su suelo, éde quién es la ciudad?

Este debate lleva implicito que cualquier otro componente de una ciudad
puede quedar en manos privadas, pero tal vez no el suelo (... y quiza
tampoco el agua). Deben encontrarse formulas mediante las cuales se
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unan las ventajas de la fuerza de la iniciativa individual y las ventajas
del control social del recurso estratégico del suelo.

En el centro de la cuestion estd la democratizacion de la ciudad. Se
requiere redefinir quiénes tienen derecho a participar en el control de
ésta. ¢Acaso los gobiernos centrales, que no sélo por definicién estan
lejanos a la misma sino que representan a una colectividad de escala
mucho mayor que la de la ciudad y que no conocen las necesidades de
la misma, deben controlarla? ¢No es, acaso, mucha la intervencion de
los gobiernos centrales en la vida de las ciudades cuando controlan sus
recursos, ejecutan muchas obras urbanas, son propietarios de vastas
extensiones de tierras y de inmuebles estratégicos?

éDeben controlar la ciudad, acaso, los que detentan la propiedad privada
del suelo, muchas veces de manera ausente o tal vez como residentes
que solo conocen una parte de la ciudad? ¢0 es, acaso, el que la reside,
la vive y la sufre, es decir el usuario del suelo, el que debe decidir sobre la
ciudad? ¢Debe controlar la ciudad, acaso, sélo el que es reconocido como
ciudadano nacional o también el inmigrante que, por distintas razones,
se aloja en la ciudad y también la vive y la sufre sin tener derecho a
nombrar representantes que definan cémo se usa su suelo?

¢Debe controlar la ciudad, acaso, el'Poder Ejecutivo? é¢Debe hacerlo el
Poder Legislativo? ¢Cual de ellos debe definir las reglas sobre el uso
del espacio de la ciudad y su entorno y decidir sobre la recuperacion o
no de las plusvalias generadas por la ciudad? Esto depende de la impor-
tancia que se le quiera dar al tema, si el de una simple decisién adminis-
trativa de un Ejecutivo o el de una decisién consensuada de la colecti-
vidad, representada a través del Legislativo.

‘éDeben controlar la ciudad, acaso, los municipios que concentran la ri-
queza inmobiliaria mas valiosa de la metrépoli y quedarse para si con las
plusvalias del suelo, cuando la mayoria de estas plusvalias ha surgido por
la posicion relativa del suelo en el contexto de la totalidad de la metr6-
poli? é0 deben ser 6rganos metropolitanos los que puedan redistribuir
los beneficios de esa riqueza inmobiliaria, particularmente ante las
paupérrimas condiciones inmobiliarias que presentan muchos municipios

350



El debate por reformas al suelo urbano en América Latina

de una misma metrépoli? Otra pregunta, vinculada a lo anterior: éacaso
han sido dotados los gobiernos locales o los metropolitanos con la fuerza
y los recursos locales para poder ejercer las facultades que diversas
constituciones les han otorgado en materia de gestion del suelo?

En la democratizacion de esta gestion puede estar la esencia del equi-
librio entre la propiedad privada y la funcién social del suelo. Recapitu-
lando, la democratizacion de la gestion del suelo depende de escoger a
los actores en los que depositamos la democracia. Se trata, entonces,
de responder la siguiente cuestion: équiénes deben decidir sobre la
gestion del suelo? ¢Cada propietario privado o la comunidad en su con-
junto, los propietarios o los residentes de la zona, el gobierno central o
el gobierno local, cada gobierno municipal o un gobierno metropolitano,
el Poder Legislativo o el Poder Ejecutivo?

Reflexién final

No es fécil expresar neutralidad en las preguntas que se han formulado
cuando lo que tenemos es un orden urbano excluyente, patrimonialista y
predador, como claramente lo expresa Raquel Rolnik'™: Pero, finalmente,
buscamos poner sobre la mesa varios cuestionamientos para ser debatidos
y nos volvemos a remitir a la necesidad de conciliar el paradigma de la
funcion social con el de la propiedad privada. La discusion no puede
reducirse a buscar el triunfo de uno sobre el otro, a todas luces estéril.
Hemos resefiado rapidamente la diversidad que presenta la region v, a
partir de ello, nos hemos planteado estas preguntas, hemos buscado
aclarar, ante la mundializacion de los paradigmas, cuéles son los retos
para el futuro en la regién en general.

Como reflexién final, quisiéramos apuntar que, en materia urbana,
Meéxico habia sido visto con mucho interés en el pasado como lider en
materia de funcién social de la propiedad del suelo y habia sido

% Ver Raquel Rolnik et al (2002), £/ estatuto de la ciudad: Nuevas herramientas
para garantizar el derecho a la ciudad en Brasil, Ed. Instituto Pélis, UN-Hébitat y
Caixa Econémica Federal, s/I.
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estudiado porque contaba con un régimen de tenencia tutelado por
el Estado. Se trataba del régimen ejidal, casi Unico en la regién, que
les daba a las ciudades, en el mejor de los casos, la oportunidad de
conducir el desarrollo y, en el peor, de servir como vélvula de escape
de la demanda de suelo barato para pobres con esquemas sistematiza-
dos de regularizacién posterior. Ambos aspectos, el preventivo y el
correctivo, eran envidiables en la regién.

Sin embargo, la situaciéon cambié en 1992, cuando el régimen ejidal
se redefinié drasticamente y se acerco a las reglas del juego de la
propiedad privada. No pretendemos mitificar al ejido mexicano en su
version anterior, pero las reformas que sufrié hace once afios no han
tenido el resultado anunciado por sus postuladores. Dicha reforma no
se debatié en un foro que hubiese combinado académicos, profesio-
nales y politicos, y mucho menos fueron invitados representantes del
extranjero que pudieran reflexionar con la distancia geografica e hist6-~
rica que precisan reformas tan trascendentales como la que en aquella
ocasion se promulgé.

El liderazgo de México en materia de suelo, en efecto, se perdié. Lo cu-
rioso es que en la regién no ha surgido con claridad un pais que lidere el
paradigma de la propiedad privada absoluta como la mejor manera de
organizar las ciudades latinoamericanas y de asegurar el acceso de las
grandes mayorias a ese recurso. Ni siquiera puede decirse que ése sea el
caso de Argentina, o incluso de Chile, sobre los que existen estudios que
dejan ver que el dominio de la l6gica del mercado privado no ha dado los
resultados esperados™.

No obstante, consideramos que Colombia tiene un papel como lider en
la region, en cuanto a la funcion social de la propiedad en el tema de

' No reportamos aqui ef caso de Chile, cuyo urbanismo también opera con esta
l6gica y cuyos efectos sobre los precios del suelo (se ha encarecido y la pro-
duccién de vivienda ha requerido subsidios gubernamentales) y sobre la
estructura urbana (segregacion y urbanizacion a saltos) no son los deseados.
Sobre el encarecimiento del suelo y la segregacion y dispersién urbana en
Santiago de Chile, recomendamos leer a Smolka y Sabatini, 2000.
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recuperacion de plusvalias de la accién urbana, que no debe perder'® y
que le ha sido reconocido en varios foros y estudios de corte inter-
nacional'®.

Desde luego, lo anterior no basta para que neutralizar los intereses en
juego cuando se somete a discusion una revision del marco juridico que
pone en puerta una reforma urbana sea facil, ni tampoco basta para
acallar los intereses de los actores involucrados. Sin embargo, es preciso
plantearse preguntas -como se hizo en esta presentacién- que con
seguridad otros paises se hacen al enfrentar reformas y que en vez de
adoptar dogmas obsoletos de propiedad absoluta o de intervencién total
del gobierno, se sientan a desmenuzar los intereses en juego para llegar
a un equilibrio. En efecto, asf pueden adelantar conclusiones basados en
sus experiencias de que dicho equilibrio considera que las actividades
que sustentan al suelo podran, en un momento dado, funcionar bajo las
reglas del libre emprendimiento, pero consideraran que el suelo mismo
requiere un control de la colectividad, representada por el poder ptiblico
por encima de los intereses individuales.

No se puede ser més papista que el Papa: cuando el impetu globalizador
del libre mercado ha llegado a América Latina, no necesariamente se de-
be aplicar a todas las actividades econémicas ni a todos los recursos. Tan
cierto es esto que los pafses impulsores del mercado libre no han echado
atras sus instituciones controladoras del recurso suelo, y no vemos por
qué deberiamos hacerlo en América Latina y mucho menos en Colombia,
lider en la recuperacion y la distribucién social de plusvalias urbanas.
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Pla,nificaci(’)n frente a mercado

Javier Ruiz Sanchez

Las ideas econoémicas hegemonicas actuales, inmersas en el paradigma
neoliberal, apuestan tedricamente sin fisuras explicitas por la libertad de
mercado y la desregulaciéon maxima, dentro de un marco juridico lo mas
simple y estable posible. En el campo inmobiliario, una de las recurrentes
obsesiones de las voces desreguladoras es la necesidad de limitar o dis-
minuir el @ambito de aplicacién, cuando no simplemente hacer desaparecer
cualquier forma de planificacién urbana. Planificacion frente a mercado,
la confrontacién llega a los medios de comunicacion después de haber
recorrido todos los foros profesionales hasta lograr un aparente consenso
acritico sobre lo irreconciliable de los dos conceptos.

Si existe confrontacién debe ser porque existen objetivos diferentes. El
de la planificacién urbana es obvio. Como ordenacion, bésica pero no
exclusivamente fisica de la ciudad y del territorio, el objetivo es conseguir
que las transformaciones que inevitablemente se estan llevando a cabo
se produzcan de tal manera que den lugar a un espacio sucesivamente
mejor para el conjunto de la sociedad. El mercado, o el mercado al que
aqui nos referimos, no es mas que un sistema de relaciones comerciales
y econdmicas que afectan aspectos que tienen que ver con este espacio,
o fragmentos del mismo, pero sélo, por definicion, en lo que éstos son
considerables como producto mercantil, mercancias. Sin més, sin fina-
lidad alguna, sin caracter teleol6gico que valga, ni siquiera, desde mi
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punto de vista, una vocacién real de perpetuarse a si mismo sino sélo,
si acaso, a los intereses econémicos de los que lo defienden como verda-
dero garante del interés general.

