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¢Es posible anticiparse -
a la urbanizacion informal?

Reflexiones a partir de la Operacion Urbanistica Nuevo
Usme, Bogota, y del Macroproyecto Ciudadela Gonzalo
Vallejo Restrepo, Pereira (Colombia)

or décadas, las politicas y programas de mejoramiento barrial y de
regularizacion de los llamados barrios ilegales e informales han
ocupado un lugar privilegiado en el imaginario y en las practicas
de los actores de las politicas sociales urbanas en los paises de
América Latina. A pesar de sus escasos resultados, de sus ambi-
gliedades e incluso de los problemas derivados de la concepcion de
este tipo de programas, se verifican inercias similares a las de los
programas de produccion de vivienda nueva, sobre todo a aquellos

basados en el otorgamiento de subsidios directos a la demanda.

El énfasis en el otorgamiento de titulos de propiedad, sobre todo
en los ultimos afios, la destinacién de un porcentaje importante
de los recursos a la adquisicion de tierras que posibiliten la regu-
larizacion urbanistica o las debilidades de muchas legislaciones
en la resolucion de los problemas relacionados con la generacion
de los elementos colectivos de soporte de la urbanizacion
(infraestructuras, servicios publicos, equipamientos sociales y es-
pacios verdes y recreativos) expresan la importancia que se le
concede a la solucién del problema desde la 6ptica del acceso a la
vivienda y de la protecciéon en primer término de derechos indivi-
duales, como el de la propiedad, tanto de los propietarios origina-
les como de los ocupantes, sobre el conjunto de derechos y procesos

colectivos que definirian de mejor manera el derecho a la ciudad.



3

N
[e)}

Maria Mercedes MALDONADO COPELLO

En la gran mayoria de las ciudades colombianas, las administraciones publicas y la socie-
dad en general aceptan de manera extrafiamente pasiva la urbanizacion ilegal como un
problema practicamente sin solucion. Asi, un significativo componente de la accion esta-
tal se va convirtiendo en una gestion de la irregularidad, a pesar de los enormes costos y de
los escasos resultados de los programas remediales de regularizaciéon para resolver el con-
flicto y evitar que un porcentaje creciente de los habitantes urbanos enfrenten problemas

de riesgo, precariedad, exclusion o falta de integracion socioespacial.

Entre tanto, las politicas de produccion de vivienda social se reducen en la mayoria de los
casos a politicas de financiacion disefiadas en torno a la vivienda como producto final,
tanto en la priorizacion de los elementos (los espacios privados sobre los colectivos),
como en la determinacion a priori de los precios de la vivienda y de las condiciones de
acceso a ella, lo que redunda en elevacion de precios del suelo y en transferencia de
importantes recursos a los propietarios de tierra. Esta concepcion puede considerarse
como el correlato de lo que ha sido la idea dominante sobre el papel del urbanismo, que
tal como lo plantea la abogada brasilefia Sonia Rabello, no ha sido otro que el de valori-
zar de manera gratuita suelo de propiedad privada, bajo el supuesto —equivocado— de que
esto constituye un signo de dinamismo econémico y de desarrollo. No es extrano encon-
trar planes directores o de ordenamiento territorial que reservan grandes zonas a la
expansion o renovacion para usos rentables como comercios, oficinas o vivienda de altos
ingresos, mientras son escasas las dreas para vivienda social, justamente donde se con-
centra el mayor crecimiento poblacional. En consecuencia, el acceso al suelo y a la

vivienda se desplaza al ambito de los procesos informales.

Una y otra faceta de los programas de vivienda social, asi como los procesos mismos de la
ciudad popular deberian servir de espacios de aprendizaje para romper el circulo vicioso
del estimulo directo o indirecto a la urbanizaciéon informal tanto por la ausencia de suelo
urbanizado accesible para los mas pobres, como por la promesa en muchos casos cada vez

mas cierta de la regularizacion.

Ciertamente, la tarea no es sencilla, pero tampoco imposible, de manera que en un mo-
mento en que en general en América Latina se discute sobre la necesidad de adopcion de
politicas de suelo, es importante explorar los mecanismos de su incorporacion prioritaria

en las acciones y programas relacionados con el habitat popular.

En este contexto, este articulo contiene los principales planteamientos de lo que se deno-
minard el esquema de gestion del suelo, disefiado dentro del proceso de estructuracion de
la Operacién Urbanistica Nuevo Usme y del Macroproyecto de Vivienda Gonzalo Vallejo

Restrepo, que se desarrollan en Bogotd y Pereira, respectivamente.



La Operacion Nuevo Usme fue promovida inicialmente por el Comité de Politica
Habitacional, durante la administracion del alcalde Antanas Mockus, a partir de su inclu-
sidbn como una operacion estratégica dentro del Plan de Ordenamiento Territorial de la

ciudad, gestion en la que se inici6 su disefio y ejecucion. Posteriormente se convirtio en un
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proyecto demostrativo, apoyado por el Instituto Lincoln, lo que permitié que, ademas, la

Operacion se transformara en un espacio de reflexion, discusion publica y produccion de
informacion sobre temas relacionados con politicas de suelo, tales como los diversos meca-
nismos de recuperacion de plusvalias para la colectividad, el papel de los avaltos o valora-
ciones de tierra, la articulacion entre politicas de vivienda o habitat con politicas de suelo,
o las posibilidades y los retos para las practicas juridicas (estatales o no) en torno a la
relacion entre el estatuto juridico de la propiedad y la planeacion u ordenamiento territo-

rial. Dentro de este proyecto y a raiz del énfasis otorgado por la Alcaldia de Pereira a la
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busqueda de alternativas para las politicas de vivienda y a la aplicacion de mecanismos de
participacion en plusvalias, se inicié6 un proceso con la administracion de esta ciudad,

dirigido a compartir y desarrollar los aprendizajes de la Operacion Usme.

Se puede afirmar que, hoy dia, Operacién Usme es una especie de laboratorio alimentado
por distintos aportes de la red de investigadores del Programa para América Latina y el
Caribe del Instituto Lincoln, universidades y ONG colombianas. Propone una alternati-
va concreta en términos de mecanismos de movilizacion de los recursos generados por los
procesos de desarrollo urbano —comtinmente denominados plusvalias— para producir sue-
lo urbanizado dirigido a familias de pocos recursos o excluidas de los circuitos formales,
publicos o privados, de produccion de vivienda. Este esquema, con las variaciones y
especificidades propias de cada ciudad y las decisiones politicas de las respectivas admi-
nistraciones, viene siendo aplicado en Bogota y en Pereira, y discutido y explorado por

otras administraciones municipales del pais.

Los aspectos que serdn analizados son: (1) puntos de discusion que plantea el esquema

Operacion Usme y (2) mecanismos de redistribucion social de plusvalias.

Puntos de discusion que plantea el esquema de Operacion Usme
A través de algunas preguntas se contestan los interrogantes mds usuales frente al esquema

que aqui se analiza.

¢Qué hace la diferencia en este esquema?

Se trata de una alternativa a las politicas tradicionales de vivienda social en América
Latina, que, como ya se ha expresado, han girado en torno a tres ejes: a) la construccion
estatal de vivienda; b) el otorgamiento de subsidios directos a la demanda en programas

generalmente desarrollados por el sector privado o por una combinacién de actuaciones



3

N
[oe}

Maria Mercedes MALDONADO COPELLO

publico-privadas en las que se subsidia el acceso a la vivienda como producto terminado;
y c) los programas paliativos de regularizacion de asentamientos de origen informal y de

mejoramiento barrial.

Los analisis de muchas experiencias de politicas sociales de vivienda evidencian que esos
programas implican transferencias importantes de recursos sociales a los propietarios de
tierra y que no logran solucionar el problema social del acceso al suelo urbanizado y a la

vivienda, ni la integracién urbana.

La premisa de partida de Operacién Usme es que la inversion de recursos publicos debe
priorizar la generacion de suelo urbanizado de calidad (sistemas de dreas protegidas,
infraestructuras viales y de servicios publicos, dreas verdes y recreativas, equipamientos),
en tanto elemento colectivo que produce impactos mas universales, y que esos elementos
pueden ser financiados en buena medida con los incrementos en los precios del suelo

movilizados en los procesos de urbanizacion.

¢Cual es el papel del Estado en Operacion Usme?

El Municipio debe asegurar el cumplimiento de la funcién publica del urbanismo, que es
uno de los principios de la ley de reforma urbana colombiana, concebido no s6lo como
una prerrogativa del poder publico sino como su responsabilidad. Las atribuciones que
otorga la Ley 388 de 1997 permiten —mads adn, obligan— prever suelo para vivienda de
interés social en los planes de ordenamiento territorial, el control de los precios del suelo,
la visibilizacion de los recursos que se movilizan en los procesos de urbanizacion y diver-

sas formas de redistribucion social de los mismos.

El Municipio se anticipa a la urbanizacion ilegal urbanizando el suelo en una propor-
cion lo suficientemente amplia como para regular los precios a la escala de toda la zona

de expansion urbana.

Para ello, a través de mecanismos de gestion del suelo, sustituye a los propietarios que no
demuestran interés o capacidad financiera para realizar las obras de urbanizacion, aco-
mete directamente la urbanizaciéon y paga con suelo urbanizado dentro del mismo pro-
yecto los aportes de suelo (que pueden ser voluntarios o coercitivos). Por efecto de esta
actuacion, el Municipio obtiene a su vez suelo para los elementos colectivos y suelo

urbanizado para desarrollo de programas de vivienda social.

El suelo urbanizado que queda en manos del Municipio le permite continuar regulando

la oferta de suelo accesible a las familias mas pobres.

En otras palabras, se plantea superar las actuaciones estatales convencionales, como son
la compra de suelo para programas de vivienda social o la adjudicacién de subsidios para

adquirir vivienda terminada. El Municipio realiza la urbanizacion, con estandares ur-



banisticos aceptables y de calidad, de manera que los dineros publicos se concentran en
lo colectivo vy, a su vez, se convierten en el mecanismo para adquirir el suelo necesario

para usos publicos y sociales.

¢De nuevo, “lotes con servicios”?

Si y no. El esquema de Operacion Usme plantea que es importante reconocer que la
urbanizacion latinoamericana ha demostrado la capacidad de los pobladores populares
de construir sus viviendas como un proyecto de vida a largo plazo, en el que intervienen
no solo las practicas estatales que se acercan al Estado de bienestar o las burocraticas o
clientelistas, sino también mecanismos de reciprocidad y solidaridad y practicas

extraeconomicas propias de la ciudad popular.

Las viviendas producidas por los circuitos formales no responden a sus necesidades en
cuanto a tamaiio, disefio, estructura de financiacién ni estética, razon por la cual las
demandas contindan dirigidas a los lotes ofrecidos por los urbanizadores piratas, que
tienden a facilitar, aparentemente, una solucién de vivienda. El esquema de Operacion
Usme ofrece la posibilidad de acceder a lotes con infraestructuras, servicios publicos y

equipamientos sociales, accesibilidad, seguridad fisica y juridica.

De otra parte, las familias ubicadas en el rango mas bajo de ingresos solucionan el proble-
ma de la vivienda alquilando uno de los pisos de las viviendas construidas en los lotes
ofrecidos en los procesos informales de ocupacion y transformacion del suelo. De acuerdo
con la encuesta sobre mercados de suelo y residenciales de origen informal en Bogota,
aplicada en el segundo semestre de 2004 en diez barrios, en el marco de la investigacion
adelantada por Pedro Abramo y Adriana Parias, un poco mas del 55% de las familias
viven en alquiler (Parias, 2005). Es innegable que, en varias ciudades, el crecimiento en los
barrios populares se produce por la construccion de pisos adicionales o subdivisiones de los

lotes ilegales, y no necesariamente por la expansion en zonas rurales.