La ciudad es un concepto, y sobre todo una realidad, que trasciende con
mucho el de mercado. La ciudad susceptible de ser planificada lo es en
cuanto objeto fisico, en su forma mas sensible, pero también funcional;
lo es en cuanto sistema de propiedad y de derechos vinculados de
manera directa o indirecta a la misma, equilibrio entre los derechos de
los propietarios y los de los que no lo son; y lo es en cuanto objeto eco-
nomico, en cuanto determinadas partes o derechos pueden ser ven-
didosy tienen, por tanto, un contenido econdmico positivo, pero también
por tener una serie de partes cuya simple obtencién, construccién y
mantenimiento es deficitario, pero que son imprescindibles para la exis-
tencia y el funcionamiento de las areas lucrativas.

No existe en el &mbito de la ciudad un Unico mercado: a la propia limita-
cion de la idea, hay que afadir que existen, en cierto modo, mercados
simples, de vivienda, de locales, de parcelas urbanizadas, de suelos brutos
sin urbanizar, de suelos con aprovechamiento agricola. Estos mercados
estan solo parcialmente relacionados, aunque a veces pueden llegar a
ser estancos o incompatibles. Para la ciudad y los encargados de pla-
nificarla, todos los aspectos son importantes en si mismos, las relaciones
son importantes a todos los niveles y el objetivo trasciende de forma
notable los de los intereses mds o menos relacionados con cada uno de
aquellos estrechos segmentos.

La ciudad se transforma, inevitablemente, en todos los aspectos apun-
tados: en el fisico, se construyen y amplian edificios, se degradan y derri-
ban; en el funcional, se transforman los usos; desde el punto de vista de
la propiedad, ésta cambia de mano y los predios se subdividen o, con
gestion mas o menos complicada, modifican sus limites tanto como los
derechos vinculados a ellos; los precios cambian, sujetos, segtin algunos,
aintangibles leyes de mercado. Sobre la naturaleza de esta transformacién
se puede hablar y escribir mucho. Lo cierto es que en este caso no hay
compartimentos estancos, la transformacion es compleja y a su vez arrastra
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y condiciona futuras transformaciones. Me gustarfa apuntar dos ideas
basicas sobre estas transformaciones: i) se vinculan a las parcelas, a los
predios y suceden en el interior de los limites de los mismos, y ii) su
interés trasciende dicho limite. Ampliaré estas ideas.

La transformacién urbana se vincula a su facticidad. La principal condi-
cion para que algo suceda es su posibilidad, tanto fisica como legal. En
su escala inferior, todas las transformaciones se vinculan al derecho so-
bre las mismas, al derecho de propiedad, se trata de decisiones con un
marcado cardcter individual. Segun las leyes del mercado, sobre estas
decisiones individuales seria de aplicacion la teorfa de la accién racional.
Las decisiones se tomarian de acuerdo con una relacién beneficio-coste.
El agente econémico que acttia de manera racional busca basicamente
la maximizacién de dicha relacion y obra en consecuencia. De acuerdo
con ello, las sucesivas transformaciones deberian apuntar a la progresiva
implantacion de artefactos que responderian a la demanda més solvente,
con el mayor volumen que fuera posible para satisfacerla sin que compli-
caciones técnicas afiadidas comprometieran el coste de la construccion.

La simple contemplacién de la realidad como construccién histérica nos
desmiente que esto sea asi de simple, aunque algo de ello haya detras.
Dada la total interdependencia de sus partes, la necesidad de las unas
para con las otras y la falta de sentido de la idea econémica en tanto que
no se trata de bienes aislados, la ciudad es un proyecto de supervivencia
comun que, sin excluir el beneficio individual, si excluye su maximizacion.
En el antiguo régimen, el derecho de origen superior administrado porla
aristocracia orientaba el conjunto a través de algtin modo de proyecto
unitario, pero, en cualquier caso e incluso en ausencia de éste, las volun-
tades se han agrupado en un proceso social mas o menos regulado en
que el contenido de las parcelas se adaptaba en funcién del contenido
del resto. El espacio parcelado se convierte, en la ciudad moderna, en el
plano de atribucién de derechos y obligaciones de tipo urbanistico a agen-
tes concretos, en el marco del proyecto social. Dicha atribucion varia
desde el papel protagonista del sistema espafiol, que asigna a la tenencia
de la tierra la iniciativa pero no la decisién sobre el contenido, hasta
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papeles méas secundarios en el proceso de desarrollo urbano. Cada sistema
decide la atribucién del contenido del derecho de propiedad como un
conjunto ligado de derechos y obligaciones, entre los cuales estaria, de
alguna manera, la posibilidad o no de la conversion del espacio rustico
en urbano, esto es, el derecho a urbanizar.

Al igual que no existe un mercado de ciudad, tampoco existe una in-
dustria productora de la misma. La construccion de la ciudad es una
combinacién de acciones que ponen en marcha a un conjunto de
agentes con intereses disjuntos, si no abiertamente enfrentados. Es por
ello que los sistemas de derechos y obligaciones vinculados al derecho
de propiedad plantean el conjunto de los mismos desde una perspectiva
global, a la vez que desde una perspectiva dindmica, como sistema
evolutivo que es. El conjunto Gltimo de derechos depende de la posi-
bilidad de albergar volimenes de edificacion en tipos concretos desti-
nados a funciones concretas, y las cargas tienen que ver tanto con los
costes de consecucion de los mismos como con las obligaciones de
participar en otros costes externos (costes de urbanizacion, por ejemplo),
ala vez que con el cumplimiento de los mecanismos planteados para la
necesaria distribucién del conjunto de derechos y obligaciones resultante
de la conversion del mds homogéneo campo en la absolutamente hete-
rogénea ciudad, al igual que, segln los sistemas urbanisticos, con la
cesion de una parte significativa de las plusvalias generadas a la sociedad
que, en ultimo término, es quien las produce.

En cualquier caso, la estabilidad, la seguridad del sistema, necesita, final-
mente de la precision del contenido tltimo de los derechos y obligaciones,
siempre abierta la posibilidad de su revisién dindmica. Esto es, basica-
mente, el contenido de la planificacion. Al igual que existe un espacio
sometido a leyes de mercado, un espacio lucrativo, existe un espacio de-
ficitario, sin valor, formado por el conjunto de elementos que componen
las redes que soportan los servicios publicos sin los que el espacio lucrativo
carece de sentido. Este espacio no es, desde un punto de vista de mercado,
simplemente un espacio al margen de posibles procesos de compraventa.
Esta situacion supone, de hecho, un status deficitario, por cuanto se esta
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perdiendo la posibilidad de asignar contenido econémico a una superficie
significativa de la ciudad. La solucién neoliberal es clara: por una parte,
reducir al minimo imprescindible este espacio, incluso a costa de, en
tltimo término, destruir la propia esencia de la ciudad; por otra parte,
privatizar de manera mas o menos explicita el resto, con sucesivas con-
cesiones sobre cada vez més superficie de suelo y volumen de subsuelo,
o bien, magnificar técnicamente el mismo de forma que su propia
construccion y mantenimiento justifiquen econémicamente su existencia,
como es el caso de las cada vez mas complejas y no S|empre justificadas
infraestructuras de todo tipo.

Al mercado no hay que pedirle objetivos, pero si hay que lamentar la
ignorancia de muchos de sus defensores en cuanto a lo que es la ciudad.
A este fragil equilibrio entre lo lucrativo y lo deficitario hay que afadir la
necesidad de contar con las consecuencias externas (externalidades)
de los procesos de urbanizacion y reforma urbana. El espacio urbano
como producto se sustenta sobre un suelo que es Unico, irrepetible Y,
sobre todo, no renovable. La propia condicién, por definicién, de inmue-
ble del suelo urbano necesita sumar a la simple visién econémica cuan-
titativa una vision espacial que se traduce, en ultimo término, en una
vision ecoldgica. La urbanizacién, como transformacién urbana, supone,
entre otras cosas, la progresiva desaparicion de los suelos rurales en el
entorno inmediato de las ciudades por el crecimiento de las mismas en
proporciones desmesuradas, debido a a cada vez mayor demanda uni-
taria de suelo para cualquier uso, sea residencial o dotacional. Las expec-
tativas de incorporacién de los suelos risticos al sistema urbano suponen
una fuerte presién que se traduce, progresivamente, en el abandono de
las actividades tradicionales vinculadas a ellos. Estos suelos, que tradicio-
nalmente soportaban materialmente tanto la construccién como el propio
mantenimiento metabdlico de las ciudades, asi como servian de sumidero
y sistema de reciclaje de sus residuos, necesitan ser reemplazados, lo
que supone la traslacion sucesiva de la llamada huella ecoldgica a lugares
mds remotos, en una actualizacion de los antiguos procesos coloniales
soportada en la supuesta liberalizacién del comercio.
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El mercado evita una evaluacion rigurosa de las consecuencias de sus
acciones. Los posibles derechos de transformacion urbana ligados a la
propiedad lesionan derechos de otras propiedades o de simple ciuda-
dania. En un sistema perfecto, como al que alude Ronald Coase en su
clasico articulo de 1960 “The Problem of Social Cost”, el mercado no
puede prescindir del coste social. Dicho de otra manera, su eficiencia
6ptima sdlo se puede alcanzar en condiciones estrictas de precision de
derechos de propiedad, lo que incluirfa la compensacion igualmente
precisa por cualquier consecuencia externa. El mercado por si mismo,
entendido simplemente como liberalizacion, siempre relativa, a veces s6lo
nominal y siempre seégada, no puede garantizar por si mismo la conse-
cucion global de beneficios ni su contrario, no puede garantizar nada en
este aspecto. Lo que se presenta como liberalizaciones de mercado son,
en general, falaces e interesadas liberalizaciones parciales, que benefician
coyunturalmente al agente hegeménico. Por ejemplo, la liberalizacion de
la movilidad de productos y capitales es profundamente contradictoria
con la liberalizacion de la localizacién, aunque se presenten frecuen-
temente unidas. El mercado es un mecanismo que nada tiene que ver
con la produccion de riqueza y que puede ser naturalmente injusto si no
opera en un marco de sensatez que garantice la accion responsable. Los
neoliberales insisten en la necesidad de perfeccionar el mercado. Ello
deberfa también incluir la imputacién perfecta de responsabilidades.