La oferta formal de vivienda, que cada vez produce unidades mas pequefias y sin posibilidad
de crecer para albergar a mds de una familia o establecer pequefios negocios, va en contravia
de muchas de las practicas populares en torno a la vivienda como generadora de ingresos,

practicas que son apenas obvias en un contexto de creciente desempleo y pobreza.

La oferta de suelo urbanizado en lugar de vivienda terminada responde ademas a una
estrategia de gestion del suelo. Si el producto prioritario dentro del disefio financiero de
la Operacion son lotes con urbanismo, y no viviendas, el precio del suelo se reduce y, en

consecuencia, los recursos sociales destinados a la tierra.

Esto quiere decir que el “derecho de construir” y su incidencia sobre los precios del suelo
es trasladado a las familias mas pobres y no a los propietarios, los constructores formales

o las entidades financieras.
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Esta estrategia, obviamente, tendra que ser complementada con programas de apoyo a la
autogestion de la vivienda progresiva, reconociendo ademas las diversas formas de cons-
truccion de ciudad y la capacidad de organizacion y de movilizacion de recursos

“extraeconomicos” de la ciudad popular.

¢Hay implicito un cuestionamiento a los subsidios?

No a los subsidios en general, sino a la manera como han sido concebidos en las politicas
de vivienda de las altimas décadas, que responden a una ldgica estrictamente financiera
y sectorial, y que benefician en mayor medida a los sectores inmobiliario y financiero

antes que a las familias pobres.

Los subsidios constituyen un importante mecanismo de proteccion y redistribucion so-
cial, pero hay que hacer la pregunta sobre la modalidad y el momento en que se otorgan

y, sobre todo, sobre a quién realmente benefician.

El esquema de Operacion Usme propone una inversion de la secuencia: los subsidios pue-
den ser en lotes con urbanismo o apoyo a la autogestion para la construccion de la
vivienda y, sobre todo, la inversion estatal empieza por la construccién de ciudad, la inte-

gracion urbana y la construccion de nuevas relaciones juridicas en la ciudad popular.

¢No es un esquema demasiado complejo para la capacidad
institucional de nuestras administraciones?

No mds complejo que los programas de subsidios o, sobre todo, los de regularizacion.

En efecto, demanda actuaciones interinstitucionales y financieras de complejidad y re-
quiere la orientacion y el control directo del alcalde y los concejos municipales. Pero no
implica nada diferente a la ejecucion de obras publicas que por afios se han realizado en
las zonas de altos ingresos a altos costos, con demanda de suelo a altos precios y con

cargo a los presupuestos publicos.

La gestion de la tierra se maneja a través de un fideicomiso de administracion (en entida-
des privadas controladas publicamente), que transforma aportes en tierra e inversiones en

obras en derechos de construir y cuya efectividad depende del buen disefio de un contrato.

Implica un control decidido, incluso policial y penal, a la ocupacion de terrenos no urba-

nizados, que en Colombia esta en manos de los urbanizadores piratas.

Este factor constituye en la prictica uno de los principales obsticulos para el desarrollo
de este tipo de operaciones, pero, sobre todo, por la resistencia de los equipos de las
administraciones publicas a modificar sus practicas, como por ejemplo, los enfoques nor-
mativos de la planeacion, o el deslinde entre indices de construccion y ocupacion y
estandares de calidad de vida o la aparente facilidad administrativa del otorgamiento de

subsidios en dinero.



Mecanismos de redistribucion social de plusvalias
Uno de los lugares comunes cuando se discuten politicas de vivienda social es que los precios

del suelo urbano o periurbano son muy altos, y que sélo en las periferias mas alejadas es
posible encontrar precios relativamente bajos, lo que explicaria las dificultades para
ofrecer vivienda accesible para las familias de mas bajos ingresos y la consecuente exten-
sion de la urbanizacion informal. Se acostumbra afiadir que igualmente hay dificultades

para el acceso al crédito.

Los dos argumentos eluden que, como lo plantea Martim Smolka, el principal problema
ligado a la urbanizacién ilegal es el de la escasa oferta de suelo urbanizado (con
infraestructuras, servicios y equipamientos) y el de las dificultades de allegar recursos —
publicos o privados— para incrementar esa oferta, asi como las fuertes diferencias espacia-
les en las posibilidades de urbanizacion. Esta escasez, afiade Smolka, trae como consecuencia
inmediata la sobrevaloracion de la tierra urbanizada, de manera que el precio de la tierra
termina siendo muy superior al costo de la provision de servicios e infraestructuras, lo que

redunda en cada vez mayor exclusion social (Smolka, 2002, 2003).

La primera de las afirmaciones involucra ademds una confusion juridica, relacionada
con el reconocimiento de las expectativas de urbanizacion a favor de los propietarios,

aun en el caso de terrenos sin ningun tipo de urbanizacion.

El disefio del esquema de Operacion Usme parte de asumir el problema desde una logica
de movilizacion de recursos sociales, que no siempre es comprendida ni visibilizada, sobre
todo en lo que respecta al porcentaje de esos recursos que es captado por los propietarios

del suelo, incluso en mayor medida en los procesos de urbanizacion ilegal.
Las estrategias del esquema Operacion Usme son:

1. control de los precios del suelo para toda el area de expansion urbana;

2. los recursos publicos se deben dirigir prioritariamente a la generacion de los elemen-
tos colectivos que soportan la urbanizaciéon y no a la produccion de la vivienda, como
espacio privado;

3. reduccion de los precios del suelo urbanizado en funcion de dos elementos: la
visibilizacion e imputacion de las cargas u obligaciones urbanisticas y la asignacion
de las mismas al propietario, y la consideracion de la capacidad de pago real de las
familias mds pobres (en lugar de incrementarlas artificialmente en funciéon de los
subsidios directos a la demanda que se dirigen a mejorar esa capacidad de pago para
tratar de mantener unos precios minimos de la vivienda);

4. los procesos y mecanismos de construccion de la ciudad popular hacen parte de la
gestion del suelo y pueden ser recogidos y expresados en las normas urbanisticas. A

continuacion se explican brevemente cada una de ellas.

{Es posible anticiparse a la urbanizacién informal? | %3
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Control de los precios para todo el suelo de expansion urbana
Las afirmaciones que se hicieron atrds pueden ser confrontadas con algunos datos en-

contrados en la zona de Usme, localidad ubicada al suroriente de Bogota:

Un urbanizador pirata compra tierra a las familias campesinas a precios que oscilan
entre $2.000 y $2.500 (US$0,80 a US$1,00) por m2, algunas veces incluso menos; amojona
lotes de 72 m2, utilizando el 70% y mas de la tierra bruta, y vende a las familias lotes a
$70.000 (US$28,00) por m2, es decir que las familias pagan una suma cercana a $5.000.000
(US$2.000) por un lote. Si, por ejemplo, toda la zona de expansion de Usme, que tiene una
superficie de casi 800 hectdreas, se ocupara bajo la forma de actuacién de los urbaniza-
dores piratas, como ya ocurridé con 1.000 hectdreas en la misma localidad, las familias
pobres de la ciudad transferirdn a los urbanizadores piratas una suma cercana a 160

millones de délares.

El monto de las inversiones requeridas para dotar la zona de alcantarillado!, de un siste-
ma vial principal e intermedio que asegure condiciones adecuadas de movilidad y accesi-
bilidad, hasta llegar a conformar manzanas de cuatro hectareas, y, por tltimo, la dotacién
bésica de parques, asciende a 211 millones de dolares, de manera que los loteadores
piratas logran movilizar a su favor el 75% de esa inversion. Ademas, los recursos de
inversion requeridos para la realizacion de estas inversiones en programas de mejora-
miento barrial se elevan hasta tres veces, en buena medida por el impacto de la compra

de tierras valorizadas por el esfuerzo propio de las familias de mas bajos ingresos.

Otra alternativa es la del desarrollo de programas estatales de oferta de vivienda o de suelo
urbanizado para la construccion de vivienda por parte de constructores privados. Por ejem-
plo, en la zona de Usme, la entidad municipal encargada de la produccion de suelo urbani-
zado para vivienda social (Metrovivienda) se asocié con un propietario que aportd un
terreno sin urbanizar de 60 hectireas, que fue avaluado en $17.500/m? (US$7,00/m?2), en

una zona sin continuidad con la ciudad ya construida y sin ningtn tipo de urbanizacion.

El avaldo que sirvié de base para esta negociacion se realizo teniendo en cuenta simple-
mente los indices potenciales de edificabilidad que en el futuro se podrian desarrollar en
el terreno y el precio de las viviendas definido en funcion de los eventuales subsidios que
serian otorgados por el Estado. En la estimacion del precio no se incluy6 el costo de
urbanizacion de la zona, que se suponia estaria a cargo del Municipio. Esta concepcion,

que incorpora simples expectativas de los beneficios de urbanizacion en los precios del

I Ya cuenta con una planta de tratamiento de agua potable construida dentro de programas de

mejoramiento de barrios y, ademas, con todo el sistema de tanques y conducciones.



suelo y que considera la vivienda como un producto terminado, sin contemplar los costos

de urbanizacion, es muy generalizada en materia de avaluos.

De otra parte, el desarrollo de este tipo de proyectos publicos aislados incrementa el
precio de la tierra no solo por efecto de los altos avaltos aceptados por el Estado sino, y
sobre todo, por la inversion que tendrd que desarrollar el municipio para poder cumplir
con su objetivo de ofrecer suelo urbanizado a los constructores privados. Si, siguiendo con
nuestro ejemplo, todo el suelo de Usme se hubiera tenido que pagar al valor reconocido en
esta primera operacion municipal en la zona, se hubieran trasladado a los propietarios
del suelo 56 millones de dolares, eso sin contar con los posibles y probables incrementos

adicionales en el precio del suelo, derivados de la urbanizacion.

Por esta razodn, la primera estrategia de la Operacion Usme y del Macroproyecto de
Vivienda de Pereira ha sido el control de los precios del suelo para toda el drea de cada

una de las operaciones, es decir, para todo el suelo de expansion urbana.

Para lograr este control se recurrio a las disposiciones que rigen el procedimiento de expro-
piacion, contenidas en la Ley 388 de 19972. Esta disposicion (parrafo del articulo 61)

indica que:

...al valor comercial del suelo definido como base para la determinacion del precio
indemnizatorio en los casos de expropiacion se le descontard el mayor valor generado
por el anuncio del proyecto u obra que constituye el motivo de utilidad publica para la
adquisicion, salvo que el propietario hubiere pagado la participacion en plusvalia o la

contribucién de valorizacion3.

Se trata de impedir un enriquecimiento del propietario sin justa causa, en detrimento del
patrimonio publico, como bien lo expresé la sentencia de la Corte Suprema de Justicia

que en 1990 declar6 la constitucionalidad de esta norma, es decir, de invocar un principio

2 Esta ley, conocida como de desarrollo territorial, es un ajuste a la ley de reforma urbana, expedida

en 1989. Incluye los principios que orientan el derecho urbanistico colombiano y su concrecion,
en dos tipos de procesos: la planeacion u ordenamiento territorial a través de la reglamentacion
detallada de contenidos, estructura y procedimientos para la formulacién de planes de
ordenamiento municipal y un conjunto de reglas e instrumentos de intervencién en el mercado del
suelo, que depende y se articula a los mecanismos de planeacion.