La tradicién de la disciplina urbanistica le aporta un alto nivel de con-
sistencia, que se traduce en un alto nivel de legitimidad y validez. Donde
el neoliberalismo pide la abolicién de trabas a la accion (econémica)
individual, planteando como excusas el caos y la incertidumbre, el pla-
neamiento recibe validez desde la propia legitimidad social. Esta legiti-
midad tiene, al menos, dos soportes, la necesidad de proteger el interés
publico, pero también la necesidad de un marco de arbitraje entre priva-
dos. Con intereses no coincidentes entre agentes que se necesitan, sean
0 no conscientes de ello, es necesario un conjunto de reglas que, en el
caso de las ciudades, tienen que ver con la regulacién espacial y temporal,
por ser esta la naturaleza de las propias ciudades. Ello se traduce en una
regulacion espacial y una programacién sin mas instrumentos, con sobrada
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tradicion en el urbanismo occidental. Otros instrumentos emergentes,
como los estudios de impacto ambiental, pueden ampliar el marco de
responsabilidad y servir de base para abrir campo a cierta flexibilidad, en
lugar de convertirse en simples, y no pocas veces ineficaces, tramites
administrativos.

El objetivo de la planificacion urbanistica debe ser orientar las sucesivas
transformaciones del territorio hacia espacios de equidad, de eficiencia,
ademds sostenibles, en un consenso actualmente generalizado. La equi-
dad tiene que ver simplemente con la responsabilidad y el respeto a la
diferencia, esto es, la justicia. Para ello es imprescindible evaluar las con-
secuencias de la accion urbanistica con objeto de imputar las cargas
correspondientes, tanto costes como acciones correctoras. El amplio
abanico de posibilidades, asi como la interrelacién entre cada accién
imposibilita una evaluacién de impacto (ambiental, fiscal, social, sobre
las infraestructuras, etcétera) individual, que no supondrfa sino ineficiencia.
Sdlo esto legitimarfa el planeamiento, Gnica garantia de que la ciudad se
construye como debe ser (interés publico) y de la estabilidad de un sistema
de reglas (interés privado). Las evaluaciones de impacto podrian llevarse
a cabo sobre acciones desviadas del programa y del plan, aportando
flexibilidad.

El mercado ignora la condicién de ciudadano. El poder hegeménico,
que corresponde a menos de un 10 por ciento de la poblacién en el pri-
mer mundo y a menos de un 1 por ciento en el tercero, construye una
ciudad a su medida y establece mecanismos de control (social y econ6-
mico) a través de una planificacién encubierta que convierte el espacio
en producto y a los ciudadanos en consumidores. Frente a una planifi-
cacion espacial comprensiva, las aproximaciones sectoriales, particu-
larmente la provision de infraestructuras, tienden a cualificar de manera
significativa el espacio, enmascarando costes, de manera que sélo asi
se justifica la preferencia por la costosa y despilfarradora extension
frente a la més racional rehabilitacion.

Ello entronca con el tema de la eficiencia. Las ciudades en el mundo
global se han convertido en nodos de un sistema de flujos que, pese a
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la mistica de las comunicaciones, son cada vez més significativos en
términos materiales y energéticos. La competitividad entre ciudades
hace que éstas se hayan lanzado a una imparable carrera por la construc-
cién de infraestructuras globales y costosos artefactos culturales que
cualifiquen parcialmente las mismas. Esto ha desembocado en la apa-
ricién de un tipo de planificacion sesgada, la llamada planificacion estra-
tégica, donde la logistica, el tratamiento de los flujos y la construccion
de identidad a gran escala son el principal argumento. Esta planificacion,
o bien simplemente ignora la escala de la vida cotidiana o bien proyecta
estas estructuras de acuerdo con los intereses inmobiliarios de las hege-
monias locales. En cualquier caso, su producto es de una simplificacion
extrema: parques tematicos monofuncionales, conectados a través de
costosas redes (donde los centros histéricos no suelen ser mas que una
amenidad global mas), que excluyen o enmascaran los espacios -y los
usuarios- que escapan a su control o interés. La planificacion urba-
nistica siempre ha sido estratégica, en mayor o menor medida, pero
también siempre ha tenido una vocacién comprensiva de la totalidad
de los aspectos que definen el territorio.

Las ciudades son, por definicion, insostenibles. Inmersas en un ecosis-
tema que comprende ademas su huella ecolégica, las ciudades pueden,
en su conjunto, aspirar a ser menos insostenibles. Para ello hay que in-
vertir el modelo mercantil imperante, basado en la inequidad, en el des-
pilfarro de recursos y en la sobreproduccion de residuos. La sostenibilidad
no es mas que la imputacién de costes sociales y ambientales a las
acciones econdmicas, valorando en términos de economia de naturaleza
y no en artificiales valores de mercado. Nuestro modelo urbano hegemo-
nico esta dando muestras de una puesta en peligro no del planeta sino
de nuestra forma de vidayy, a la larga, de nuestra existencia como especie.
Urbanizar no es, en absoluto, un término negativo en si mismo. Si urbanizar
y planificar, al respecto, se tiene por trasladar al territorio unos valores
racionales, justos y responsables para con nuestros semejantes y
descendientes, lo que supone necesariamente un respeto a la diversidad
natural, la urbanizacién debe ser entendida como un proceso saludable.
El problema es que, en lo que al mercado -0 mercados- respecta, no se
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trata tanto de acomodar nuestros procesos socioeconémicos a los de la
naturaleza de que formamos parte, sino de reconstruir aquélla en funcién
de intereses simplistas que ignoran la realidad. Se trata de proyectar y
planificar con la naturaleza, no de la imposicién de modelos ajenos a la
misma. Equidad, eficiencia y sostenibilidad no son conceptos disjuntos,
como no lo es una imprescindible visién estético-formal. Las ciudades y
los territorios pueden ser bellos en su conjunto, lo que darfa muestras de
su buena salud. Las grandes arquitecturas e ingenios estratégicos muchas
veces no son mas que parafernalias cosméticas que enmascaran una
profunda dégradacic’m fisica y moral.

No deben quedar dudas sobre la validez de la planificacién espacial. En
el moderno sistema socioeconémico, tan estudiado, la sociedad enco-
mienda a su administracion el urbanismo como mandato, a través de la
accion publica directa y la regulacién de la accion privada. El objetivo
es, como se ha dicho, la utilizacién justa, racional y sostenible del suelo.
No se trata de urbanizar, en el mal sentido de extender indiscrimi-
nadamente el territorio de la acumulacion sobre el de la produccion, ni
se trata de favorecer dicha urbanizacién, abaratar para construir. Los
costes naturales son los que son, asi como las consecuencias. E! debate
no puede ser planificaciéon o no planificacion, sino qué tipo de plani-
ficacion. En este caso, tanto nuestro disefio institucional como nuestras
técnicas de planeamiento deben acomodarse al objeto real, la realidad
compleja, y no viceversa. Planeamiento y gestion complejos para un
territorio complejo, no imposicién de estructuras simples y descoor-
dinadas a la medida de nuestras mentes ignorantes. El éxito de la plani-
ficacion pasa por su facticidad real: el entendimiento de la ciudad como
proceso, no como producto, y de la complejidad de la misma en los tér-
minos del nuevo paradigma cientffico.

La visién mercantil imperante se suele acompafar de no pocas falacias,
que me limitaré a apuntar como cuestiones. Sobre la liberalizacién existen
no pocos problemas derivados del caracter inmueble de los hechos
urbanos: monopolios “de hecho”, que son habilmente ocultados a los
ojos del publico (¢cualquier agente puede producir un fragmento de
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ciudad?, éexiste realmente una competencia posible?), el citado proble-
ma de la internalizacion de costes inducidos, etcétera. Por otra parte,
los precios no se construyen de acuerdo con las puras leyes de oferta'y
demanda en términos cuantitativos puros. Los precios tienen un origen
social, vinculado tanto a los procesos temporales como a las localiza-
ciones espaciales, como se pueden observar analizando las polariza-
ciones sociales de cualquiera de nuestros sistemas urbanos. Nunca
van a bajar precios en localizaciones concretas por poner en mercado
productos en otras. La extension que conlleva la liberalizacion pretendida
del suelo no sirve para bajar los precios. En una ciudad como Madrid se
estan construyendo mas viviendas en los Ultimos afios que en Londres
y Paris juntas, que por separado doblan su poblacion, lo que no impide,
obviamente, que los precios se hayan duplicado. El mercado no es sen-
sible a la demanda, sino sélo a una demanda solvente que no se corres-
ponde necesariamente con la necesidad. El acceso a la vivienda por los
jovenes y las clases humildes se complica pese a la sobreoferta. La cla-
sificacion de mas suelo no contribuye de ninguna manera a ese control.
S6lo una produccion publica continua, tasada, sostenida y estable podria
intervenir ligeramente en el alza de precios. Por otra parte, en nuestra
memoria no escasean los ejemplos que cuestionan otro relato hegemonico,
el de la eficacia del sector privado y la ineficacia del sector publico. Todos
los paises desarrollados planifican y mantienen un importante nivel de
intervencion publica, que en las sociedades mas maduras se complementa
con la accién privada mas dindmica y responsable.

Por Gltimo, queda recordar que la ciudad liberal, en términos econémicos,
ha sido construida. En el siglo XIX, la sorpresa y el descontrol de la re-
volucién industrial dieron lugar a algunas de las mayores atrocidades
urbanas conocidas, descritas crudamente en las novelas de Dickens, entre
otras, con dos consecuencias: en primer lugar, la aparicion de una co-
rriente filantrépica importante, que extendi6 los valores de justicia y de
derechos humanos a todos los ciudadanos; esta idea filantrépica es ab-
solutamente ajena a las leyes del mercado, pero ha sentado las bases de
toda una politica urbana basada en el apoyo mutuo que desemboca en el
Estado de bienestar; por otra parte, recordar el origen corrector de la pla-
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nificacion urbana, que no nace en su version moderna porque si, sino
para reorientar los problemas causados por la liberalizacién absoluta,
problemas no sélo sociales sino de propia eficiencia del sistema
econdmico. Un segundo ejemplo, muy estudiado, es la construccion del
territorio de Los Angeles, en California, (Estados Unidos), a principios del
siglo XX. La solucién al desastre y la ineficiencia fue de nuevo el planea-
miento, pedido por los propios agentes econémicos que necesitaban tanto
estabilidad como regulacion. Los Estados Unidos no son precisamente,
al contrario de lo que dice el t6pico, el ejemplo de un pafs sin planificacion
urbana. Recordemos, pues, que el papel del urbanismo no es sélo la re-
gulacion de un mercado por definicion imperfecto, ni la recuperacion de
plusvalias. Ambas ideas forman parte de un programa mas ambicioso de
consecucion de calidad de vida para todos.