La contribucién de valorizacion equivale a la contribuciéon de mejoras y consiste en un tributo que
permite recaudar el costo de obras de inversion, distribuyéndolo entre los inmuebles beneficiados
con incrementos de su precio por efecto de la ejecucion de la respectiva obra. La participacion en
plusvalia, como se vera mds adelante, es un tributo de cardcter municipal que permite recuperar
entre un 30% y un 50% de los incrementos de precios del suelo producidos por decisiones de
ordenamiento como la definicién de zonas de expansiéon urbana, el cambio en los usos del suelo y
la autorizacion de mayor edificabilidad y también por la ejecucion de obras publicas.

5]
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civilista que propende por la primacia del interés de la colectividad. Esta figura es here-
dera de una temprana actuacion del llamado urbanismo de obra publica, que a través de
distintos mecanismos busco evitar que la ejecucion de obras publicas sirviera simplemen-
te para elevar los precios de los terrenos vecinos. En palabras de Sonia Rabello, habitual-
mente se presenta una doble liberalidad de la administracion publica: primero valoriza
un lote privado gratuitamente, con un indice urbanistico a través de una norma de carac-
ter publico e interés general, y cuando necesita adquirirlo para fines de interés colectivo
y social debe pagar un valor, llamado real o de mercado, que incorpora la valorizacién

causada de manera gratuita por el mismo Estado.

Para superar esta practica, dentro de los proyectos de Usme y Pereira se recurrid entonces
a un anuncio formal del proyecto que ordend la prictica de avalios que servirian de

referencia para una eventual aplicacion de la mencionada norma de la Ley 388 de 1997.

Este mecanismo fue el inicio de una interesante y fructifera discusion sobre los criterios
para avaluar el suelo de expansion urbana en las distintas ciudades colombianas. Hasta
ese momento, los avaluadores incorporaban las simples expectativas de urbanizacion, a
partir de la norma general prevista en los planes de ordenamiento; hoy, dos afios después
de su aplicacion en Bogota por primera vez, se ha generalizado la practica de avaltos con

criterios y técnicas propias del suelo rural.
El resultado de los avaltios realizados en el segundo semestre de 2003 se resume en el mapa 1.
Los resultados concretos de este mecanismo son los siguientes:

1. Establece las reglas de juego para la vinculacion de los propietarios al sistema de
reajuste de tierras que constituye el segundo mecanismo de redistribucion de plusvalias,
en tanto define el punto de partida para el cdlculo de la remuneracion a los propie-
tarios por el suelo aportado.

Si los propietarios no se vinculan voluntariamente, podran ser expropiados al valor
rural de los terrenos, en tanto no estan realizando ninguna inversion y, ademas, no se
estan vinculando a la “reparcelacion” o “reajuste” que puede producir, de manera
equitativa, el suelo urbanizado. Ademas se les pagara su aporte con los derechos de
construir o con suelo urbanizado de la misma zona, es decir que no se requerirdn
recursos monetarios del presupuesto publico. Si el propietario se vincula voluntaria-
mente, se beneficiard con el precio resultante del sistema de reparto equitativo de
cargas y beneficios, en la forma en que se indica mdas adelante.

2. Controla la adquisicion publica de tierras de las diferentes entidades estatales, muni-
cipales, departamentales o nacionales. Habitualmente, las empresas encargadas de
la ejecucion de obras de infraestructura como las viales, que solo requieren fajas de
tierra, las adquieren en procesos concertados de enajenacién, a precios altos, bajo el
supuesto (discutible) de que es mucho mas eficiente una compra rapida que evita



APA

Resultados de los avaliios de referencia (valores en pesos colombianos, US$1= $2.600)

SRIA D

0ene) O
00

"

Valor por m* (en pesos)
Sin avaluar

Hl 5051500
$2.501 - $4.500

Bl $4.501 - $6.000

I $6.001 - $8.000

B $8.001- $10.000

0 $10.001 - $15.000
$15.001 - $20.000

I 520.001 - $50.000

Fuente Elaboracion propia, a partir de los datos de avaliios comerciales realizados por el Departamento Administrativo de Catastro Distrital, Bogotd, 2003,

conflictos y procesos judiciales. Cuando las entidades encargadas de los programas
de vivienda social o de equipamientos deben comprar grandes areas, se enfrentan a
incrementos en los precios del suelo producidos por la misma accion estatal.

Formulacion de un plan parcial de escala zonal, aplicando
el principio de distribucion equitativa de cargas y beneficios
En este plan, ademas de definir los objetivos de ordenamiento, ambientales y socioeconémi-

cos para toda la zona de expansion y su articulacion con la ciudad ya existente y con las
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SQUEMA

Elementos base para el sistema de reparto equitativo de cargas y beneficios

2} INVERSIONES: Aporte Municipio
Inversiones de gran escala con Inversiones viales y de Urbanismo a escala
1) TIERRA RURAL ,ca'aqo al presuptiesto municipal, alcantarillado principales o intermedia a cargo
vias de conexion regional, planta de matrices legalmente a cargo de los propietarios
tratamiento de agua potable, ete. de los propietarios
US 58.500.000 US 28.245 US 77.868

Aporte propietario l:> Tierra requerida I:> Tierra requerida l::> Tierra requerida

US 11.200

Contando con suelo
urbanizado el
municipio concreta la
norma urbanistica

3} SUELO UTIL
Precio residual®
US 138.000.000

Suelo rural
6 ha

(¥} Mas adelante se indica como se calcula.

areas rurales, se establecen las etapas de desarrollo temporal de las distintas zonas, en

armonia con la programacion de inversiones publicas.

Este plan definira las formas de participacion de todos los propietarios del suelo de expan-
sion en dichas cargas generales, de escala zonal y local, en las mismas condiciones para
todos, y también definird la participacion del Municipio en los aprovechamientos urba-

nisticos, en funcion de las inversiones que realice.