367



La experiencia y el debate
colombiano en el contexto
latinoamericano

Martim O. Smolka

Antes de abordar los temas concretos de mi presentacion quiero resal-
tar tres puntos: el primero es que Colombia no esta sola ni contra la
corriente en lo referente a la preocupacion por las plusvalfas. Algunos
afirman aqui que sélo los colombianos estan preocupados por este tema,
como si estuvieran moviéndose en una direccién y el resto del mundo
en otra. Plantearé que no es asi. Colombia est4, sobre todo, reforzando
la corriente de la historia, mas que moviéndose en contra de ella.

El segundo es que la forma en que la participacion en las plusvalias ha
sido incorporada en este pafs al ordenamiento juridico, tanto en la Cons-
titucion como en la ley, asi como el estado de la discusién, representan
avances importantes en el debate latinoamericano. No hay que olvidar
que Colombia est4 contribuyendo, y mucho, en el debate y que muchos
pafses observan y aprenden de lo que se hace aqui.

El tercero es que hay muchos obstaculos que bloquean el proceso de
implementacion de la plusvalfa -percibi algunos de éstos en este foro- .
No obstante, algunos de esos obstaculos o bloqueos no pueden ser
atribuidos solamente a lo que llamamos “los espiritus animales”, tomando
la expresion de John Maynard Keynes, utilizada para explicar por qué
la gente hace ciertas cosas que aparentemente no son racionales y que
no se encuadran propiamente en la motivacién subyacente del homo
economicus.
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Paso al tema concreto de las plusvalias; hay dos elementos sobre los que
quiero hacer énfasis: el primero, la conexién entre el precio del suelo y las
plusvalias. De entrada, quiero afirmar, sobre cualquier otra consideracion,
que el precio del suelo es plusvalia y esto tiene una serie de implicaciones
muy importantes para todos los instrumentos de gestion del suelo.

El segundo elemento hace referencia a la reivindicacion de las fuertes
justificaciones que existen para la recuperacion de plusvalias en el campo
ético, y sobre todo en el tedrico, y que el tema se mantiene y es cada vez es
més actual. Hay en este tema una serie de desafios importantes, que han
logrado insertarse en las preocupaciones generales de la gestion urbana.

Los temas que desarrollaré son los siguientes: 1) precio del suelo; 2)
justificaciones éticas; 3) justificacion tedrica; 4) antecedentes historicos;
5) referentes geograficos; 6) la recuperacién de plusvalias ante el im-
puesto predial y en relacion con otros instrumentos de gestion del suelo;
7) aportes colombianos al debate latinoamericano 8) tesis recurrentes
sobre la participacion en plusvalias, en especial las siguientes: la cap-
tacion de plusvalias es inflacionaria y se traslada a los precios, implica
doble tributacion y distorsiona el mercado.

Precio del suelo

Existen dos conceptos importantes para explicar qué es el precio del
suelo, ligados a los factores de su formacién. El primero: en términos de
uso corriente o uso presente, se puede decir que el precio corresponde a
acumulacion de plusvalias o incrementos del valor del suelo desde el pasado.
El otro es el concepto de capitalizacion -que, como veremos mas adelante,
es (til para entender algunos de los impactos de estos instrumentos de los
que estamos hablando sobre los precios-, porque el precio del suglo siempre
refleja el uso futuro esperado o la capitalizacién o el valor presente de las
plusvalias esperadas o anticipadas por uso potencial en el futuro.

’

El otro factor que incide en los precios del suelo corresponde al valor
presente de la acumulacion de incrementos de valor desde el pasado.
Este aspecto es muy claro: hoy, 23 de abril de 2003, el precio del suelo
corresponde a la acumulacién de las plusvalias desde el inicio de la
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ocupacion de Bogotd. Es como si una vez el precio hubiera sido cero y
cada vez que se incrementan los precios estuviéramos ante plusvalias
que se acumulan a lo largo del tiempo. La férmula es la siguiente:

t=T
P, = X AP,

t=0
De otra parte, el precio del suelo hoy corresponde al valor presente de
todas las plusvalias que se espera obtener en el futuro; en otras palabras,
el precio que alcanza hoy el suelo es el previsto de aqui a diez o quince
afos, o quiza de aqui a dos meses. ¢Cudles son las plusvalias que va a
generar? Eso es el precio del suelo:

t> o
PT=2. APt
t=T (+dt
OBS: i = tasa de interés

En sintesis, se trata de dos formas equivalentes de entender el precio
del suelo: la primera, acumulacion de incrementos en el valor del suelo
desde el pasado, o plusvalias; la segunda, valor presente o capitalizacién
de los incrementos del valor del suelo, potenciales, esperados en el
futuro, segtin se muestra en la siguiente gréfica:

Dos FormMAS (EQUIVALENTES) DE ENTENDER EL PRECIO DEL SUELO

Futuro

Acumulacion —
de incrementos

en el valor.del lote
desde el pasado | Presente

Capitalizacién
de los incrementos
de valor del lote
en el futuro
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En sintesis, no hay un centavo o una molécula en el precio del suelo
que no sea plusvalia. Pensar que se interviene de alguna manera en el
precio del suelo y no se esté incidiendo sobre las plusvalias, o viceversa,
es tonto. Cualquier instrumento que incida sobre el valor del suelo urbano
inmediatamente recupera plusvalia; incluso el impuesto predial es un
instrumento de recuperacion de plusvalia.

Justificaciones éticas

Buena parte de los propietarios son pasivos frente a la dindmica del
precio del suelo, no hacen nada para que el precio se incremente. Y
aqui no hay que caer en confusiones. Si tengo un suelo ubicado en
zona de pendiente y lo nivelo, aqui no estamos hablando de plusvalias,
eso es capital, y no tiene nada que ver con el valor del suelo, es una in-
version. Es como la construccién de un edificio, no hay que confundir la
edificacion con el precio del suelo. Por el contrario, la plusvalia consiste
en un incremento inmerecido en el valor del suelo, obviamente, porque
no hay contrapartida.

Hemos discutido sobre los detalles y la necesidad de la ley; pero se nos
olvida que hay un principio establecido en el derecho civil: es el princi-
pio del enriquecimiento sin justa causa. Si quisiéramos, podriamos
aplicarlo y hacer la recuperacién de plusvalias. Porque todas esas
plusvalias son una forma de enriquecimiento sin justa causa, porque el
propietario no es quien provoca la valorizacién, al contrario, es la comu-
nidad. Es algo que la colectividad produce. De alguna manera mi plan-
teamiento es que si los juristas quisieran facilitar la vida de todos,
podrian hacerlo, y existen las herramientas para hacerlo aun desde el
Cadigo Civil napolednico. Pero la historia de América Latina es mas
bien la contraria, los juristas entorpecen la aplicacion de las reformas a
partir de minucias y puntillismos, encontrando la justificacion para no
avanzar, antes que buscar las salidas practicas, afirmando y haciendo
efectivos los principios construidos socialmente.

Hay una historia de un lider comunista en Brasil, que en la época de la
dictadura de Vargas fue detenido y brutalmente torturado; era sélo cues-
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tion de dias que lo mataran bajo tortura, y fue defendido por un jurista
que, aunque era absolutamente conservador, si se quiere de ultra derecha,
era a la vez un humanista. Como no habia una ley especifica para prote-
ger a los presos politicos, este abogado recurrié a la ley de proteccion
de los animales y asi logré salvarle la vida. Doy este ejemplo para llamar
la atencion sobre el papel de los juristas: si quisiéramos hacer las cosas
bien, podriamos hacerlas. Todo es cuestién de voluntad.

Justificacién teérica

1) Como planteé en la instalacion, quizas el tema de la renta del suelo
es uno de los pocos que ha logrado crear amplio consenso en toda la
historia del pensamiento econémico. Desde Adam Smith hasta los Chica-
go men, incluso Milton Friedman, pasando por Marx y, por supuesto,
por Henry George, han coincidido en que es un pago indebido; argu-
mentan razones diferentes pero, en esencia, hay consenso en que es
un pago sin contrapartida. No hay intercambio entre equivalentes. Al-
guien paga simplemente por el derecho de usar algo que otro supues-
tamente tiene el derecho de cobrar.

Después de la cafda del Muro de Berlin y con la apertura de las antiguas
economias del bloque socialista, un grupo de economistas, incluso uno
de ellos Premio Nobel de Economia, firmé una especie de manifiesto
internacional en el cual plantean que esos paises, en el transito al capi-
talismo, tienen la oportunidad de oro de disefiar una buena tributacién,
partiendo de la aplicacién de un impuesto al valor del suelo.

2) Otra de las razones que justifica la preocupacion por las plusvalias
es la generacién de recursos fiscales. Hoy en dia, en todas partes del
mundo, no sé6lo en América Latina, las municipalidades estan 4vidas de
generar nuevas fuentes de ingresos, tanto directos como indirectos.
Con la recuperaci6n de plusvalias se logra este propésito, ademés de
que tiene un efecto bastante positivo al alimentar una saludable cultura
fiscal, porque explica de dénde vienen los recursos y para qué sirven.

3) Hay'otro aspecto del cual no se habla con tanta claridad, o con tanta
vehemencia, y es el de la capacidad o el papel de la recuperacion de las
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plusvalias para disciplinar o regular el mercado. Algunos argumentan
que la captura de plusvalias distorsiona el mercado porque es una in-
terferencia indebida. Y es todo lo contrario: contribuye a que el mer-
cado funcione bien.

Si pensdramos en las plusvalias de una manera un poco mas abierta,
entenderfamos que son un tributo sui generis porque su ideal serfa que
inhibieran la formacién de plusvalias. En un mercado que funcionara bien,
el ideal seria que no se recuperara nada, que no se generaran plusvalias.

4) La transparencia que impone la participacion en plusvalias es otro
factor que justifica su aplicacidn y contribuye a enfrentar la corrupcion.
Por ejemplo, instrumentos como los previstos en Colombia hacen que
la distribucién de los incrementos de los precios, que antes se realizaba
por debajo de la mesa, ahora tenga que hacerse de manera abierta,
transparente. Este avance tiene un valor extraordinario en términos de
gestion urbana y, ademas, asegura el beneficio del contribuyente.