Esta modalidad de “reparcelacion” o “reajuste” general, que incluye la distribucion tanto
de las cargas como de los aprovechamientos urbanisticos, permite a la administracién puabli-
ca obtener parte de los terrenos urbanizados en contraprestacion por la ejecucion de las
obras de urbanizacion. En otras palabras, en lugar de comprar o expropiar tierra, ésta es

adquirida a cambio de la asignacion de aprovechamientos urbanisticos* y de la ejecucion de

El célculo del precio del suelo urbanizado (en otras palabras, de los derechos o aprovechamientos
urbanisticos) se realiza utilizando la técnica residual a partir de la determinaciéon del conjunto de
usos y edificabilidades previstas, y se distribuye de manera equitativa entre todos los propietarios
(cualquiera que sea la destinacién final de los terrenos iniciales), una vez deducido el valor de las
cargas. Las cargas asumidas por el Distrito le permiten participar en los aprovechamientos
urbanisticos.



—

las inversiones que legalmente corresponden a los propietarios de tierra, pero que no se acos-
tumbra realizar en las zonas populares. Como ya se indicd, quienes no acepten ingresar en
el plan parcial podran ser expropiados a un precio rural, por efecto del anuncio del proyec-

to, perdiendo la oportunidad de participar en cualquier aprovechamiento urbanistico.

A esto se afiade la posibilidad legal que tiene la administracion publica de pagar el precio
indemnizatorio de eventuales expropiaciones (si forzosamente tiene que recurrir a ellas)
con certificados que representen los derechos de construccion del proyecto’, de manera
que en uno u otro caso podrd pagar la tierra a un valor despojado en buena medida de
especulacion, en tanto estd incorporando el conjunto de cargas urbanisticas. Ademads,
podra pagar a los grandes propietarios y, sobre todo, a los urbanizadores piratas, sin eroga-
cion del presupuesto publico sino con tierra urbanizada, rompiendo asi con el que consti-

tuye el factor inercial de extension de la ilegalidad.

Dicho en otras palabras, la administracién municipal se declara urbanizador, al establecer
el proyecto como una actuacion publica prioritaria, en funcion de la politica de habitat, y
entra a sustituir a aquellos propietarios que no tengan la capacidad financiera y técnica o
el interés de adelantar la urbanizacion. Esta estrategia le permite ademds desarrollar ac-

ciones de proteccion a la poblacion campesina afectada por el cambio de usos del suelo.

Esquematicamente, la movilizacion de recursos seria como lo muestra la grafica.

En resumen, el balance de la Operacion es:

["ABLA

En pesos colombianos  En délares estadounidenses

1]
[J Valor del suelo antes de la Operacion 11.860.769

Inversiones necesarias para llegar a manzanas de 4 hectareas $550.000.000,00 211,5 millones
con acueducto, alcantarillado, vias y dotacion minima de parques

Inversiones que corren legalmente a cargo de los propietarios $275.894.276.626 106 millones
que realiza el municipio sustituyendo a los propietarios

Precio del suelo, una vez urbanizado $358.883.610.630 138 millones
Mayor valor disponible para aporte propietarios $82.989.334.003 32 millones
Valor por m? sobre el suelo il $10.500 420

5 De acuerdo con una reciente sentencia de la Corte Constitucional, es posible pagar con titulos o
certificados de construccion, salvo que el propietario derive su sustento de la tierra o no tenga otro
modo de sobrevivir o habite en el terreno objeto de la expropiacion. Es decir, que se puede utilizar
este medio de pago con los grandes propietarios y, sobre todo, con los urbanizadores piratas.
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Es decir que con una inversion de 106 Ejercicio inicial de célculo del valor del suelo urbanizado®

T ABLA

impacto sobre el drea del proyecto, el J

Municipio obtiene: Area Neta Area  Valor Total
Urbanizable Util  por m?
m)  (m) Usy

millones de délares en urbanismo, de

3

9
(o]

T ABLA

A

Residencial. Vivienda de interés prioritario 496573 312841 20 630.344

I. 900 hectareas urbanizadas en man-

Maria Mercedes MALDONADO COPELLO

con actividad econdmica
[2] zanas de aproximadamente 4 ha, con acueducto,
alcantarillado, vias y dotacion basica de parques Residencial VIP. Vivienda de Interés 2311509 1.456.251 15 22883943
VY Prioritario (lotes con urbanismo)
(faltan las inversiones en vias locales y conexiones
I . . Comercio local VIP 770503 485417 48 23410711
domiciliarias, cuyo costo se estima aproximadamente
s Residencial VIS. Vivienda de Interés Social 1180261 743.565 67  50.048.391
en US$10/m? de drea til).
Comercial 834778 23910 58 15.802.506
2. 511 hectareas de suelo de uso publico: Equipamientos 367334 231420 19 6.675.517
143ha Areas protegidas Industria 239.621 150.961 38 5.806.209
185ha Vias principales y sistema vial intermedio Otros 217.989 137.333 58 1715387
103 ha Areas verdes y recreativas TOTAL VALOR SUELO URBANIZADO 138.032.158
80 ha Paraequipamientos sociales
3. Yla participacién en el 75% de los El precio del suelo urbanizado esta calculado como el valor
derechos de construir previstos para las residual de acuerdo con los usos sefialados previstos inicial-
379 hectareas de suelo util (alvededor del 50% en mente, pero que se concretaran en cada plan parcial. La prin-

i bl cipal dificultad ha sido la construccion de una metodologia

4. Con el 25% restante se paga a los para definir el valor de los lotes con urbanismo, en tanto no
propietarios la tierra aportada, tan- aplican las reglas convencionales de la técnica residual. Otros
bién en suelo urbanizado. criterios que podrian ser tenidos en cuenta son problematicos:

el valor que las familias pagan en el llamado mercado infor-
mal es de entrada inadmisible, que equivaldria a reconocer la extraccion de recursos que
los urbanizadores piratas realizan aprovechando las necesidades de los habitantes mds
pobres de la ciudad, en tanto el pirata determina un precio en funcién del acceso fuera de
la ley, que ofrece a familias excluidas de los circuitos formales y anticipa, ademds, las
futuras acciones en materia de reconocimiento urbanistico y mejoramiento de barrios. Es

un precio totalmente distorsionado que no da cuenta de reales condiciones de mercado.