Antecedentes histéricos

Colombia no esté sola ni estd avanzando en contra de la corriente. Es
evidente que no esta reinventando la rueda, ni mucho menos, los antece-
dentes histéricos mundiales asf lo confirman. Para empezar, en Estados
Unidos -referente obligado porque, de alguna manera, para muchos es
siempre un modelo- se recupera la plusvalia, incluso un poco més de lo
que se recupera acd, y en América Latina existe un amplio menu de
instrumentos alternativos.

Asi mismo, encontramos numerosos antecedentes: estd presente en
las Ordenaciones Filipinas de 1562; en el Cédigo Napolednico para la
financiacion de los canales; en Colombia, la preocupacion esta presente
desde 1921y se refleja en las leyes sobre contribucién de valorizacion;
en Chile, donde un presidente, incluso influenciado por las ideas de
Henry George, presenté una serie de propuestas sobre el tema; en la
Iglesia catdlica, en los documentos de Medellin de 1968, o en Brasil,
articulados a la enciclica Rerum Novarum de Leén XIIL.
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En Vancouver, en la Conferencia de Asentamientos Humanos de 1976,
un colombiano, planted que “el incremento no merecido en el valor del
suelo, resultante del cambio de uso, de inversion o decisiones pablicas
o del crecimiento general de la comunidad, debe estar sujeto a la recu-
peracion adecuada por entidades publicas, a menos que la situacion
amerite otras medidas tales como nuevos patrones de tenencia, o la
adquisicion general de suelo por entidades publicas.” Se trataba del
sefior Pefialosa -padre de quien fuera recientemente Alcalde de Bogota-,
quien presidia la mencionada conferencia.

Referentes geograficos

En general, existen en el mundo diversos instrumentos para la recupe-
racion de la plusvalia. En Europa, por ejemplo, hay muchos, asi no se
hable a menudo de ellos. En Holanda hay una separacién casi absoluta
entre el derecho de construir y el derecho de propiedad. En Rotterdam,
por ejemplo, practicamente todo el suelo de la ciudad se ocupa a través
de /easing en suelo publico. En Dinamarca, cuando se cambia de suelo
rural a urbano se entrega el 40% en especie para la Municipalidad.

En el continente asiatico hay una enorme trayectoria en el uso del suelo
de una manera bastante amplia: en Corea aplicaron la contribucién de
valorizacion; en Taiwan usaron el propio impuesto —por cierto muy fuer-
te, sobre todo al inicio de la ocupacion de los nacionalistas- y para
financiar su industrializacion utilizaron la negociacién de derechos li-
gados al cambio de uso de suelo rural a urbano.

En Estados Unidos existen algunos instrumentos muy fuertes, usados
recurrentemente, ademds de un impuesto predial muy fuerte. Para darles
una idea, el total de la recaudacion del predial en América Latina
representa alrededor del 0.5% del PIB, mientras que en paises como
Canaday Estados Unidos esta en el 3% del PIB. Y eso que tienen un PIB

' The Report of Habitat: United Nations Conference on Human Settlements,
Vancouver, Canada, May 31-June 11, 1976; Declaration of Principles, in its
section Il, Item 10, Recomendacién D3B, pag. 19. Traduccion libre del autor.
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diez veces mas grande que el nuestro, al menos en términos per cépita;
el recaudo, entonces, es practicamente ocho veces mas alto en términos
reales. Esto tiene obvias implicaciones sobre los precios, sobre todo en
el contexto donde se hace politica del suelo.

En América Latina hay diversos ejemplos. En el libro Recuperacion de
plusvalias en América Latina: Alternativas para el desarrollo urbanc?, del
cual, junto con Fernanda Furtado, soy editor, se recogen algunas
experiencias.

A continuacion, trataré algunos temas especialmente polémicos en
relacion con las alternativas de participacion en plusvalias.

La recuperacic’)n de plusvalias ante el impuesto predial
y ante otros instrumentos de gestio’n del suelo

La realidad es que en América Latina buscamos otras alternativas ante
la incapacidad de aplicar el predial. De acuerdo con el anélisis de algunas
experiencias latinoamericanas, es frecuente la blisqueda de los instru-
mentos de recuperacion de la plusvalia, casi como un sustituto del
impuesto predial, ante la dificultad de elevarlo o mejorar su recaudo. En
Estados Unidos son un complemento a un predial alto.

En el caso norteamericano la situacion es esta: el impuesto predial es
especialmente alto, de manera que llegaron a un limite y la inica manera
de continuar aplicando tributos era a través de los instrumentos de
recuperacion de plusvalias. Doy un ejemplo: si en un municipio (o comu-
nidad, como se llama en ese pals) se quiere adelantar un nuevo desarrollo
urbano, un nuevo condominio, por ejemplo, los residentes manifiestan su
inconformidad porque los costos ligados a las infraestructuras y servicios
necesarios para ese desarrollo pueden incrementar el impuesto predial,
que ya es suficientemente gravoso (la tarifa es entre 2 y 3% anual). Por lo
tanto, se entiende que los desarrolladores son los que deben pagar los
costos que impliquen las nuevas construcciones, incluso los costos de

2 Editado por Eure Libros, Santiago, en 2001.
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infraestructuras principales. Asf, tanto en Estados Unidos como en Cana-
da se utilizan con mucha frecuencia las llamadas tasas de desarrollo o
tasas de impacto o tasas de urbanizacion.

En otras palabras, se asume que todo el costo de la adicion de nuevas
ocupaciones corresponde a los futuros ocupantes y no a los actuales v,
en efecto, algunos de esos costos se trasladan a esos futuros ocupantes,
pero buena parte son absorbidos obviamente por los propietarios o por
los desarrolladores. En términos de las inversiones publicas, se trata
esencialmente de una recuperacion de costos corrientes, mientras que la
preocupacion en América Latina sigue centrada en cémo recuperar los
beneficios pasados. Mientras en Norteamérica las tasas o instrumentos
mencionados se utilizan como mecanismo para controlar o restringir la
expansion urbana, en América Latina se piensa aun, sobre todo, en cémo
promover o apoyar el crecimiento urbano, y atin somos muy timidos en la
bisqueda de salidas para lograr financiar la urbanizacién a través de los
incrementos de valor que genera la propia expansién de las periferias.

Curiosamente, esta discusion se centra en una aparente paradoja con-
sistente en que, a pesar de que en Estados Unidos existe un ambiente
mas permisivo en relacién con las ganancias, la iniciativa privada y el
control de usos, se producen (relativamente) menos plusvalias y se re-
cuperan (también relativamente) muchas mas; por el contrario, en América
Latina se generan muchas plusvalias y se recuperan pocas, a pesar del
pudor en relacion con las ganancias, de la proliferacién de normas y de
los obstaculos a la iniciativa privada, por lo menos a nivel de la retérica.

Antecedentes hay muchos. Existe un amplio mend de instrumentos que
recuperan plusvalfas: los impuestos, los instrumentos regulatorios, las
tasas, las contribuciones y otros tantos. A continuacién, hago una lista
simplemente ilustrativa:

Impuestos como el predial, 0 como el impuesto progresivo -aplicado
generalmente a suelos vacantes®-, impuesto sobre las ganancias, o

® Llamados en Colombia ‘lotes de engorde’.
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sobre los incrementos de valor de tierras, tasas utilizadas en Estados
Unidos como mecanismo financiero para rehabilitar zonas deterioradas
en las dreas centrales, porque el predial ya no aporta lo suficiente. Asi
pues, si se invierte en determinado sitio, y el drea pasa a tener vitalidad
nuevamente, valorizandose; entonces, se puedan aplicar nuevos impues-
tos. Esos impuestos, que se van a recibir en el futuro, podran ser emplea-
dos en la financiacién de las inversiones requeridas para la rehabilita-
cién de ciertas areas.

La contribucion por mejoras o de valorizacion, que tiene una amplia
historia en América Latina, y especialmente en Colombia, tasas de
impacto y cargos por desarrollo; suelo creado, que viene del instrumento
francés plafond legal de densité, -los italianos usaron un instrumento
si-milar durante algun tiempo-; operaciones interligadas; transferencia
de derechos de construccién; operaciones urbanas; certificados po-
tenciales de construccion; reajuste del suelo; inclusive, reservas terri-
toriales; banco de tierras; adquisiciones anticipadas.

Algunos piensan que no deben preocuparse por la recuperacion de
plusvalia, pues creen que pueden solucionar el problema de la expan-
sion si, antes de cualquier desarrollo, compran el suelo que necesitan
para luego urbanizarlo y venderlo. Desconocen los problemas de esta
alternativa relacionados con 1) el precio al que se compra la tierra:
generalmente se pierde la posibilidad de comprar a precios realmente
anticipados, de manera que el propietario es quien se apropia de los
incrementos ligados a los proyectos que se realizaran en el futuro y
2) con la administracion, en el tiempo de la tierra adquirida por parte
de las entidades publicas.

Volveré sobre este tema, pero quiero resaltar qué no es coherente pensar
en programas de compra publica de tierras que no incorporen instru-
mentos de captura de plusvalias, porque se termina destinando cuan-
tiosos recursos publicos en las adquisiciones, en detrimento de las
inversiones mismas.

Luego de realizar este bosquejo de experiencias es importante recordar
que no existe una receta, que no hay una leccién ideal, lo que se aplica
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en un lugar no siempre es comparable con lo que se hace en otro, las
experiencias no son replicables o trasladables, cada ciudad tiene su propia
manera de entender los mecanismos. También es preciso tener en cuenta
que hay una gran creatividad en la aplicacion local de los instrumentos.

Por ejemplo, en Cuenca, Ecuador, la comunidad directamente contrata
préstamos bancarios para la construccion de las obras y utiliza la contri-
bucién de mejoras, como garantia de pago ante los bancos. Existen
numerosas versiones de suelo creado en Brasil: por ejemplo, en Porto
Alegre su aplicacién es distinta a la de Curitiba, y también en Rio de
Janeiro; cada una se ajusta a la realidad de cada jurisdiccion, cada lu-
gar encuentra su propia salida, su propia manera de entenderlos y lle-
varlos a la practica.

Lo que hay de comtin en todos los instrumentos mencionados es que el
hecho generador o la base para su aplicacion son los incrementos del
valor del suelo, presentes, pasados o esperados, pero siempre tienen
por objeto incrementos del valor del suelo asociados al beneficio urbano
directo. El pago no se produce siempre en dinero; por esta razén, con
Fernanda Furtado hemos propuesto la nocién de movilizacién del
incremento del valor de suelo, que encontramos mucho mas clara que
la de recuperacién. En muchos casos se trata simplemente de que los
incrementos en el valor del suelo sean utilizados para financiar una
determinada operacién urbanistica, reduciendo la presién de esa
operacion sobre el presupuesto ptiblico, como es el caso de los reajustes
de tierra.

Se trata de instrumentos ad hoc, no son permanentes y su objetivo no
es necesariamente recaudatorio. Pensar que con los instrumentos de
recuperacion de plusvalias se puede sustituir el predial o pensar que se
pueden convertir en la principal fuente de recursos municipales es
ilusorio; hay que concebirlos como un componente de un sistema fiscal
mas amplio, que lo armoniza y crea sinergias entre el sistema fiscal y el
sistema regulatorio de la ciudad.

Aqui quiero volver a los planteamientos de Henry George, formulados al
final del siglo XIX, cuando el pensamiento dominante era que el mejor
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mecahismo era expropiar el suelo en nombre de la utilidad publica. George
planteé que asumir esto como la Unica salida era una mala idea, equi-
valente a asumir que es indispensable incendiar la casa para asar el cer-
do que se prepara para la comida, ejemplo que sirve para ilustrar que es
suficiente con “recuperar” o apropiarse colectivamente de las rentas y asi
el propietario podra decidir el mejor uso que podra darle a la tierra y
cuando y como realizar las transacciones. De ahi el papel de regulacién
del mercado que juegan los instrumentos de los que estoy hablando.

Las experiencias de adquisicién y manejo del suelo pablico por parte de
las administraciones municipales demuestran que sus resultados son
bastante problematicos. En general, son fuente de corrupcion y de ine-
ficiencias y los suelos son mal administrados. Ejemplo tipico es el de
Brasilia, donde el programa més grande de regularizacion que se desarro-
lla actualmente en Brasil tiene lugar en esta ciudad, porque el Gobernador
anterior distribuy6 65 mil lotes de suelo ptiblico para comprar votos; hoy,
estd siendo investigado por este motivo.

Aportes colombianos al debate latinoamericano

Quiero resaltar algunos aportes importantes de la experiencia colom-
biana al desarrollo del debate latinoamericano:

1) En casi todas las Constituciones de América Latina hay una refe-
rencia directa o indirecta al tema, pero ninguna es tan explicita
como la colombiana.

2) Colombia tiene una importante experiencia acumulada y es uno de
los paises donde hay una mayor aceptacion de la aplicacion de este
tipo de instrumentos, reflejada por ejemplo en la larga y consolidada
tradicion en la utilizacién de la contribucién de valorizacién.

La aceptacion del tema es especialmente fuerte en Colombia. No
conozco ningdn otro pais en América Latina donde haya 900 mil
contribuyentes de la contribucién de valorizacién y donde -en algu-
nas ciudades como Bogoté- el pago de la contribucién incluso se
puede realizar en un cajero automatico; esto es impresionante como
experiencia en el contexto de América Latina. También son significa-
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tivos el nimero y la diversidad de personas que convocan en Colom-
bia los eventos sobre este tema y los profesionales seriamente
comprometidos, con un interés genuino en entender estos procesos
y apoyar su insercioén en las politicas publicas.

La decision de limitar la participacion a un porcentaje entre el 30 y el
50% de los incrementos de precios me parece sabia, pues vincula al
beneficiado como parte interesada, el propietario y el urbanizador
pueden también participar en las plusvalfas; éste es un escenario
interesante del cual se puede aprender.

Esta concebido practicamente como una obligacion de la Administra-
cion Municipal, no es una simple opcion. Se trata de un derecho de la
colectividad y las administraciones municipales estdn obligadas a ha-
cerlo efectivo y esto les da més poder. Me parece que hay una sabi-
durfa profunda en este elemento. Tener instrumentos de aplicacion dis-
crecional es simplemente poner al Alcalde contra la pared y, obviamen-
te, la mayoria de los alcaldes son vulnerables a los intereses privados.

Un avance importante es que se trata de un instrumento comprensivo,
que prevé todas las alternativas o situaciones que generan incremen-
tos en los precios de los suelos, lo que evita que se esté buscando la
excepcion, el esguince para no aplicarlo. En América Latina las excep-
ciones en caso de impuestos se han vuelto una pesadilla, porque
terminan beneficiando a aquellos cercanos a los intereses de quienes
estan en el gobierno.

Por ejemplo, la pregunta formulada sobre la aplicacion de la partici-
pacion en plusvalias en el caso de los programas de regularizacion o
mejoramiento; claro que se cobran, aun en estos casos, si efectiva-
mente se produce un incremento en el precio del suelo; la ciudadania
se construye también a través del pago de tributos y no hay que
crear ciudadanias de primera y segunda clase.

La participacion en plusvalias se paga en el momento en que se rea-
lizan las plusvalfas, o en otras palabras, cuando efectivamente se
percibe el incremento, es decir, cuando se vende o cuando se obtie-
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nen la licencia o los certificados de derechos de propiedad. Este manejo
del tema en Colombia es muy interesante porque se anticipa a los
argumentos en contra basados en que el propietario no tiene recursos
para pagar la participacion, pues ésta se cobra cuando el incremento
de los precios no sélo se ha producido sino que ha sido hecho efectivo.
Esa es una contribucién importante de la legislacién colombiana.

Desafortunadamente, como las cosas no son faciles en el terreno de la
intervencion en el mercado de la tierra, hay todavia focos de resistencia
que en este foro estamos tratando de comprender y desentrafiar, asi
como de identificar las motivaciones o intereses a los que responden.
Hay tres tipos de motivaciones para obstruir la implementacion de la
participacion en plusvalias, unas que no dependen de su consistencia
tedrica, ética, ni juridica, sino que expresan intereses individuales espe-
cificos o se reducen a cuestionamientos ideoldgicos, casi actos de fe;
otras relacionadas con la percepcion de que su aplicacion es muy com-
plicada; y otras relacionadas con mitos, falacias o equivocaciones a
nivel técnico y a nivel pragmaético en la interpretacion de la teoria.

Hay un buen ejemplo para comprender las posiciones derivadas del
primer tipo de motivaciones o resistencias. En el siglo pasado, cuando
en Brasil se discutia la abolicion de la esclavitud, se esgrimian argumentos
similares a los que hoy se utilizan en contra de las politicas de suelo y
de participacion en plusvalias. Basicamente el argumento es que no se
puede modificar el status quo y que la plusvalia corresponde en su
totalidad al propietario, argumentos que se disfrazan de planteamientos
como que hay que mantener la capacidad de competitividad de la
actividad inmobiliaria, que hay derechos adquiridos, que se va a desor-
ganizar todo el sistema, distorsionando el mercado. Esos son riguro-
samente los mismos argumentos utilizados por los duefios de los
esclavos para oponerse a la abolicion de la esclavitud: que iba a subir el
precio del café haciendo menos competitiva la economia brasilefia; que
habian pagado por los esclavos y, entonces, tenfan derechos adquiridos
que requerian compensacion; que se iba a desorganizar un sistema
que era bastante estable.
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Por lo tanto, seguramente cuando revisemos la discusion dentro de
cincuenta afios, nos sorprenderemos ante el tipo de resistencias que
hoy aparecen y nos preguntaremos como pudimos ser tan poco respon-
sables socialmente, o como pudimos aceptar argumentos tan fragiles a
nivel ético y tedrico, como aquellos que aducen que las plusvalias per-
tenecen exclusivamente al propietario o que cobrarlas va a distorsionar
el mercado y a afectar al sector de la construccion.

Pero mientras tanto, estamos ante argumentos simplemente descalifica-
dores, como los que sefialaba Oscar Borrero: eso es un tema de comu-
nistas y punto, ni siquiera se discute. O como he observado yo al interior
de lonjas de propiedad raiz, en otros lugares de América Latina, que
comprenden claramente la légica o las virtudes intrinsecas del instru-
mento pero lo rechazan de plano, simplemente porque se trata de una
forma de intervencion del Estado.

Tesis recurrentes sobre la participacién
en plusvalia

Voy a enumerar una serie de tesis equivocadas sobre la recuperacion
de la plusvalia ~algunas de las cuales incluso han sido mencionadas en
este Foro-, con el fin de trabajar en el sentido de contribuir a remover
las resistencias relacionadas con mitos, falacias o equivocaciones a nivel
técnico y practico:

Implica doble tributacion, en especial en relacién con el impuesto predial.

Es inflacionaria, se transfiere a los precios de la vivienda, porque es
una carga o costo adicional.

m Distorsiona el funcionamiento del mercado.

@ Los pobres, los mas necesitados, no la pueden pagar, por eso no es
un instrumento progresivo.

Es dificil distinguir las plusvalias de las valorizaciones o los movimien-
tos seculares de los precios.
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m Es inexpresiva como fuente de ingreso publico y, por consiguiente,
como instrumento de politica urbana.

® Es masiva y contundentemente rechazada por los ciudadanos.

m La politica de recuperacién de plusvalia es cosa de comunistas.

Su implementacién es impracticable frente a la realidad administrativa
e institucional de las ciudades latinoamericanas.

@ El principal obstdculo para su aplicacion es de orden juridico e
institucional. '

Desafortunadamente no es posible desarrollar en detalle todos los ar-
gumentos; incluso algunas de las tesis equivocadas ya han sido abor-
dabas y rebatidas en este foro, como las que sefialan que su principal
obstaculo es juridico, o que es imposible separarla de los movimien-
tos seculares de los precios y, por tanto, es dificil medirla. Pero, existen
avaluadores, como Oscar Borrero, que estd presente en este foro
asintiendo y afirmando que es sélo un problema de voluntad, que una
cosa son los movimientos generales de los precios, pero que es perfec-
tamente posible medir la plusvalia.

Sobre el papel que juega la participacion en plusvalia como instrumen-
to fiscal ya he hablado con anterioridad; y en todo caso, si resultara
poco significativa como fuente de ingreso publico, no existirian tan
fuertes resistencias para su aplicacion. Y sobre la debilidad institucional
para implementarlas, sabemos que en América Latina las administra-
ciones municipales acometen proyectos mucho mas complicados desde
el punto de vista técnico y administrativo, como los grandes proyectos
urbanos o las grandes intervenciones en proyectos estratégicos de
desarrollo, o, sin ir muy lejos, los programas de regularizacion y mejo-
ramiento barrial, que tienen una ecuacion institucional, juridica y politi-
ca mucho mas complicada.