Otro criterio podria ser el costo de producir el lote urbanizado, pero es bien sabido que no

hay necesariamente relacion entre el precio de la tierra y los costos de urbanizarla, de

Estas no son necesariamente las cifras definitivas, se incluyen simplemente para dar cuenta de la
manera como se calcula el precio del suelo urbanizado en drea ttil, que es uno de los elementos
esenciales del sistema de reparto equitativo de cargas y beneficios.

La tasa de cambio utilizada es US$1= $2.600,00, aunque recientemente ha caido a $2.300,00.



manera que podria ser un criterio para la definicion de las politicas sociales de habitat,

pero no para la definicion del precio en un sistema de reparto.

Como ninguno de esos criterios responde satisfactoriamente a un precio de mercado, es
decir, aquel derivado de la capacidad de pago o esfuerzo que las familias estan dispuestas
a realizar para acceder a la vivienda y, en este caso, al suelo, la alternativa que estd
siendo explorada es acercarse a la medicion de la capacidad de pago de un lote urbani-
zado por parte de las familias mas pobres (en funcion de sus ingresos y de los mecanis-
mos populares de financiacién), sin producir condiciones de exclusion social. Esta
metodologia permite reflejar la realidad social de la necesidad de vivienda en nuestra
ciudad y atiende a la manera en que se define el precio de la vivienda/suelo en condicio-
nes de mercado: capacidad de pago/esfuerzo de las familias por acceder a estos bienes. Al
acercar el precio de los lotes con urbanismo a esta realidad del mercado desde una
perspectiva social, el precio del suelo resultante del reparto obviamente se reduce, como

se ha planteado reiteradamente.

Otro es el problema de la relacion entre capacidad de pago y costos de produccion de los
lotes urbanizados, en el que entra a jugar la pertinencia o necesidad del otorgamiento de
subsidios por parte del Estado, que en muchos casos serdn necesarios, pero se trata de
subsidios que tienen detras el control del precio del suelo y no de subsidios que establecen
una relacion directa con la vivienda como producto, sin tener en cuenta todos los demas

elementos que aqui se han sefalado.

Se resaltan tres finalidades: 1) el mecanismo de obtencion de la tierra para fines colecti-
vos (areas de proteccion ambiental, vias, servicios publicos, equipamientos, areas verdes y
terrenos para programas de vivienda de interés prioritario); 2) el control a precios especu-
lativos del suelo; y 3) la “remuneracion” equitativa del suelo a todos los propietarios,
cualquiera que sea la destinacion final de éste, areas protegidas, equipamientos sociales o
usos rentables. Es decir, se reconoce un precio justo para todos, sean campesinos, urbani-
zadores piratas, grandes propietarios y otras entidades. Este objetivo tiene mucho senti-
do si se tiene en cuenta que los urbanizadores piratas, como ya se ha indicado, compran
a los campesinos el suelo a alrededor de US$0,80 por m2, mientras venden a las familias
lotes de 72 m? a un precio que oscila entre US$19 y US$27 por m?2, sin mayor inversion y

utilizando hasta el 70% de la tierra bruta.

Gestion de los nuevos terrenos urbanos con

un porcentaje importante de lotes con urbanismo

Este proceso se realiza emulando de alguna manera la accion del urbanizador pirata, pero
asegurando la dotacion de los elementos colectivos como son las redes de servicios publicos

y vias, los espacios verdes, recreativos y de equipamientos, que aquél normalmente no
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proporciona. La edificacion de la vivienda seria asumida por los usuarios finales, mediante
programas de autogestion y construccion progresiva. En este caso, el aprovechamiento
urbanistico real de los terrenos es asignado al beneficiario del programa de vivienda, y si se
analiza el procedimiento desde la perspectiva de la distribucion de derechos por medio del
plan, de alguna manera se trata de asignar el derecho de construir a los habitantes de

menores recursos que edifican la vivienda con su propio esfuerzo a lo largo de los afios.

Se espera que, ademas, la reglamentacion sea lo suficientemente abierta como para que
permita reconocer las diferentes alternativas de uso de la tierra y la vivienda de la ciudad
popular, sin generar condiciones futuras de irregularidad: actividades productivas dentro
de la vivienda, combinacion de usos, vivienda progresiva, varias viviendas por lote. Pero, al
tiempo, se prevén pagos diferenciados por la tierra, sabiendo que, por ejemplo, el comercio
que se ubica en las vias principales va a producir incrementos importantes en los precios
del suelo. Se podran asociar incluso una a dos familias para construir sobre un mismo lote
y distribuirse el pago de la tierra y los futuros derechos de construir o estimular la produc-

cién de vivienda popular en alquiler.

Participacion en plusvalias como mecanismo tributario

La Ley 388 de 1997 establece, adicionalmente a los mecanismos que acaban de ser expli-
cados, un tributo llamado participacion en plusvalias, que permite al Municipio recupe-
rar entre un 30% y un 50% del incremento en los precios de la tierra derivados de los
cambios normativos (autorizacion de usos mas rentables o de mayor edificabilidad)®. En
Bogota fue aprobada esta participacion mediante Acuerdo del Concejo Municipal No.
118 expedido en diciembre de 2003, aprobacion que mejora el poder de negociacion de la
administracion distrital en la formulacion del plan parcial y en su ejecucion, ya que de
cualquier manera el 50% de los incrementos en los precios del suelo que produzca la
Operacion corresponden en principio al Municipio. Es decir, que si el precio inicial de un
determinado suelo era US$1/m?2 y el precio resultante del reparto equitativo de cargas y
beneficios es de US$4,40/m2, la diferencia, o sea US$3,46/m2, se considera efecto de plusvalia
o incremento en los precios producidos por la accion urbanistica del Estado y es objeto de

participacion en plusvalias (entre un 40% y un 50%).

También podra servir para obtener recursos en los procesos de desarrollo urbano en las
zonas rentables de la ciudad y destinarlos a la produccion de suelo urbanizado en zonas

como Usme.