Me detendré en tres de las tesis mas recurrentes y que mayor confusion
generan: 1) que la participacion en plusvalias es inflacionaria y se traslada
a los precios; 2) que implica doble tributacion; y 3) que distorsiona el
mercado de la tierra:
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La participacién en plusvalfas es inflacionaria
y se traslada a los precios

En 1826 David Ricardo establecié una maxima que hasta ahora no ha
sido rebatida -ningtin economista ha conseguido demostrar que estaba
equivocado- y que es aplicable a cualquier tipo de impuestos sobre el
suelo: un impuesto sobre la renta afectara solamente la renta y recaerd
completamente sobre el propietario, no puede ser transferido a ningun

tipo de consumidores* o, en palabras més simples, cualquier impuesto
sobre el valor del suelo incide necesaria y exclusivamente sobre el
propietario, no se puede transferir. ¢Por qué? Porque previamente ya
se estd pagando el precio maximo.

Si hoy en dia el precio del suelo es 20, es porque éste es el precio
maximo que estan dispuestos a pagar por él; y siintroduzco un impuesto
del 10%, no es posible elevar el precio a 22, porque en el mercado no
habré quién esté dispuesto a pagarlo, pues el precio del suelo esta
formado esencialmente por la demanda, no por la oferta. Por esto, cual-
quier tributo o carga que incidan sobre el valor del suelo afectan sola-
mente al propietario.

Roy W. Bahl y Joannes F. Linn, consultores del Banco Mundial, para
mencionar sélo dos economistas, plantean que “la aplicacién de im-
puestos sobre el suelo tiende a ser capitalizada en menores valores del
suelo, ya que tal impuesto reduce la rentabilidad futura esperada sobre
el suelo”. Esta es otra manera de plantear exactamente lo mismo. Incluso,
ellos van mucho més alld y han sugerido que el impuesto sobre el suelo
se puede usar como instrumento de crédito; para acceso del pobre al
suelo, es mejor pagar el impuesto que pagar el cobro extorsivo del urba-
nizador pirata.

Se puede concluir, entonces, que entre mas fuerte es la incidencia del
impuesto sobre el valor de la tierra, menor sera su precio de mercado.

* “Atax on land rent would affect rent only, it would fall wholly on landlords,
and could not be shifted to any class of consumers”, David Ricardo (PPE&T -

1826, ch 10).
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La participacién en plusvalias implica doble tributacién

Hay que tener en cuenta que las bases impositivas tienen distintos pro-
pésitos, atienden a distintos principios y cumplen distintas funciones
en el sistema de precios. Las plusvalias inciden sobre el valor/precio
observado, que ya refleja el efecto de capitalizacion del predial, de
manera gue no hay doble imposicion.

Imaginemos un terreno que antes de cualquier impuesto vale 80, genera
una plusvalia de 50%, pasaria a valer 120. Supongamos un impuesto
del 1% sobre el valor de la propiedad en una economia donde la tasa
de interés es 5%; significa que el propietario participa en el 20% del
valor del terreno. ¢Por qué? Porque 1% sobre 5% es 20%, en otras
palabras, se reduce la tasa de ganancia del propietario, porque cuando
se tributa sobre el suelo, el Estado se hace, de alguna manera, copro-
pietario de esa propiedad.

Los anteriores planteamientos se pueden |Iustrar con las siguientes gra-
ficas y tablas:

¢,Doble tributacion?

Valor del inmueble

Hecho generador .y o
A de plusvalia %S Observ@

 Propiet . ~ mercado
p;?,g'goa”q 80 Plugvaha de 50% 0 <

Efecto

del predl

R
' 100 Plusvalia de 50% 150 g@
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La experiencia y el debate colombiano en el contexto latinoamericano

PRrEDIAL vs. PLUSVALIAS
EFECTO SOBRE EL PRECIO DEL TERRENO

Periodo en relacion Valor/Precio del terreno

con el hecho

generador

de plusvalias Sin predial Predial de 1%aa Predial confiscatorio*
Antes 100 80 = (1-1%/5%)100 0 = (1-5%/5%)100
Después 150 120 = (1-1%/5%)150 0 = (1-5%/5%)150
Plusvalias 50 = 150-100 40 =120-80 0=0-0

(absolutas)

Plusvalias 50% 50% arbitrario
(relativas) (0% 6 509N J

Para P, =P (1 -t/i) e em (*) i =t=5% (tasa de interés = tasa del predial)

P_= precio (observado) en mercado DESPUES DE la introduccion del impuesto predial
P, =precio (observado) en mercado ANTES o sin impuesto predial

t. P =impuesto anual y t. P /i = valor presente o de capitalizacién de toda la carga impositiva.

EL IMPUESTO PREDIAL VS. LA RECUPERACION DE PLUSVALIAS

Criterios Predial Recuperacion
de plusvalias

Principio fiscal Capacidad de pago | Beneficio
recibido

Sistemas de precios | Costos operacionales | C0stos
de capital

Para cerrar este tema, el impuesto predial y la participacién en plusvalia
me recuerdan una historia: los pingtiinos no tienen ningun problema
de convivencia con los 0sos polares, porque no hay pingiiinos en el po-
lo értico y no hay osos polares en el antértico. Es el mismo problema
entre las plusvalias y el predial.

La participacién en plusvalia distorsiona el mercado

Quiza laimagen mas clara que puedo ofrecer en relacién con este tema
es la de la analogia directa entre plusvalia e inflacién. &Por qué la inflacion
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es tan perversa para la economia? Porque la gente anticipa la demanda.
En Brasil, donde hubo una hiperinflacidn, la gente, apenas recibia el sala-
rio, se dirigia directamente al supermercado y compraba de todo:
anticipaba la demanda, pensando seguramente en que los precios subirian
al dia siguiente. Cuando se hace eso, justamente se refuerza la inflacién.

Hay una redistribucion perversa entre asalariados y prestamistas, bas-
tante conocida; en periodos de alta inflacién las ganancias no operacio-
nales acaban siendo més altas, lo que incide sobre la salud financiera
de las empresas, porque terminan simplemente haciendo juegos
financieros, en desmedro de su propia actividad.

Hoy en dia estamos viviendo la inercia de treinta afios de “autoinflacion”
con un sistema financiero bastante sofisticado y que tiene bastantes
“derechos” sobre la economia, derechos que estamos pagando carisimo.
Antes, cuando se elaboraban paquetes antiinflacionarios en Brasil, se
decia que el sector financiero tenia muy claro que una inflacion por
debajo del 16% le acarrearia pérdidas... Las demandas para retencion
especulativa actian de la misma manera.

De manera similar funciona el mercado inmobitiario: si creo que mafiana
puedo ganar mas, no pongo el suelo en el mercado, y, al existir menos
suelo, se elevan los precios y esto se traduce en una transferencia
perversa entre no propietarios y propietarios, casi que por definicion.
Un cambio significativo entre construccién y marketing inmobiliario. Estas
dos situaciones se ilustran en la siguiente tabla:

Aspecto Inflacion Plusvalias
Autoreiterativo Anticipacion Demanda para retencion
de demanda especulativa
Redistribucion De asalariado Desde no propietarios
perversa a ‘interest-earners’ a propietarios
Ineficiencia, baja Ocultada por ganancias Edificacion vs marketing
productividad no operacionales inmobiliario
Hipertrofia sectorial Del sector financiero Del sector de la promocion
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Conferencistas

Antanas Mockus Sivickas. Maitrise en Sciences Mathematiques de
I'Université de Dijon y Magister en Filosofia de la Universidad Nacional
de Colombia. Fue rector de la Universidad Nacional (1991-1993) y ha
sido Alcalde Mayor de Bogota en dos oportunidades, 1995 -1997 y
2000 - hasta la fecha.

Martim Smolka. Economista de la Universidade Catélica do Rio de Ja-
neiro, con MA'y PhD en Ciencias Regionales de la Universidad de Penn-
sylvania. Es Senior Fellow y Coordinador del Programa para América
Latina y el Caribe del Lincoln Institute of Land Policy.

Juan Manuel Gonzélez Scobie. Economista de la Universidad de los An-
des. Master en Geografia de la Universidad de Pennsylvania y PhD en
Geograffa de la misma Universidad. Actualmente es profesor y Director
del Centro Interdisciplinario de Estudios Regionales (Cider).

Alejandro Floridn Borbon. Ha estado vinculado al trabajo de los temas
habitacionales populares desde 1982. En la actualidad es Director Eje-
cutivo de la Federacién Nacional de Organizaciones de Vivienda Popu-
lar, Fedevivienda, a la cual ha estado vinculado desde 1985, y Coordinador
del Comité de Politica Habitacional de la Alcaldfa Mayor de Bogota.

Josué Gastelbondo Amaya. Es Viceministro de Vivienda del Ministerio
de Medio Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

Oscar Alfonso Roa. Economista de la Universidad Gran Colombia. Es
profesor investigador de la Universidad Externado de Colombia y Sub-
director Técnico del Departamento Administrativo de Planeacion de la
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Gobernacion de Cundinamarca. Es coautor y editor de Ciudad y region
en Colombia, Universidad Externado de Colombia, y de La Ciudad: Trans-
formaciones, retos y posibilidades, de la Pontificia Universidad Javeriana.

Carmenza Saldfas Barreneche. Economista de la Universidad Jorge Tadeo
Lozano, con Maestria en Desarrollo Regional del Cider de la Universidad
de los Andes. Es docente universitaria en pregrado y posgrado. Se de-
sempefié como Secretaria de Hacienda y Secretaria de Obras Publicas
de Bogot4d, Directora del Centro Regional de Estudios Cafeteros y Empre-
sariales, Secretaria de Planeacion de Manizales y asesora del Alcalde
Mayor de Bogotd en temas de regién y competitividad. Actualmente es
Directora del Departamento Administrativo de Planeacion Distrital.

Jorge Valencia Jaramillo. Economista de la Universidad de Antioquia. Se
desempefié como Presidente de la Sociedad Colombiana de Econo-
mistas, Alcalde de Medellin, Ministro de Desarrollo Econédmico y Senador
de la Republica. Fue el creador de la Feria Internacional del Libro de
Bogota. Es Presidente del Comité Fundador de la Comunidad Andina y
Presidente Honorario de la Cadmara Colombiana del Libro.

Oscar Borrero Ochoa. Economista y Licenciado en Filosofia y Letras,
con especializacion en Economia Urbana. Se desempefié como Presi-
dente de la Asociacién Colombiana de Bienes Raices (Fedelonjas) y de
la Camara Colombiana de la Construccién. Es avaluador de finca raiz,
asesor inmobiliario internacional y consultor urbano.

Humberto Molina Giraldo. Es consultor en temas de ordenamiento terri-
torial, gestidn del suelo, dindmicas demograficas, economia regional y
urbana. Participd en los procesos de formulacion de las leyes 92 de
1989 y 388 de 1997.

Samuel Jaramillo Gonzdlez. Economista de la Universidad de Los Andes,
con Maestria en Planificacién Urbana de Oxford Polytechnic de Inglaterra
y Doctorado en Urbanismo del Instituto de Urbanismo de Paris - Uni-
versidad de Paris XIl. Es profesor titular de la Facultad de Economia de
la Universidad de Los Andes de Bogota.
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Fabio Giraldo Isaza. Economista de la Universidad Externado de Colombia
y Magister en Economia de la Universidad de los Andes. Es Investigador
y consultor privado y profesor de posgrado de las universidades Exter-
nado de Colombia, Nacional y Javeriana. Fue vicepresidente técnico de
Camacol, Viceministro de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable,
Director del Centro Nacional de Estudios de la Construccién (Cenac) y
Presidente de la Delegacion Colombiana ante la Cumbre Mundial de
Ciudades Habitat Il. Actualmente es coordinador del programa Habitat
de las Naciones Unidas para Colombia.

Sandra Forero Ramirez. Arquitecta de la Universidad Piloto de Colombia,
con Especializacion en Arquitectura Urbana de la Escuela de Arquitectura
Paris-Belleville, Posgrado en Programacion, Direccion y Organizacién
de Trabajos Pulblicos de la Escuela de Arquitectura Paris-Villemin y
Maestria en Geografia Urbana, Ordenamiento Territorial y Urbanismo
del IHEAL de Paris. En los Ultimos afios, se desempefié como consultora
en temas urbanos y Subdirectora de Planeamiento Urbano del Departa-
mento Administrativo de Planeacién Distrital de Bogota. Actualmente
es la Directora de Desarrollo Territorial del Ministerio de Ambiente, Vi-
vienda y Desarrollo Territorial.

Sergio Mutis Caballero. Ingeniero Civil de la Universidad Industrial de
Santander, con especializacién en Administracién de Empresas de la
Universidad del Rosario. Miembro actual de las juntas directivas de me-
trocuadrado.com S.A, el Consejo Regional de Competitividad de Bogota
y Cundinamarca, la Cadmara de Comercio de Bogotd y Corferias. Actual-
mente es Presidente Ejecutivo de la Federacion Colombiana de Lonjas
de Propiedad Raiz (Fedelonjas) y Presidente de su Consejo Directivo, y
Presidente de la Lonja de Propiedad Raiz de Bogota.

Esperanza Durdn de Gdmez. Arquitecta de la Universidad de los An-
des. Ha sido investigadora del Centro Nacional de Estudios de la Cons-
truccion, documentalista de la Red Latinoamericana de Informacion
sobre Asentamientos Humanos (LATINAH) del Centro Habitat de la ONU,
y Secretaria General y Coordinadora de Investigaciones de Fedelonjas.
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En la actualidad se desempeiia como Vicepresidente Administrativa de
la Lonja de Propiedad Raiz de Bogota.

Germén Avila Plazas. Economista de la Universidad Nacional, con Espe-
cializacion en Administracién Bancaria y Anélisis financiero y Posgradb
en Tecnologias Alternativas y Ecomateriales para Vivienda de Interés
Social, en Cuba. En la actualidad es Director Ejecutivo de Fenavip y
Miembro del Consejo Superior de Vivienda.

Gloria Bolafios Castillo. Economista de la Universidad del Valle, con
Especializacién en Planificacién Urbana. Hizo parte del equipo asesor
del Ministerio de Desarrollo en la elaboracion de la Ley 388 de 1997. Es
consultora en temas de vivienda, planeacién urbana y servicios publicos.

Maria Mercedes Maldonado Copello. Abogada y urbanista. Es profesora
investigadora del Cider de la Universidad de los Andes, Coordinadora
del Proyecto Bogot4 - Usme del Lincoln Institute of Land Policy, investi-
gadora en temas relacionados con el derecho a la ciudad y los procesos
de produccién normativa en Colombia y especialista en politicas del sue-
lo en procesos de ordenamiento territorial y recuperacion de plusvalias.

Juan Felipe Pinilla Pineda. Abogado de la Universidad de los Andes, con
Maestria en Politica Territorial y Urbanistica de la Universidad Carlos llI
de Madrid. Asesor en temas de derecho y gestién urbanistica y profesor
universitario. Actualmente trabaja con el Cider de la Universidad de los
Andes en proyectos de ordenamiento y gestién de suelo.

Maria Clara Vejarano Alvarado. Arquitecta urbanista de la Universidad
Nacional de Colombia, con Maestria en Planeacién del Desarrollo Urba-
no, Development Planning Unit, University College of London. Es profe-
sora en el Departamento de Urbanismo de la Universidad Nacional de
Colombia.

Ana [sabel Zea Restrepo. Abogada. Se desempefié como asesora de
Naciones Unidas en Medellin, en la formulacién del Plan de Ordena-
miento Territorial de esa ciudad, en la reconstruccién de los Municipios
de Cordoba, Génova y Buenavista (Eje Cafetero) y en temas relacionados
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con ordenamiento territorial. Ha sido profesora universitaria de la materia
de derecho urbano, tanto en especializaciones de derecho administrativo
como de arquitectura. Actualmente se desempefia como abogada inde-
pendiente asesorando la formulacion de planes parciales y a construc-
tores privados, y es consultora de entidades publicas en la aplicacion
de los instrumentos de gestion consagrados en la Ley 388 de 1997.

Javier de Marcos Garcia. Licenciado en Ciencias Econémicas y Empre-
sariales. Especialista en andlisis de viabilidad, disefio y ejecucion de ope-
raciones urbanisticas, para la Empresa Estatal espafiola SEPES y para
inversionistas privados. Ha colaborado como experto con distintos
organismos internacionales (entre otros la Unién Europea, el PNUD y el
Banco Interamericano de Desarrollo). Fue Director General de Suelo de
la Comunidad de Madrid. Asi mismo, fue responsable de la programa-
cion, obtencién de suelos y parcelacién de mas de 1.500 H? de suelo para
Nuevas Areas de Centralidad, Poligonos Industriales y Terciarios y de la
regularizaciéon de propiedades, por expropiacion, del Programa de
Actuacion de las Urbanizaciones llegales de la C.M. Es consultor
independiente.

Paulo Sandroni. Economista. Es profesor de la Universidad Catdlica de
S&o Paulo y de la Escuela de Administracion de Empresas de la Funda-
cion Getilio Vargas de Sdo0 Paulo y consultor en el drea de impactos
macroecondmicos de las transformaciones urbanas y valorizacién
inmobiliaria.

Carlos Morales Schechinger. Arquitecto de la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM), con Maestria en Filosoffa sobre Dise-
flo Urbano y Planeacion Regional de la Universidad de Edimburgo y
Diplomado en Financiamiento de Gobiernos Locales de la Universidad
de Birmingham. Actualmente es Secretario Académico del Programa
Universitario de Estudios sobre la Ciudad (PUEC) y profesor en temas
de suelo urbano, finanzas urbanas, valuacién inmobiliaria, anélisis de
mercados y proyectos inmobiliarios de la Licenciatura y la Maestria en
Urbanismo de la UNAM.
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Javier Ruiz Sdnchez. Doctor en Arquitectura. Es profesor titular del De-
partamento de Urbanistica y Ordenacién del Territorio de la Escuela de
Arquitectura de Madrid y del Departamento de Urbanfstica y Ordenacion
del Territorio de la E.T.S. de Arquitectura de Madrid y responsable de la
coordinacion de las asignaturas de Planeamiento Urbanistico. Ha cola-
borado con la Comunidad de Madrid en el planeamiento y el desarrollo
del Plan de Vivienda 1991-95y en la redaccion y supervision de planes
urbanisticos para actividad econémica. Entre sus trabajos recientes se
destaca el Plan para el Parque Cientifico y Tecnoldgico de Migueltu-
rra (Ciudad Real) y el Plan de extensién Maostoles Sur (l\/l_adrid).
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En abril de 2003 se realizé en Bogota el foro Reforma
urbana y desarrollo territorial: expetiencias y perspectivas
de aplicacion de las leyes & de 1989 y 388 de 1997. El
evento buscaba afirmar la vigencia de los instrumentos de
ordenamiento territorial y gestion del suelo previstos en la
legislacion colombiana como base para garantizar el
gjercicio de los derechos colectivos a la ciudad y, ademas,
recoger la discusion actual sobre las perspectivas de
aplicacion o las propuestas de reforma a la Ley 388 de 1997.

Este libro recoge las ponencias presentadas en el foro so-
bre experiencias nacionales e internacionales de reformas
juridicas y practicas urbanisticas en torno a los principios
de la funcién social y ecoldgica de la propiedad, el urbanis-
mo como funcién publica y la distribucién equitativa de las
cargas Y los beneficios derivados del desarrollo urbano.
Ademas, incluye las exposiciones sobre la orientacion re-
ciente de las politicas nacional, departamental o distrital y
discusiones sobre el proceso de construccion social y politi-
ca de las leyes mencionadas y sobre las perspectivas de
reforma y de aplicacién de las mismas.

Las ponencias afirman la urgente necesidad de aplicar los

principios, las reglas y los instrumentos de las leyes de
reforma urbana y desarrollo territorial, con el fin de enfrentar
eficazmente la urbanizacion ilegal y la exclusion y de
mejorar las condiciones de acceso al suelo, a la vivienda
digna y a los elementos colectivos que definen por
excelencia la ciudad, a partir de una mas justa redistribucion
de los recursos sociales ligados a los procesos de
ocupacién y transformacion del territorio.
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