8 Podra ser pagado en dinero, en tierra, en construccion de infraestructura o en derechos de

construccién generados por el mismo proyecto.



Comentarios finales
Esquemas como el de Operaciéon Nuevo Usme o el del Macroproyecto de Vivienda de Pereira

evidencian los estrechos nexos entre politicas de suelo, politicas habitacionales y lucha
contra la urbanizacién ilegal: expropiacion-sancion (a precios rurales), control de pre-
cios para compras publicas de tierra, sistemas de reparto de las cargas de urbanizacion
que reducen los precios del suelo, redistribucion social del derecho de construir, intercam-
bio de tierra bruta por suelo urbanizado, retorno a la colectividad de parte de los incre-
mentos de precio derivados de los cambios en las normas urbanisticas o de las inversiones
publicas. Todas estas estrategias constituyen un abanico amplio y diverso que se convier-
te en una alternativa eficaz para construir relaciones mas democrdaticas y mads solidarias
en el territorio, basadas en el ejercicio de la persistente reivindicacion de la reforma

urbana y el derecho a la ciudad.

Este enfoque anuncia un cambio fundamental en la aproximacién al problema de la
oferta de vivienda social. Concentrar el esfuerzo gubernamental en la urbanizacion de
suelo —desde una perspectiva de gran escala y no del simple proyecto urbanistico-y en el
disefio e implementacion de instrumentos para el control de su precio mediante la aplica-
cion de mecanismos de distribucion equitativa de las cargas y beneficios de la urbaniza-
cién y de participacion en la plusvalia generada por la accion del Estado, puede ser el
principio de una nueva fase del desarrollo de la ciudad, donde sea posible financiar los
costos de la urbanizacién a través de un reparto mas equitativo de sus beneficios entre la
ciudad, los propietarios, los promotores y los usuarios finales. Obviamente, quedan mu-
chos retos por afrontar, como el de la adopcion de disefios urbanisticos realmente
incluyentes y que contemplen las representaciones y practicas populares o el de la ade-
cuada interaccion entre una decidida actuacion estatal y los procesos de organizacion
para la autogestion y un balance a todos los niveles, entre los derechos colectivos a la

ciudad y el derecho individual a la vivienda.

Para finalizar, entre las diversas dificultades que enfrentan este tipo de procesos se desta-

caran dos:

a. la resistencia a comprender que una de las principales y mas redistributivas posibili-
dades de actuacion del Estado es la reduccion de los precios del suelo, como requisito
bdsico para mayores condiciones de justicia en el acceso a este elemento esencial de
la calidad de vida en la ciudad. Son multiples y reiterados los argumentos de funcio-
narios y asesores de la administracion publica, e incluso de organismos internaciona-
les con actuacion en el campo del habitat, que encuentran inequitativo que se impute
a los incrementos en los precios del suelo producidos por los procesos de transforma-
cion del mismo los costos de esa urbanizacion. Sigue primando la idea —a mi modo de
ver equivocada— de que pueden ser mds equitativos mecanismos como la financiacion
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de la expansiéon urbana con cargo a tarifas de servicios publicos o al presupuesto
ordinario de la ciudad, que a las plusvalias, que no son otra cosa que un valor produ-
cido por la misma colectividad.

Lo mismo ocurre con el establecimiento obligatorio de dreas destinadas a vivienda de
interés social en los planes de ordenamiento territorial, que no se asume a cabalidad
como un mecanismo regulador del precio del suelo, y se reduce a un manejo timido y
temeroso, a pesar del potencial que ofrece para producir una mejor integracion urbana.

b. La resistencia a reconocer la evidencia de que hay un importante y creciente porcen-
taje de la poblacion que, debido a sus condiciones de trabajo y de ingreso, definitiva-
mente no serad atendido por los constructores formales, ni por el crédito bancario. El
pais ha invertido por afios esfuerzos infructuosos en el mecanismo de subsidios direc-
tos a la demanda y en la busqueda de alternativas para que las familias mas pobres
accedan al crédito bancario, con reducidos resultados.

Sin embargo, las politicas publicas siguen dominadas por la idea de que su objetivo prin-
cipal debe ser el de dinamizar el sector de la construccion, a pesar de que en la practica
éste ha demostrado a largo plazo su capacidad para ubicarse en los segmentos rentables
del mercado, incluso saturdndolo de tanto y tanto, o que la produccion de vivienda social
la realizan a un alto costo social en términos de reduccion de estindares urbanisticos y

de la vivienda o de absorcion de los recursos publicos destinados a la politica social.

En el mismo sentido, tiende a plantearse que ofertas como la de lotes con urbanismo o
formas colectivas de propiedad del suelo crearian una ciudadania de segundo o tercer nivel,
en tanto controvierten el ideal de la vivienda con titulo privado de propiedad, olvidando
que la verdadera precariedad se expresa en las dificultades de acceso a suelo sin urbanizar
o en los largos procesos de negociacion con el Estado que deben enfrentar muchas comu-
nidades para contar con servicios publicos, vias o equipamientos, mientras residen en zo-
nas alejadas y poco habitables, cuando no de alto riesgo, en circunstancias que agudizan

su situacion de pobreza y fracturan las condiciones minimas de cohesion social.

Un cambio tan significativo en las reglas del juego obviamente requiere un largo proceso
para ser aceptado e incorporado en las practicas de los distintos actores, incluidas las
organizaciones populares de vivienda. Pero cambios como el verificado en materia de
avaltos de la tierra de expansion urbana, o en la aceptacion cada vez mas generalizada de
que las normas urbanisticas de caracter general no crean derechos adquiridos, o el inicio
de la aplicacion de la participacion en plusvalias como mecanismo tributario sugieren que

tampoco es imposible. Lo importante es que el camino ya empez6 a ser recorrido.

BocoTA, CoLOMBIA, NOVIEMBRE DE 2005
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